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Reich nach dem Ersten Weltkrieg bildete weiterhin das ethnonationale
Schreckbild einer polnischen Infiltration mit der Folge einer >Polonisierung:
des preufischen Ostens die Basis der antipolnischen >Abwehrpolitik«. Sie ver-
stand Zuwanderung von Polen ins Reich als Gefahr fiir die innere Sicherheit,
fiir Wirtschaft und Arbeitsmarkt, Gesellschaft und Kultur Deutschlands. Mitte
der 1920er Jahre gelang es der deutschen Auslénderpolitik, den seit der unmit-
telbaren Nachkriegszeit geforderten und mit Kriegsbeginn 1914 ausgesetzten
sRiickkehrzwang: fiir polnische Landarbeiterinnen und Landarbeiter wieder
durchzusetzen. Mit der Wiedereinfithrung des Riickkehrzwangs wurden-den
deutschen Behorden Instrumentarien in die Hand gegeben, um die Ansiedlung
polnischer Landarbeiterinnen und Landarbeiter durch eine Resaisonalisierung
der polnischen Arbeitswanderung zu verhindern.

Das bruchlos aus der antipolnischen »Abwehrpolitike des Kaiserreichs iiber-
kommene Ziel der Resaisonalisierung der polnischen Zuwanderung verband
sich in den spéten 1920er Jahren mit einer ethnonationalen Komponente, die
vor allem auf die Férderung der Anwerbung >deutschstdmmiger« Arbeitswan-
derer zielte: Mit der Tschechoslowakei, Ungarn, Jugoslawien und Osterreich
Ende der 1920er Jahre abgeschlossene Anwerbeabkommen waren nicht vor-
rangig dem Impetus der Sicherung eines ausreichenden Potentials auslindi-
scher Landarbeitskrifte entsprungen, Hintergrund waren vielmehr zum einen
aufenpolitische Erwigungen, die iiber vertragliche Vereinbarungen auch in
Wanderungsfragen auf das Aufbrechen der immer noch weithin bestehenden
aufSenpolitischen Isolation Deutschlands zielten. Zum andern aber ging es vor
allem um den Versuch, die Zahl polnischer Landarbeiterinnen und Landarbei-
ter in der deutschen Landwirtschaft zu reduzieren durch die verstirkte Rekru-
tierung von Saisonarbeitskriften aus den deutschen Minderheiten in Ostrit-
tel- und Siidosteuropa bzw. Osterreich.

Zukunftsblindheit oder Steuerungsversagen?
Zur Auslinderpolitik der Bundesregierungen
der 1960er und frithen 1970er Jahre

Von Karen Schonwilder

Mit der Reform des Staatsangehérigkeitsrechts und indem nunmehr alle groflen
politischen Parteien die Realitit eines Einwanderungslandes anerkennen, hat die
Bundesrepublik zu Beginn des 21. Jahrhunderts wichtige Weichenstellungen vor-
genommen. Etwa 45 Jahre liegen zwischen dem Beginn der Forderung von Wande-
rungs- und damit auch Einwanderungsprozessen durch Anwerbevertrige (mit Ita-
lien am 22. Dezember 1955) und der offiziellen, ausdriicklichen Anerkennung der
dadurch geschaffenen Tatsachen. Was aber wissen wir iiber die Motive und Struk-
turen bundesdeutscher Migrations- und Auslinderpolitik in diesen Jahrzehnten?
Wer machte in den letzten 40 bis S0 Jahren eigentlich die bundesdeutsche Auslidn-
der(beschiftigungs)politik? Welche Uberlegungen lagen ihr zugrunde? Wie kamen
zentrale Entscheidungen und Weichenstellungen, also etwa die Anwerbevertrige,
der Anwerbestopp von 1973, die Behauptung, kein Einwanderungsland zu sein
etc. zustande? Wie kam es, dafl Einwanderung nicht erwiinscht war, aber zugelas-
sen wurde?

In der Literatur finden sich hierzu eine Reihe in unterschiedliche Richtungen
weisende Antworten. In der bundesdeutschen Debatte dominiert die Kritik an ei-
ner als restriktiv wahrgenommenen Politik und der Blindheit bundesdeutscher
Auslinderpolitik bzw. ihrer »defensiven Erkenntnisverweigerung« (Bade), die so
prignant im Beharren darauf, kein Einwanderungsland zu sein, zum Ausdruck
kam. Ausldnderpolitik, stellt Herbert fest, entwickelte sich schwankend, unein-
heitlich und letztlich konzeptionslos, sie war »zukunftsblind«.! Blindheit und
Realitdtsverweigerung werden vor allem auf zwei Faktoren zuriickgefiihrt: Einmal
geht man davon aus, daf§ nationalistische Scheuklappen eine Anerkennung der
neuen Realitit einer Ansiedlung nichtdeutscher Gruppen blockierten. Und zwei-
tens wird verbreitet angenommen, daf durch einen Primat der Okonomie und eine
verengte Betrachtung von Auslinderpolitik als Arbeitsmarkepolitik eine addquate
Auseinandersetzung mit der Komplexitit der stattfindenden Wanderungsprozesse
und ihren Folgen fiir die gesellschaftliche Entwicklung verstellt wurde. Esser etwa
spricht von einem »ausschliefSlichen Primat der konomischen Ziele der Politik der

1 Ulrich Herbert, Geschichte der Auslinderbeschiftigung in Deutschland 1880 bis 1980. Sai-
sonarbeiter, Zwangsarbeiter, Gastarbeiter, Bonn 1986, S. 232, 234.
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60er Jahre«.? »The state«, konstatiert auch Castles, »followed a short-term labour
market policy in response to employers’ demands, taking no account of possible
long-term consequences for society.«3 Die als Hauptphase der Primirimmigration
von Arbeitskriften so entscheidende Zeit bis Mitte der 1970er Jahre erscheint
meist als eine relativ einheitliche, von 1955 bis 1973 reichende Phase reiner Ar-
beitsmarktpolitik4, und erst in den 1970er Jahren verorten viele Autoren den Be-
ginn von Debatten um Integration oder Riickkehr, Finwanderung und Einwande-
rungsland.

Wihrend hier die lange Verweigerung gegeniiber einer Einwanderungspolitik im
Mittelpunkt steht, haben eine Reihe von Autorinnen und Autoren in den letzten
Jahren die Fragestellung umgekehrt und als erklirungsbediirftig vor allem die Tat-
sache angesehen, daf weitgehende Wanderungsprozesse zugelassen und den Mi-
grantinnen und Migranten relativ umfangreiche Rechte gewahrt wurden. Folgt
man Autorinnen und Autoren wie Soysal und Jacobsen, dann war hierfiir ent-
scheidend, daff die Fihigkeit der Nationalstaaten, in Migrations- und Ansied-
lungsprozesse einzugreifen, seit 1945 zunehmend durch internationale Normen
und die Entwicklung von individuellen Rechten hin zu einer Art postnationaler
Citizenship eingeschrinkt wurde.> Andere Autoren heben die weiter bestehende
Macht der Nationalstaaten hervor und verweisen eher auf interne Faktoren, die
eine restriktive Politik erschwerten, wie den Einfluff von Immigration befiirwor-
tenden Interessengruppen oder die Rolle liberal-demokratischer Normen.6 Mit
dem Verweis auf vor allem kognitive Schranken der Problemwahrnehmung, ideo-
logische Traditionen, 6konomische Interessen, im internationalen Kontext gesetzte
Einschrinkungen nationalstaatlicher Handlungsfihigkeit, die Rolle von Interes-
sengruppen und die Normen liberal-demokratischer Staaten sind eine Reihe unter-
schiedlicher Faktoren benanat, deren konkreter Einfluf} auf die Politikentwicklung
allerdings nicht hinreichend empirisch iiberpriift ist.

Der folgende Text prisentiert einige — auf umfangreichere Forschungen gestiitzte
Beobachtungen und Uberlegungen zur Politik der Bundesregierungen in den

|

2 Hartmut Esser, Gastarbeiter, in: Wolfgang Benz (Hg.), Die Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 2: Wirtschaft, Frankfurt .M. 1989, S. 326-361, hier S. 349.

3 Stephen Castles, Migrants and Minorities in Post-Keynesian Capitalism: The German Case, in:
Malcolm Cross (Hg.), Ethnic Minorities and Industrial Change in Europe and North America,
Cambridge 1992, S. 36-54, hier S. 42. )

4 So etwa Friedrich Heckmann, Anwesend, aber nicht zugehdrig. Aspekte sozialer Diskriminie-
rung der auslindischen Bevdlkerung in der Bundesrepublik, in: Klaus J. Bade (Hg.), Auswan-
derer — Wanderarbeiter ~ Gastarbeiter. Bevélkerung, Arbeitsmarkt und Wanderung in
Deutschland seit der Mitte des 19. Jahrhunderts, 2 Bde., Ostfildern 1984, S. 644-656, hier S.
645. Meist wird der Periodisierungsvorschlag von Meier-Braun fibernommen, s. etwa: Karl-
Heinz Meier-Braun, Integration und Riickkehr? Zur Auslinderpolitik des Bundes und der
Linder, insbesondere Baden-Wiirttembergs, Mainz/Miinchen 1988. )

5 Yasemin Nuhoglu Soysal, Limits of Citizenship. Migrants and Postnational Membership in
Europe, Chicago/London 1994; David Jacobson, Rights across Borders. Immigration and the
Decline of Citizenship, Baitimore/London 1997.

6 Gary P. Freeman, Modes of Immigration Politics in Liberal Democratic States, in: Interna-
tional Migration Review, 29. 1995, S. 881-902; Christian Joppke, Immigration and the Na-
tion-State. The United States, Germany and Great Britain, Oxford 1999.
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1960er und frithen 1970er Jahren, die einen Beitrag zu dieser empirischen Uber-
pritfung leisten sollen.” Mit der Konzentration auf die Regierungspolitik wird ein
zugegeben verengter Blickwinkel gewihlt, da ein umfassendes Bild der Programm-
entwicklung und -umsetzung in diesem Feld andere wichtige Akteure, wie die
Bundeslidnder und die ihnen unterstellten Auslinderbehérden, die Betriebe und Un-
ternehmerverbiande oder die Herkunftslinder einbeziehen miifite. Allerdings hatte
der Bund in der Auslinder- und Auslinderbeschiftigungspolitik gerade in den
1960er, zum Teil auch noch den frithen 1970er Jahren noch relativ grofle Hand-
lungsspielriume. Noch war dieser Themenbereich nicht Gegenstand von Wahl-
kiampfen und parteipolitischer Profilierung. Die Lander traten zunichst weniger als
sie dies in den 1970er Jahren tun sollten als eigenstindige Akteure auf. Der Bun-
destag blieb lange weitgehend passiv. Die politischen Parteien bemiihten sich im
wesentlichen erst nach 1973, eigene Positionen zu entwickeln. Wenn, wie bei Hu-
ber und Unger, von einem »Fiihrungskartell « aus Bundesarbeits- und Bundesinnen-
ministerium, Deutschem Gewerkschaftsbund, Bundesvereinigung der Deutschen
Arbeitgeberverbinde und Bundesanstalt fiir Arbeit in der Ausldnder(beschifti-
gungs)politik oder, so Filsinger, Hamburger und Neubert, einem »korporatisti-
schen Entscheidungssystem«8 die Rede ist, kann dies sinnvoll allenfalls Strukturen
bezeichnen, die sich im Verlauf der 1970er Jahre entwickelten. Zu den For-
schungsdesideraten gehort auch eine genauere Untersuchung der Akteurs- und
Machtkonstellation in diesem Politikfeld in ihrer Entwicklung und Veranderung.
Im folgenden wird die These vertreten, dafl das etablierte Bild deutscher Aus-
ldnderpolitik im Zuge neuer Forschungen differenziert werden wird und — mehr
noch - daf$ es in mancher Hinsicht der Revision bedarf. Unter anderem geht es da-
bei um zwei Punkte: Erstens war die Debatte {iber Auslanderinnen und Auslédnder
und die Auslinderbeschiftigung innerhalb der politischen Fiihrung wie auch der
Offentlichkeit (nicht allerdings im Bundestag) bereits Mitte der 1960er Jahre deut-
lich lebhafter als in der Literatur bislang angenommen. Diese Debatte bezog sich
schon damals auf die Auswirkungen der Migrationsprozesse auf die bundesdeut-
sche Gesellschaft; die Prisenz der Auslinderinnen und Auslinder wurde nicht al-
lein als eine Frage der Okonomie und des Arbeitsmarktes angesehen, Angesichts
einer Entwicklung der Auslinderbeschiftigung zu einem Dauerphidnomen wurde

7 Grundlage der folgenden Ausfithrungen: Karen Schénwilder, Einwanderung und ethnische

Pluralitit. Politische Entscheidungen und éffentliche Debatten in Grofbritannien und der
Bundesrepublik von den 1950er bis zu den 1970er Jahren, Essen 2001; s. auch: dies./Anne von
Oswald/Barbara Sonnenberger, Einwanderungsland Deutschland: A New Look at its Post-war
History, in: Karen Schénwilder/Rainer Ohliger/Triadafilos Triadafilopoulos {Hg.), European
Encounters. Migrants, Migration and Buropean Societies since 1945, Aldershot {2003].

8 Dieter Filsinger/Franz Hamburger/Dieter Neubert, Auslinder und Wohifahrtsverbinde. Die
Entpolitisierung sozialer Probleme durch die >Freien Trigers, in: Rudoiph Bauer/Hartmut Die-
Renbacher (Hg.), Organisierte Nichstenliebe. Wohlfahrtsverbinde und Selbsthilfe in der Krise
des Sozialstaats, Opladen 1984, S. 78-89, hier S. 80f.; Bertold Huber/Klaus Unger, Politische
und rechtliche Determinanten der Auslinderbeschiftigung in der Bundesrepublik Deutschland,
in: Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny/Karl-Otto Hondrich (Hg.), Auslinder in der Bundesre-
publik Deutschland und in der Schweiz. Segregation und Integration: eine vergleichende Un-
tersuchung, Frankfurt a.M./New York 1982, S. 124-194, hier S. 169-178, Zitat S. 175.
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diskutiert, ob Einwanderungsprozesse stattfanden und ob Assimilierung oder Ein-
gliederung angemessene Strategien gegeniiber der auslidndischen Bevolkerung wi-
ren.? Die Annahme, die bundesdeutsche Politik und Offentlichkeit hitten bis in die
1970er Jahre hinein naiv und blind an ein problemlos-selbsttitiges Rotieren der
Arbeitsmigranten geglaubt und weitergehende Fragen gar nicht gestellt, kann nicht
aufrecht erhalten werden.

Zweitens fanden innerhalb der Bundesregierung und zum Teil zwischen Bund
und Lindern im Verlauf der 1960er Jahre iiber Umfang, Kontrolle und Regulie-
rung von Wanderungsprozessen, iiber den Primat von wirtschaftlichen, auffenpoli-
tischen oder sicherheits- und bevélkerungspolitischen Interessen anhaltende Aus-
einandersetzungen statt. 1972/73 wiederholten sich solche Auseinandersetzungen
als Streit iiber Rotation oder Integration. In diesen Konflikten wurden vielseitige
Aspekte der Migrationsprozesse thematisiert, und auch die Frage ihrer lingerfristi-
gen Konsequenzen spielte eine Rolle. Nur unter Einbeziehung der komplexen In-
teressenkonstellationen und der Strukturen politischer Entscheidungsprozesse wird
es moglich sein, migrations- und auslinderpolitische Entscheidungen besser zu ver-
stehen. Im folgenden soll dies an drei Beispielen illustriert werden.

Geburt und Scheitern einer Rotationspolitik:
Die Anwerbung aus der Turkei

Am 30. Oktober 1961 wurde die sDeutsch-tiirkische Vereinbarung iiber die Ver-
mittlung von tiirkischen Arbeitnehmern« unterzeichnet. Nach den Abkommen mit
Italien, Spanien und Griechenland war dies die vierte Anwerbevereinbarung, die
die Bundesrepublik schlof. Und es war nicht untypisch, daff die Initiative hierzu
nicht von bundesdeutschen Stellen ausging. Im Dezember 1960 wurde die tiirki-
sche Regierung offiziell beim Auswirtigen Amt vorstellig. Threm Wunsch nach
Entsendung von Arbeitskriften verlieh die tiirkische Regierung durch den Hinweis
auf deutsche Wirtschafts- und militirpolitische Interessen Nachdruck. Sie betonte,
dafl »die tiirkische Regierung es als eine Zuriicksetzung betrachten miisse, wenn
sie trotz ihres lebhaften Wirtschaftsaustausches mit der Bundesrepublik und trotz
ihrer Mitgliedschaft in der NATO hinter anderen, praktisch ebenso weit entfernt
liegenden Staaten wie Griechenland zuriickgesetzt wiirde.«10 Die Tiirkei war sich
sehr wohl ihrer guten Beziehungen zur Bundesrepublik und ihrer entscheidenden
strategischen Bedeutung fiir die NATO bewuf3t!! und war gewillt, dies auszuspie-
len.

9 Dies ist ausfithrlich dokumentiert in Schénwilder, Einwanderung und ethnische Pluralitit.

10 Auswirtiges Amt (AA) an Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung (BMA),
13.12.1960, hier zum Besuch des Legationsrats Ercin von der tiirkischen Botschaft, Bundes-
archiv Koblenz (BArch Ko), B 149/22372; 5. zum Abkommen mit der Tiirkei auch: Mathilde
Jamin, Die deutsch-tiirkische Anwerbevereinbarung von 1961 und 1964, in: dies./Aytag
Eryilmaz (Hg.), Fremde Heimat. Eine Geschichte der Einwanderung aus der Tirkei, Essen
1998, S. 69-82.

11 Allg. hierzu: Klaus-Detlev Grothusen, AuRenpolitik, in: ders. (Hg.), Siidosteuropa-Handbuch,
Bd. 4: Tiirkei, Géttingen 1985, S. 89-168. Adenauer und Heuss hatten in den 1950er Jahren
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Arbeitsmarkepolitisch hielt die Bundesanstalt noch im September 1960 ein An-
werbeabkommen nicht fiir notwendig.12 Da aber 1960 jeden Monat einige hun-
dert tiirkische Arbeitskrifte individuell in die Bundesrepublik einreisten, kam zu
dem auflenpolitischen Interesse an guten Beziehungen zur Tirkei das Anliegen,
ohnehin stattfindende Migrationsbewegungen besser zu kontrollieren. Es war das
Bundesinnenministerium, das darauf bestand, eine formelle Anwerbevereinbarung
abzuschlieffen und hier die auslinderpolizeiliche Auswahl, Gesundheitskontrollen,
Einreise und Aufenthalt sowie die Riickiibernahme tiirkischer Staatsangehoriger
durch ihr Heimatland zu regein.13 Das gleiche Ministerium setzte dann auch die
Aufnahme von Klauseln durch, mit denen die Entwicklung der Arbeitsmigration
zur Einwanderung verhindert werden sollte: Nur »fiir eine Dauer von bis zu 2 Jah-
renc sollte die Anwerbung erfolgen, und die iibliche, in anderen Anwerbevertrigen
enthaltene Bestimmung zum Familiennachzug sollte aus dem Entwurf gestrichen
werden. Fs solle, so Auslinderreferent Breull vom Bundesinnenministerium, »deut-
lich gemacht werden, dafl eine Dauerbeschiftigung tiirkischer Arbeitnehmer im
Bundesgebiet und eine Einwanderung, auf die auch von der Tirkei kein Wert ge-
legt wird, nicht vorgesehen sind«.14 In der riickwirkend zum 1. September 1961 in
Kraft tretenden Vereinbarung hief§ es: »Die Aufenthaltserlaubnis wird iiber eine
Gesamtaufenthaltsdauer von 2 Jahren hinaus nicht erteilt.«15 Tiirken wurden da-
mit im Vergleich zu Griechen, Spaniern oder Italienern diskriminiert - allerdings
nur, wenn sie Giber die offizielle Vermittlung einreisten. Kamen sie individuell, galt
die Zweijahresfrist nicht.

Obwohl sich in der Literatur hartnickig die falsche Annahme hilt, die Bundes-
republik habe eine Rotationspolitik praktiziert, war die hier vorgesehene aus-
driickliche Rotationsbestimmung in der bundesdeutschen Politik neu.1é Sie bringt
zum Ausdruck, daff 1961 gegeniiber dem Frithjahr 1960 (als die Abkommen mit
Griechenland und Spanien geschlossen worden waren) Angste vor einer rasant zu-
nehmenden Arbeitsmigration und einer eventuell hieraus resultierenden Ansied-
lung gewachsen waren. Méglich wire es auch, die Diskriminierung der Tiirkinnen
und Tiirken auf besondere Vorbehalte gegen sie zuriickzufiihren. Im Entstehungs-
kontext des Anwerbeabkommens mit der Tiirkei aber sind solche seit den 1970er
Jahren so einflufireichen Feindbilder erstaunlicherweise kaum nachweisbar. Ohne
dafé hieriiber in den zustindigen Ministerien eine Diskussion stattfand (zumindest

die Tiirkei besucht; die Bundesrepublik Deutschland war der wichtigste Handelspartner der
Tiirkei.

12 Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) (Sabel) an BMA, 26.9.1960, BArch Ko, B 149/22372.

13 Bundesinnenministerium (BMI) an BMA, 17.3.1961; BMI an AA und BMA, 23.5.1961; Pro-
tokoll einer Ressortbesprechung, 4.7.1961, BArch Ko, B 149/22372.

14 BMIan BMA und AA, 2.9.1961, BArch Ko, B 149/22372.

15 Die Deutsch-tiirkische Vereinbarung iiber die Vermittlung von tiirkischen Arbeitnehmern
wurde im Gemeinsamen Ministerialblatt des Bundesministers des Innern etc., 1962, S. 10f.
verdffentliche.

16 Das Auslinderrecht erméglichte es, den Aufenthalt von Auslinderinnen und Auslindern zu
begrenzen; von einer Rotationspolitik zu sprechen, erscheint aber nur dann sinnvoll, wenn in
Programm und Praxis eine eng begrenzte Aufenthaltszeit auslindischer Arbeitskrifte durch-
gesetzt wird.
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wurde keine Diskussion protokolliert), wurden Tiirkinnen und Tirken als >Euro-
pder« eingeordnet; Syrer und Iraner z.B. galten dagegen als >Asiatenc. Klaus-Detlev
Grothusen hat daran erinnert, wie selbstverstindlich die Tiirkei in den ersten
Nachkriegsjahrzehnten Europa zugerechnet wurde!”, und offenbar war diese Zu-
ordnung auch bei der Entstehung des Anwerbeabkommens wichtig. Entscheidend
fiirr die dennoch zunichst beabsichtige Diskriminierung war das Dringen des Bun-
desinnenministeriums, das als Ressort fir »Sicherheit und Ordnung« besonders en-
gagiert fiir Kontrolle und Begrenzung focht und angesichts der fortschreitenden
Liberalisierung von Grenzkontrollen und der schnell zunehmenden Arbeitsmigra-
tion seinen Druck verstarkte,

Schon bevor die ersten Arbeitskrifte zuriickrotieren mufSten, wurden die ent-
sprechenden Bestimmungen in Frage gestellt und letztlich in einem 1964 revidier-
ten Abkommen aufgehoben. Die Betriebe, schrieb die Bundesvereinigung der deut-
schen Arbeitgeberverbiande im Dezember 1962 an das Arbeitsministerium, wehr-
ten sich dagegen, immer neue Arbeitskrifte einarbeiten zu missen; zudem seien sie
mit den Tiirken sehr zufrieden. Auch das Wirtschaftsministerium fand: » Aus wirt-
schaftspolitischer Sicht kann die Verlingerung der Aufenthaltsdauer der tiirkischen
Arbeitnehmer iiber 2 Jahre hinaus nur begriift werden.« Es schlug vor, auf eine
Frist ganz zu verzichten.!® Widerstinde gab es von seiten der tiirkischen Regie-
rung, die die Kontrolle Giber die Riickkehr ihrer Staatsangehorigen behalten woll-
tel?, und aus dem Bundesinnenministerium, Letzteres war zwar bereit, die Aufhe-
bung der Zweijahresfrist zu akzeptieren; die hiermit verbundene Intention, »den
voriibergehenden Charakter des Aufenthalts und der Beschiftigung zu betonen«
und den Nachzug der Familien zu vermeiden, sollte dann aber auf andere Art er-
reicht werden. Vorgeschlagen wurde eine Einfiigung in die Vereinbarung, die auch
die Tiirkei binden wiirde: »Wegen der voriibergehenden Dauer der Beschiftigung
in der BRD ist ein Nachzug der Familien nicht vorgesehen.«20 Diese Erginzung
sollte den Familiennachzug »grundsitzlich ausschliefen,«2! Dies wiederum war
fir die tiirkische Regierung unannehmbar, da sie in einer solchen Bestimmung eine
offene Diskriminierung sah. Mit Ausnahme des Innenministeriums wollten die be-
teiligten Bundesressorts nachgeben. Der Vertreter des Wirtschaftsministeriums
fand die vom Innenministerium vorgeschlagene Einfiigung »optisch unschén und
sozialpolitisch bedenklich«.22 Das Innenministerium kimpfte, konnte sich aber
letztlich nicht durchsetzen. Schliefllich erreichte die Tiirkei auch, daf die explizite

17 Grothusen, Auflenpolitik, insbes. S. 92f. Der Vertrag iiber die Assoziierung der Tiirkei mit
der EWG wurde 1963 unterzeichnet; die Tiirkei hatte sie 1959 beantragt.

18 Bundeswirtschaftsministerium (BMWi) an AA (nachr. an BMI und BMA), 21.2.1963, BArch
Ko, B 149/22374.

19 AA an BMA, BMI und BMWi, 18.4.1963, BArch Ko, B 149/22374,

20 BMI an BMA, 19.1.1963, BArch Ko, B 149/22374; s. auch die Niederschrift iiber die Sitzung
des »Arbeitskreises fiir Fragen der Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer< im BMA,
4.12,1963, BArch Ko, B 149/6225. .

21 BMI an BMA, AA, und nachr. BMWi, 9.5.1963; BMI an BMA und AA, 27.11.1963, beides
in BArch Ko, B 149/22374.

22 Niederschrift iiber die Sitzung des >Arbeitskreises fiir Fragen der Beschiftigung auslindischer
Arbeitnehmer< im BMA, 12.7.1963, hier S. 6, BArch Ko, B 149/6225.
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Hervorhebung des voriibergehenden Charakters der Beschiftigung in der Bundes-
republik Deutschland aus dem Entwurf gestrichen wurde; und in der zum 30. Sep-
tember 1964 gednderten Vereinbarung war weder eine maximale Aunfenthaltsdauer
enthalten noch der Familiennachzug ausgeschlossen.23

Die Auseinandersetzungen tiber die Vereinbarungen mit der Tiirkei zeigen, wie
stark man sich in den Bundesministerien des Zusammenhangs zwischen Arbeits-
wanderung und Einwanderung bewuf8t war. Gerade das Bundesinnenministerium
hatte es zu seinem Anliegen gemacht, aktiv Einwanderungstendenzen zu blockie-
ren. Konnte es 1961 seine Forderungen noch verwirklichen, so setzten — als die
Tiirkei widersprach — 1963 Auswirtiges Amt, Arbeits- und Wirtschaftsministerium
andere Priorititen. Auflen- und Wirtschaftsministerium verwiesen zwar auf alter-
native Mechanismen zur Behinderung des Familiennachzugs, gaben letztlich aber
Riicksichten auf die Tiirkei und dem wirtschaftlichen Interesse am Erhalt eingear-
beiteter Arbeitskrifte den Vorzug vor Bedenken gegen Einwanderungstendenzen.
Das Arbeitsministerium argumentierte sozialpolitisch und hob hervor, »dafl die
Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis an Familienangehérige tiirkischer Arbeitneh-
mer nicht grundsitzlich ausgeschlossen werden darf. «24

Auch in der Anwerbevereinbarung mit Portugal, iiber die etwa zeitgleich 1963
verhandelt wurde, versuchte das Bundesinnenministerium, eine zeitliche Begren-
zung des Aufenthalts und eine Klausel, die den Familiennachzug ausschlieSen soll-
te, durchsetzen, Auch hier scheiterte es.2® Zunehmend gewannen Einwénde gegen
die erzwungene Trennung von Familien an EinfluR, und die Bereitschaft wuchs,
partielle Einwanderungsprozesse hinzunehmen. Effektiv verhindert wurden diese
auf jeden Fall nicht, denn etlichen Tiirkinnen und Tiirken gelang es, als Familien in

der Bundesrepublik zu leben. Immerhin 16% der 134.000 ménnlichen tiirkischen

Arbeitnehmer lebten im September 1966 mit ihren Fhefrauen in der Bundesrepu-
blik. Die Zahl in der Bundesrepublik lebender tiirkischer Kinder schitzte die Bun-
desanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung auf 22.000.26 Of-

23 Zur entsprechenden Forderung der Tiirkei: AA an BMA, BMI und BMWi, 23.4.1964, BArch
Ko, B 149/22374; das AA fand, die Streichung der vorgesehenen Bestimmung wiirde wenig
dndern. Die deutsch-tiirkischen Besprechungen fanden am 19.5.1964 statt; die Anderungen
der Vereinbarung wurden verdffentlicht im Gemeinsamen Ministerialblatt des Bundesmini-
sters des Innern etc., 1964, Nr. 32, S. S07f.

24 BMA an AA (auch an BMI, BMWi), 9.8.1963, BArch Ko, B 149/22374.

25 BMI an AA und nachr. an BMWi und BMA, 3.9.1963, BArch Ko, B 149/6245. Die deutsch-
portugiesische Vereinbarung wurde im Mirz 1964 unterzeichnet, s. hierzu Barbara Sonnen-
berger, Die Anfinge der Arbeitsmigration in die Bundesrepublik, Diss. Marburg 2000, Kap.
2.1.1.

26  Allerdings lebten z.B. unter den Spaniern 30% mit ihren Ehefrauen in der Bundesrepublik, s.
Beschiftigung, Anwerbung, Vermittlung auslindischer Arbeitnehmer. Erfahrungsbericht
1967. Beilage zu den Amtlichen Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und
Arbeitslosenversicherung (ANBA) 1968, Nr. 3, hg.v.d. Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung
und Arbeitslosenversicherung (BAVAV), Niirnberg 1968, S. 19-21. Solche Zahlen dienen na-
tiirlich nur als grobe Anhaltswerte. Im September 1967 lebten 172.400 Tiirkinnen und Tiir-
ken in der Bundesrepublik (Auslidnder im Bundesgebiet, in: Wirtschaft und Statistik, 1969, H.
7, 5. 360f. u. 378*, hier S. 360). Fiir den gleichen Monat ging die Bundesanstalt von 131.309
in der Bundesrepublik beschiftigten tiirkischen Arbeitnehmern aus. Unter den demnach gut
40.000 tiirkischen Staatsangehérigen in der Bundesrepublik, die nicht als abhingig Beschif-
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fensichtlich waren die Auslanderbehdrden nur begrenzt bereit oder fahig gewesen,
den Familiennachzug zu verhindern. Die Offnung fiir Arbeitsmigranten und -mi-
grantinnen leitete schon ab den 1960er Jahren auch Einwanderungsprozesse ein.

Barrieren gegen den Familiennachzug?
Die Grundsitze der Auslinderpolitik

Auch das zweite Beispiel illustriert, wie engagiert vor allem seitens der Innenmini-
sterien restriktive Anliegen verfolgt wurden, und zwar unter Umstinden auch auf
eigene Faust und im Konflikt mit anderen Bundesministerien und den von ihnen
vertretenen Interessen. 1965 verabschiedeten Bundestag und Bundesrat das erste
Auslindergesetz der Bundesrepublik. Ausgehend von einer Konferenz mit den
Auslinderreferenten der Lander im Januar 1965 wurden parallel hierzu vertrauli-
che Grundsitze der Auslinderpolitik aufgestellt. Im Juni 1965 verabschiedete die
Innenministerkonferenz der Linder sie im Einvernehmen mit dem Bundesinnenmi-
nisterium. Diese Beschliisse waren eine unmittelbare Reaktion auf immer dringen-
der vorgetragene Beschwerden insbesondere der Linderregierungen iiber konzep-
tionelle Unklarheiten und eine mangelnde Koordinierung der Auslidnderpolitik.
Gleichzeitig versuchten die Innenminister hier in einer Art »Neben-Auslinder-
politike, auf eigene Faust Migrationsprozesse einzugrenzen und Barrieren gegen
den Familiennachzug aufzubauen. Die Grundsitze wurden ohne Abstimmung mit
den Bundesressorts oder eine Information des Bundestages von der Innenminister-
konferenz verabschiedet. Vollstindig veroffentlicht wurden sie nie.2” Am Gesetz-
geber vorbei und ohne Zustimmung des Kabinetts (allerdings auch ohne daf dieses
widersprach) formulierten die Innenminister von Bund und Lindern Grundlinien
der Auslinderpolitik. Sie betrafen so wichtige konzeptionelle Fragen wie die Her-
kunftslinder auslindischer Arbeitskrifte, die Befristung von deren Aufenthalt und
das Zusammenleben auslindischer Arbeitskrifte mit ihren Familien.

Festgelegt wurden vier Grundsitze, Zu den Grundprinzipien, auf die sich zu-
néichst die Referenten einigten, gehorte es einmal, daf§ der Kreis der Staaten, aus
denen Arbeitskrifte angeworben wurden, eingeschrinkt werden sollte.28 Nichteu-
ropder {mit Ausnahme von Staatsangehérigen der USA, Kanadas, Australiens,

tigte registriert waren, lassen sich vor allem nicht berufstitige Frauen und Kinder vermuten,
allerdings auch Selbstindige. Aufgrund der unterschiedlichen statistischen Grundlagen sind
die Zahlen allerdings nicht exakt vergleichbar.

27 Insbesondere die Begriindungen zu den vier Grundsitzen wurden als vertraulich klassifiziert.
Die vier Grundsitze selbst werden in der Literatur verschiedentlich referiert, so z.B. bei Mei-
er-Braun, Integration oder Ritckkehr, S. 133f.

28 Protokoll iiber die Besprechung mit den Auslinderreferenten der Linder am 28./29.1.1965
im BMI, BArch Ko, B 106/60291. Auf der Basis eines von einer Arbeitsgruppe erstellten Ent-
wurfs wurde im April ein Beschluvorschlag fiir die Innenministerkonferenz erarbeitet, s. das
Protokoll iiber die Sitzung des Arbeitskreises 11 >Offentliche Sicherheit und Ordnung: am
28./29.4.1965 in Hamburg, BArch Ko, B 106/38055. Der Text der Grundsitze, aus dem im
folgenden, wo nicht anders vermerkt, zitiert wird, wurde Anfang Juni beschlossen, s. die
Niederschrift @iber die Sitzung der Stindigen Konferenz der Innenminister der Linder am
3./4.6.1965 in Berlin, bes. S. 19-21; ebd.
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Neuseelands und Israels) und osteuropdische Arbeitsuchende sollten keine Aufent-
haltserlaubnis erhalten (erster und zweiter Grundsatz). Zweitens wurde versucht,
die eigene Macht {iber die Kontrolle von Migrationsbewegungen zu stirken, indem
der »dritte Weg« der Einreise verschlossen werden sollte.2? Drittens versuchten die
Innenverwaltungen, Ansiedlungsprozessen entgegenzuwirken und eine Rotation
durchzusetzen. So einigten sich die Auslinderreferenten zunichst darauf, »den
Aufenthalt auslidndischer Arbeitnehmer grundsitzlich auf lingstens 3 Jahre zu be-
fristen.«3? Ein Familiennachzug sollte nur nach einem mindestens dreijihrigen
Aufenthalt des Arbeitnehmers und bei Vorhandensein angemessenen Wohnraums
gestattet werden. Dem Familiennachzug kam nach Ansicht des Bundesinnenmini-
steriums eine Schliisselrolle fir die langfristige Ansiedlung zu: »Der Nachzug von
Familienangehérigen auslindischer Arbeitnehmer wird in der Regel zu einer Sef3-
haftwerdung im Bundesgebiet von unbegrenzter, jedenfalls betrichtlicher Dauer
fithren. Die Neigung zur Riickkehr in das Heimatland und auch die tatsichliche
Méglichkeit dazu wird durch die Ubersiedlung der Familie in die Bundesrepublik
Deutschland entscheidend beeintrichtigt; in der Regel wird die Wohnung im Hei-
matland endgiiltig aufgegeben und oft auch der dortige Besitz verkauft.« Nur einer
bewidhrten Arbeitskraft, die zudem in der geforderten dreijahrigen Warte- und
Probezeit bewiesen habe, daf8 »er sich in-die hiesigen Lebens- und Umweltverhilt-
nisse einzufiigen vermage, konne der Familiennachzug gestattet werden.3! Fiir
Ausldnder, die beabsichtigten, »nach einigen Jahren« heimzukehren, komme er
iberhaupt nicht in Frage. Das Nachholen von Familienangehorigen bringe »not-
wendig eine Losung heimatlicher und familidrer Bindungen mit sich«. Aber, und
hier findet sich dies Prinzip erstmals kategorisch formuliert: »Die Bundesrepublik
Deutschland ist kein Einwanderungsland. «

Hitte die Bundesrepublik beide Maximen (maximal dreijahriger Aufenthalt,
Familiennachzug erst nach drei Jahren) durchgesetzt, dann wire es nicht zu einem
Nachzug von Familienangehorigen gekommen. In der Endfassung der Grundsitze
ist dann allerdings von einer maximalen Aufenthaltsdauer der auslindischen Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer nicht mehr die Rede. Beim Familiennachzug
einigte sich schon die zustidndige Arbeitsgruppe der Innenministerkonferenz, daff
eine »gewisse Elastizitit« zugelassen werden solle.32 Beschlossen wurde aber, daf

29 Als »dritter Weg« wurde die nachtrigliche Legalisierung von ohne Genehmigung oder als
Touristen eingereisten Arbeitskriften bezeichnet, s. den Beitrag von Barbara Sonnenberger in
diesem Band.

30 Protokol! iiber die Besprechung mit den Ausldnderreferenten der Linder am 28./29.1.1965
im BMI, BArch Ko, B 106/60251.

31 Hierzu s. den Sprechzettel fiir die Sitzung des interministeriellen Arbeitskreises am
12.10.1965, BArch Ko, B 106/69872.

32 So Dr. Béckenforde, NRW, Protokoll itber die Sitzung des Arbeitskreises I »Offentliche Si-
cherheit und Ordnung¢ der Innenministerkonferenz am 28./29.4.1965 in Hamburg, BArch
Ko, B 106/38055. Die Forderungen, die die Auslidnderreferenten nicht durchsetzen konnten,
lebten fort im fiir die Verwaltungspraxis wohl nicht unwichtigen Kommentar zum Auslidn-
dergesetz des bayerischen Referenten Kanein. Dort heifit es: »Fiir ausldndische Arbeitnehmer,
die beabsichtigen, nach einigen Jahren in thre Heimatlinder zuriickzukehren, kommt grund-
sdtzlich der Nachzug Familienangehoriger nicht in Betracht. Die Bundesrepublik ist kein
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erst nach einer mindestens dreijahrigen Beschiftigung des betreffenden Arbeitneh-
mers in der Bundesrepublik, bei Aussicht auf eine langere Weiterbeschéftigung und
Vorhandensein einer Wohnung, die »normalen Anforderungen vergleichbarer
deutscher Arbeitnehmer an eine angemessene Wohnung« entsprach, der Nachzug
von Familienangehérigen (Ehegatte und Kinder unter 21) gestattet werden sollte.

Die Reaktionen anderer Bundesressorts verdeutlichen, daff die Innenminister
hier auf durchaus ungewéhnliche Art versucht hatten, einen Coup zu landen. »Die
Grundsitze und die hierzu gegebenen Begriindungen stimmen m.E. mit der Hal-
tung der Bundesregierung nicht in allem iiberein«, schrieb das Bundeswirtschafts-
ministerium im September 1965 und verlangte eine Diskussion im bislang nicht
mit den Grundsitzen befaflten interministeriellen Arbeitskreis.33 Auch das Aus-
wiirtige Amt kritisierte die Grundstze, und das Bundesarbeitsministerium fand die
Bestimmungen zum Familiennachzug zu restriktiv.3* Tiefgreifende Differenzen
verdeutlicht auch die Tatsache, dafl das im Arbeitsministerium im August 1965
neu gebildete Referat sEingliederung auslédndischer Arbeitnehmer« zu seinen Auf-
gaben die »Forderung der Familienzusammenfithrung trotz der >Grundsitze« der
Innenministerkonferenz« rechnete.35 Auch von den Arbeitsministern der Léander
kam Kritik — die Familienzusammenfiihrung solle geférdert werden.36

Bis Februar 1966 wurden dann in Form von Ausnahmerichtlinien zu den
Grundsitzen eine Reihe von Zugestindnissen ausgehandelt. Der Vorrang der Ver-
ordnungen der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), die die Innenmini-
ster einfach ignoriert hatten, wurde klargestellt. Fiir Angehorige der EWG-Staaten
muften die Bestimmungen der zweiten Freiziigigkeitsverordnung von 1964 gelten,
in denen nicht vorgesehen war, dafl die Genehmigung eines Familiennachzugs an
eine Wartefrist gebunden werden konnte. Auch zu der in den Anwerbevereinba-
rungen vorgesehenen »wohlwollenden Priifung« von Antrigen auf Genehmigung
eines Familiennachzugs stand nach Ansicht von Wirtschafts- und Arbeitsministeri-

Finwanderungsland.« Und: »Der Gesamtaufenthalt soll, um die gekennzeichneten Gefahren
auszuschlieRen, regelmifig die Héchstdauer von drei Jahren nicht iiberschreiten«; Werner
Kanein, Das Auslindergesetz und die wesentlichen fremdenrechtlichen Vorschriften (Kom-
mentar), Miinchen/Berlin 1966, S. 26f., 46.

33 BMWi (Dr. Walter) an AA, BMI, BMA und Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit (BMZ), 14.9.1965, BArch Ko, B 106/69872. Der Arbeitskreis fiir Fragen der Be-
schiftigung auslindischer Arbeitnehmer war im Mai 1962 gebildet worden. Dort trafen sich
in unregelmiBigen Abstinden {etwa zwei- bis fiinfmal jihrlich) etwa 12 bis iiber 20 Teilneh-
merinnen und Teilnehmer, wobei eine regelmiRig vertretene Kerngruppe von fiinf Institutio-
nen, nimlich den Vertretern von Bundesinnen- und Bundeswirtschaftsministerium, Auswarti-
gem Amt, Bundesanstait und dem den Vorsitz fiihrenden Arbeitsministerium gestellt wurde.
Hinzu kamen von Fall zu Fall Vertreter anderer Bundesministerien, und ab 1967 setzten die
Linder durch, daf sie durch in der Regel Nordrhein-Westfalen und Bayern (und zwar Vertre-
ter der Innenministerien) vertreten wurden.

34 BMI-Vermerk >Grundsitze der Auslinderpolitik., November 1965; s. auch BMA (Kifferbitz)
an BMI, 12.11.1965, beides in BArch Ko, B 106/69872.

35 Stichworte fir die 1. Sitzung des Koordinierungskreises >Auslédndische Arbeitnehmere,
6.12.1965, BArch Ko, B 149/62.775.

36 Niederschrift iiber die Sitzung des Koordinierungskreises »Auslindische Arbeitnehmers,
6.12.1965; Ergebnisprotokoll iiber die Sitzung des Koordinierungskreises >Ausldndische Ar-
beitnehmer, 11.3.1966, beides in BArch Ko, B 149/62775.
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um die Dreijahresfrist im Widerspruch. Familienangehorigen aus den Anwerbe-
staaten sollte unter Umstidnden nach einem Jahr der Nachzug gestattet werden,
wenn »anzunehmen ist, dafl der Arbeitnehmer und seine Familie sich ohne beson-
dere Schwierigkeiten in die deutschen Verhiltnisse einleben werden. «37 Die Forde-
rung nach Vorhandensein einer »normalen« Wohnung blieb als erwiinschtes
Hemmnis38 des Familiennachzugs erhalten. Das Bundesinnenministerium mufite
also einige Abstriche von seinem harten Anti-Einwanderungskurs hinnehmen und
Zugestindnisse gegeniiber einem von anderen Ministerien bevorzugten pragmati-
scheren Kurs machen.

Prinzipiell aber beharrte das Bundesministerium des Innern darauf, daf es hier
um die Umsetzung des Auslindergesetzes und damit eine reine Linderangelegen-
heitr gehe: »Keine der in den Grundsitzen geregelten Fragen untersteht der Wei-
sungsbefugnis des Bundes.« Es liege auch kein Eingriff in die auswirtigen Bezie-
hungen vor. Schliefslich sah das Innenministerium auch keinen Widerspruch zu den
Anwerbevereinbarungen, die zudem Regierungsvereinbarungen seien, die die Lin-
der ohne ein Zustimmungsgesetz nicht binden kénnten.3? Das Bundesinnenmini-
sterium, das in der Bundesregierung fiir die Auslinderbeschiftigungspolitik nicht
zustindig war und dem es weder bei der Verlingerung der Anwerbevereinbarung
mit der Tiirkei noch beziiglich der deutschen Haltung zur Freiziigigkeit in der
EWG gelungen war, seine restriktive Position durchzusetzen, versuchte also im
Sommer 1965, mit Hilfe der Innenminister der Linder und unter Ausnutzung der
Linderkompetenzen eigenstindig Fakten zu schaffen.

Auch dieses Beispiel zeigt, daf in der Bundesregierung keinesfalls ein sorgloser
Optimismus gegentiber der Arbeitsmigration vorherrschte, sondern iiber Einwan-
derungsprozesse und deren Regulierung heftig gestritten wurde. Fine Einwande-
rung zu verhindern, war dabei keineswegs das fiir alle Beteiligten zentrale Anlie-
gen. Wihrend die Innenministerien von Bund und Lindern immer wieder darauf
dringten, wirksame Kontrollmechanismen einzufithren, ordneten andere Ministe-
rien das Ziel, eine dauerhafte Einwanderung zu verhindern, anderen Interessen un-
ter. Sie vermieden aber einen Streit um Grundprinzipien der Auslinderpolitik. Das
in den Grundsitzen durch die Innenminister festgelegte Diktum »Die Bundesrepu-
blik Deutschland ist kein Einwanderungsland« wurde nicht debattiert. Dem Bun-
destag, der gerade ein Auslindergesetz verabschiedet hatte, war es wohl nicht ein-
mal bekannt. Und im Bulletin der Bundesregierung hief es 1965 gar, mit dem neu-

37 Text der Ausnahmerichtlinien, der am 2.3.1966 mit einem Schreiben des BMI an die Innen-
minister der Linder verschickt wurde, BArch Ko, B 106/69872. Diese Akte enthilt auch
Richtlinien der Lander zur Umsetzung. Barbara Sonnenberger verweist am Beispiel siidhessi-
scher‘ Ausldnderbehérden darauf, da auch die Einjahresfrist fiir den Familiennachzug eine
deutliche Verschlechterung gegeniiber der bisherigen Praxis bedeutete; Sonnenberger, Die An-
finge der Arbeitsmigration in die Bundesrepublik, Kap. 2.2.2. ’

38 So dezidiert BMWi (Steinjan) an AA, BMI und BMA, 28.12.1965; vgl. auch Innenministeri-
um Baden-Wiirttemberg (Kloesel) an BMI, 12.10.196S, beides in BArch Ko, B 106/69872.

39 Sprechzettel fiir die Sitzung des interministeriellen Arbeitskreises, 12.10.1965. Der Text wur-
de s0 allerdings wohi nicht verwendet, da der Arbeitskreis die Diskussion des Themas einem
klemm"en Kreis iibertrug, s. den Auszug aus dem Protokoll, beides in BArch Ko, B 106/69872.
Von dieser Besprechung am 8.11.1965 findet sich wiederum kein Protokoll in den Akten.
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en Gesetz sollten Ausldnderinnen und Ausldnder, die schon ldnger als fiinf Jahre in
der BRD gelebt und sich »gut gefiihrt« hatten, die Aussicht haben, »fir davernd in
der Bundesrepublik bleiben zu kénnen«.40

Charakteristisch fiir die Politikentwicklung in den 1960er Jahren war es, daf§

Konflikte, wie sie oben geschildert wurden, nicht im Sinne einer eindeutigen Kla-

rung der politischen Linie ausgetragen wurden. Im Kabinett gab es vor 1973 keine
umfassende, grundsitzliche Diskussion iiber die Auslanderpolitik#!; auf der politi-
schen Priorititenliste stand sie weiter unten. Dieser Verzicht auf klare Richtlinien
erdffnete Spielrdume fiir das eigenstiindige Agieren der Bundesministerien.

Rotation oder Integration?
Konflikte und Entscheidungen in den frithen 1970er Jahren

1969 einigten sich die Innenminister von Bund und Landern darauf, mit ihren Mit-
teln die Verfestigung des Rechtsstatus auslindischer Arbeitnehmerinnen und Ar-
beitnehmer zu blockieren, indem sie im Grundsatz nicht zulassen wollten, daf§ die-
se langer als fiinf Jahre in der Bundesrepublik blieben. Auf Initiative Bayerns wur-
den >Grundsiitze fiir die Erteilung der Aufenthaltsberechtigunge vereinbart. Deren
Kernanliegen war es, die Erteilung der im Ausldndergesetz vorgesehenen Aufent-
haltsberechtigung méglichst restriktiv zu handhaben. Denn diese »leitet eine dau-
ernde Niederlassung ein, Es ist mit dem stindigen Verbleib des Ausldnders in der
Bundesrepublik Deutschland zu rechnen.«*2 Entsprechend diesen Grundsitzen
verfiigte etwa der Hessische Minister des Innern im August 1969, bei der Erteilung
der Aufenthaltsberechtigung sei »grundsitzlich zu beachten, daff dic Bundesrepu-
blik Deutschland kein Einwanderungsland ist und die stindige Niederlassung von
Auslindern daher nicht als Regelfall, sondern nur in eng begrenztem Umtfange ver-
tretbar erscheint.« Da die stindige Niederlassung auslindischer Arbeitnehmer
nicht erwiinscht sei, sei bei der Erteilung von Aufenthaltsberechtigungen » Zuriick-
haltung geboten«.43

Als Bayern und Schleswig-Holstein dann aber Ende 1972 ~ durchaus im Sinne
dieser Beschliisse — die Riickkehr einiger Auslinderinnen und Auslinder in ihre
Heimatlinder erzwingen wollten, verursachte dies einen Sturm der Entriistung
{iber die »Zwangsrotation«, die nun als Gegenbild einer sozialen und humanitiren

40 Neues Auslindergesetz, in: Builetin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung
(Bulletin), Nr. 28, 16.2.1965, S. 223.

41 Die Protokolle des Bundeskabinetts werden erst iiber die Edition des Bundesarchivs zuging-
lich gemacht. Aus anderen Aktenbestinden gibt es keinen Hinweis auf eine solche grundsitz-
liche Debatte; das Kabinett entschied, wenn iiberhaupt, dann vielfach im Umlaufverfahren.

42 Niederschrift iiber die Besprechung der Auslinderreferenten des Bundes und der Linder, 20.~
22.5.1969 in Miinchen, BArch Ko, B 106/39993. Dort ist ein Entwurf der »Grundsitze fiir
die Erteilung der Aufenthaltsberechtigunge enthalten, der noch dem Arbeitskreis II der In-
nenministerkonferenz vorgelegt werden sollte. Eine Aufenthaltsberechtigung konnte nach
fiinf Jahren erteilt werden, war raumlich und zeitlich unbeschrinkt und nicht an Bedingun-
gen gekniipft.

43 Grundsitze fiir die Erteilung der Aufenthaltsberechtigung, 22.8.1969, in: Staats-Anzeiger fiir
das Land Hessen, 1969, Nr. 36, S. 1541-1543,
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Politik angesehen wurde.* Hier wird deutlich, wie sehr sich an der Wende der
1960er und 1970er Jahre Grundvorstellungen iiber die Rechte der Individuen und
eine soziale Politik verdnderten. Noch 1969 hatten die Innenministerien eigenstin-
dig und im Konsens ihre besonders restriktiven Vorstellungen umgesetzt und ver-
sucht, Barrieren gegen eine Verfestigung von Migrations- zu Einwanderungspro-
zessen zu errichten. 1972 aber hatten sich auch im Kreis der Innenminister Hal-
tungen durchgesetzt, die gegeniiber dem Verfiigungsanspruch des Staates nun stir-
ker auch humanitdre und liberale Anliegen betonten. »Mit ausldnderrechtlichen
Mafinahmen wird nicht auf eine zeitliche Begrenzung des Aufenthaltes auslidndi-
scher Arbeitnehmer hingewirkt«, erklirte die Bundesregierung im Januar 197245
Wihrend die Bundesregierung hier also erklirte, auf wesentliche Interventions-
méglichkeiten in Ansiedlungsprozesse verzichten zu wollen, hatte sich parallel
hierzu unter der sozialliberalen Koalition, und zwar gerade als Position des Ar-
beitsministeriums, die Auffassung, die Bundesrepublik sei kein Finwanderungs-
land, zu einem nun immer hartnickiger verfochtenen Prinzip verfestigt, 1970/71
war die Feststellung, die Bundesrepublik sei kein Einwanderungsland, ein fester
Bestandteil von Stellungnahmen aus dem Bundesarbeitsministerium geworden.
BewufSt oder unbewufSt wurde der Begriff >Gastarbeiter« immer mehr auch offiziell
gebraucht. Zunehmend manévrierte sich die Bundesregierung damit in ein Dilem-
ma: Schon Mitte der 1960er Jahre hatte es starke Bedenken dagegen gegeben, gro-
8e Gruppen von Arbeitsmigrantinnen und Arbeitsmigranten unter Anwendung
von Zwang in die Heimat zu schicken. Wihrend zunichst auffenpolitische Beden-
ken ein Hauptfaktor gewesen waren, engten Anfang der 1970er Jahre dominante
soziale und humanitire Normen und Wertvorstellungen die Entscheidungsspiel-
raume ein. Im Rahmen auch der politischen Anspriiche der sozialliberalen Koaliti-
on selbst wurde es immer weniger denkbar, die Arbeitsmigrantinnen und Arbeits-
migranten in grofem Mafstab aktiv daran zu hindern, auch als Familien in der
Bundesrepublik sefhaft zu werden. Daff immer mehr von ihnen dies taten, war in
den Bundesministerien durchaus bekannt. Schon im Herbst 1968 waren unter den
ménnlichen auslidndischen Beschiftigten iiber die Hilfte bereits vier und mehr Jah-
re in der Bundesrepublik gewesen. 41% aller minnlichen Arbeitnehmer lebten zu
diesem Zeitpunkt mit ihren Ehefrauen in der Bundesrepublik.4é Seitdem hatte sich

44 In beiden Bundeslindern erhielten Ausidnderinnen und Auslinder Bescheide, wonach sie sich
auf eine Riickkehr in ihre Heimatlinder vorbereiten sollten, da die Bundesrepublik ihre Ein-
wanderung nicht wiinsche. Im Innenausschuf des Bundestages erliuterte der Vorsitzende, F.
Schiifer (SPD), 1973, daf die bayerische Position urspriinglich die aller Innenminister gewe-
sen sei. Diese hitten aber mittlerweile erkannt, daf ihre Haltung falsch gewesen sei, s. die
Anlage zum Protokoll der 3. Sitzung des Innenausschusses, 21.2.1973, S. 24, Parlamentsar-
chiv des Deutschen Bundestages (BT-Archiv), Bonn.

45 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage Hussing u.a. »Politik der Bundesregie-
rung gegeniiber den auslindischen Arbeitnehmern in der Bundesrepublik Deutschlands, Ver-
handlungen des Deutschen Bundestages, 6. Wahlperiode, Anlagen, Drucksache, Nr. 3085,
31.1.1972, S. 4.

46 Hierzu s. die 1970 verdffentlichten Ergebnisse einer Reprisentativuntersuchung der Bundes-
anstalt: Auslindische Arbeitnehmer. Beschiftigung, Anwerbung, Vermittlung ~ Erfahrungs-
bericht 1969, hg.v.d. Bundesanstalt fiir Arbeit, Niirnberg 1970, S. 48f., 54. Von den knapp
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die Auslinderbeschiftigung rasant entwickelt. Im Frithjahr 1972 arbeiteten iiber 2
Millionen auslindische Beschiftigte in der Bundesrepublik; bis zum Sommer 1973
sollte ihre Zahl auf 2,6 Millionen ansteigen.

Die Bundesregierung, seit Oktober 1969 gefilhrt von einem Kanzler Willy
Brandt, hatte diese Entwicklung befiirwortet und lange Zeit gelassen optimistisch
kommentiert. Fiir ihr Reformprogramm waren ein bedeutendes Wirtschaftswachs-
tum und ein grofies Arbeitskriftereservoir unbedingt notwendig. Ab etwa Frithjahr
1972 aber verdnderte sich die Finschitzung der Lage, und im Sommer setzte sich
die Position durch, daf§ eine »Konsolidierung« der Austinderbeschiftigung erreicht
werden solite. Hierfiir gab es in erster Linie fiinf Griinde: Erstens wuchsen mit der
rasanten Zunahme der Auslinderbeschiftigung die Sorgen vor allem darum, daf§
immer mehr Familien nachzogen, Ansiedlungstendenzen sich verfestigten und ins-
gesamt hohere Ausgaben fiir Wohnungen, Schulen etc. kaum vermeidbar sein
wiirden. »Ein anhaltender Anstieg der Auslinderbeschiftigung« erkldrte Arbeits-
minister Arendt im Frithjahr 1972, »kann zu einer GroRenordnung fithren, bei der
- insbesondere wegen der hohen Aufwendungen der Eingliederungs- und Infra-
strukturmafnahmen — der Wachstumsspielraum ausgeschépft ist.«*7 Zweitens
kamen Zweifel am bislang verfolgten Wachstumskurs auf, und die wirtschaftspoli-
tische Umorientierung hin zu einer vorrangigen Bekidmpfung der Inflation deutete
sich an. Drittens wuchs vor allem nach dem Anschlag auf die israelische Mann-
schaft bei der Olympiade in Miinchen, der im September 1972 kurz vor der um-
kampften Wiederwahl der Regierung Brandt veriibt wurde, unter filhrenden Poli-
tikern die Sorge, es kénne in der einheimischen Bevolkerung zu heftigen Gegen-
reaktionen gegen die Prisenz von mehreren Millionen Auslinderinnen und
Auslindern kommen. Gerade fiir die Sozialdemokratie hitte dies politisch gefahr-
lich werden kénnen. Aber auch die zugewanderte Bevolkerung, so fiirchteten eini-
ge Politiker, wiirde ihre miserable soziale Situation nicht dauerhaft hinnehmen und
unter Umstinden bald ein brisantes Konfliktpotential darstellen.*® Und schiieflich
spielten auch meist nur vage artikulierte nationalistische Vorbehalte und Bedenken
gegeniiber einer Entwicklung nationaler Minderheiten eine Rolle.

Wie aber die angestrebte Konsolidierung der Auslénderbeschiftigung erreicht
werden kénnte, blieb weitgehend unklar, Klar war noch nicht einmal, was genau
die Bundesregierung erreichen wollte. Sollte die Zahl der Auslinderinnen und
Auslinder nur noch wenig steigen, auf dem erreichten Niveau gehalten oder aber
reduziert werden? Oder wollte man eine weiterhin hohe Zahl auslindischer Be-

90% seit der Einreise ununterbrochen in der Bundesrepublik lebenden miénnlichen auslindi-
schen Beschiftigten waren 31% 4 bis 7 Jahre und 26% iiber 7 Jahre in der Bundesrepublik.
Bei den Frauen waren 39% bereits vier und mehr Jahre dort.

47 Rede des Bundesministers fiir Arbeit und Sozialordnung, Walter Arendt, im Rahmen der von
der Financial Times veranstalteten Konferenz >Europe’s Human Resources, 13.3.1972 in
Diisseldorf, S. 18, Depositum Walter Arendt, /WAAA 41, Reden, 6. Wahlperiode, Bd. 9,
Archiv der sozialen Demokratie (AdsD) bei der Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn.

48 Willy Brandt warnte im Herbst 1972 vor der Entstehung sozialen und politischen Konflikt-
stoffs aufgrund der Wohnverhiltnisse und mangelnden Bildungschancen der >Gastarbeiters
und ihrer Kinder: Ansprache vor der Henschel-Belegschaft, 5.10.1972, in: Bulletin, Nr. 140,
6.10.1972, S. 1693-1696, hier S. 1694.
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schiftigter akzeptieren und vorrangig die Ansiedlungstendenzen bekampfen? Oder
aber — auch diese Option war in der Diskussion — sollte man die Neuzuwanderung
stoppen, die ansissig Gewordenen aber als dauerhafte Bewohnerinnen und Be-
wohner bzw. bald auch deutsche Staatsangehérige akzeptieren? Und was schlief3-
lich waren durchsetzbare und erfolgversprechende Mittel, mit denen man die Mi-
grations- und Ansiedlungsprozesse steuern und die angestrebte Konsolidierung er-
reichen konnte?

Im Diskussionsprozef der Jahre 1972/73 machten sich Unklarheiten in der Ein-
schitzung der Situation bemerkbar, und angesichts komplexer Zusammenhinge
tat die Bundesregierung sich schwer, Priorititen zu setzen. Bei einer Reduzierung
der Zahl auslidndischer Arbeitskrifte wurden wirtschaftliche Schwierigkeiten be-
fiirchtet. Bliebe die Ausldnderbeschaftigung nur konstant, warnte der Prisident der
Bundesanstalt fiir Arbeit, Josef Stingl, noch im Juli 1973, dann miisse man einen
jahrlichen Wachstumsverlust von 0,5 bis 1% einkalkulieren.*® Noch Ende 1972
glaubten Beamte und Politik zudem, daf$ »auch aufenpolitische Griinde [...] eine
restriktive Politik kaum zulassen« wiirden.5® Die Bundesregierung zbgerte, einsei-
tig die Arbeitsmigration zu beschrinken, und hielt lange daran fest, dafl die Pro-
bleme »nur im europdischen Rahmen dauerhaft zu lésen sind. «51

Sollten weiterhin eine hohe Zahl auslindischer Arbeitskrifte zugelassen, An-
siedlungstendenzen und steigende Infrastrukturkosten aber bekdmpft werden,
dann erschien das Konzept einer staatlich durchgesetzten Rotation der auslindi-
schen Arbeitskrifte als eine Strategie, die vor allem vom Land Bayern und in Krei-
sen der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbidnde als aussichtsreich
verfochten wurde. Gerade Anfang der 1970er Jahre aber waren humanitdre und
soziale Ideale so einfluflreich, dafl die Rotation in der Offentlichkeit stark diskredi-
tiert war und kaum offene Anhinger fand.52 »Es darf nicht der Eindruck geweckt
werden«, betonte Bundeskanzler Brandt vor Opel-Beschiftigten, »wir betrachteten
die auslindischen Arbeitnehmer in der Bundesrepublik Deutschland als industrielle
Reservearmee, die man nach Belieben ins Land holen und wieder abschieben kénn-
te. Das wire unsozial, das wire unmenschlich — es wire obendrein noch hochst
unwirtschaftlich.« Aus dem »Geist der sozialen Verantwortung« habe die Bundes-
regierung die Zwangsrotation abgelehnt.53

49  »Gastarbeiter passen sich an«. Interview mit Josef Stingl, in: Rheinischer Merkur, 27.7.1973.

50 Helmut Heyden, Diskussion iiber die Auslinderbeschiftigung in Europa, in: Bundesarbeits-
blatt, 24. 1973, S. 33-36, hier S. 36. Auch Innenminister Genscher argumentierte skeptisch,
ein Aufnahmestopp sei innerhalb der Europiischen Gemeinschaft ohnehin unméglich und
werfe ansonsten auflen- und entwicklungspolitische Probleme auf, s. die Anlage zum Proto-
koll der 3. Sitzung des Innenausschusses, 21.2.1973, S. 18, BT-Archiv.

51 W. Arendt im Bundestag, 6.6.1973, in: Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 7. Wahl-
periode, 38. Sitzung, S. 2065.

52 Aggressiv fiir eine Rotationspolitik trat vor allem das Bayerische Innenministerium ein, wih-
rend die Position des Staatsministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung zuriickhaltender war.
Auch der Prisident der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbinde zégerte 1973,
sich offen zur Rotation zu bekennen, s. Schénwilder, Einwanderung und ethnische Pluralitit,
S. 550-558.

$3 Willy Brandt, Besuch in Riisselsheim, Rede vor der Belegschaft der Opel-Werke am
26.6.1973, in: Bulletin, Nr. 79, 28.6.1973, S. 795-797, hier S. 796f.
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Auch die Gewerkschaften waren strikt gegen eine Rotationspolitik, die sie nicht
nur unsozial fanden, sondern in der sie auch ein Mittel sahen, um fir die Unter-
nehmer immer wieder junge, gesunde und zudem billige Arbeitskrifte zu importie-
ren, die deutschen Arbeitskriften vorgezogen werden konnten. Statt dessen woll-
ten sie eine Politik, die die Rekrutierung von immer mehr und immer neuen Aus-
linderinnen und Auskindern unattraktiv machte.>4 Deutlich zeigte sich zudem,
welchen Einfluff auf die bundesdeutsche Politik die Angst vor einer segregierten
Bevolkerungsgruppe hatte. Denn befristete man den Aufenthalt der angeworbenen
Arbeitskrifte von vornherein, so wurde befiirchtet, daf§ diese sich abgrenzen und
sich Eingliederungsangeboten verweigern wiirden und damit ein relevantes Kon-
flikepotential vorhanden wire.>S Und schliefflich sprach auch gegen das Rotati-
onskonzept, dafl es die Zahl der beschiftigten Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mern nicht reduzieren wiirde — und auf dieses Ziel legte sich das Bundesarbeitsmi-
nisterium zunehmend fest. All dies galt allerdings nicht fiir Angehdrige von
Entwicklungslindern, denn sie sollten — wenn sie zur Aus- oder Fortbildung in die
Bundesrepublik gekommen waren (und anders ging es kaum) — unbedingt zur
Riickkehr gezwungen werden. Hier also wurden die Priorititen anders gesetzt als
bei den Furopiern, deren Riickkehr ebenfalls erwiinscht war, aus sozialen und
humanitiren Erwigungen aber nicht erzwungen werden sollte.

Eine zweite Option, die Festlegung einer Auslinderhdchstquote nach Schweizer
Muster (-Plafondierung), galt in den Bundesministerien als nicht praktikabel. Die
implizierten dirigistischen Eingriffe und die Zuteilung von Arbeitskriftekontingen-
ten an bestimmte Industrien wurden abgelehnt: »Die Bundesanstalt firr Arbeit ge-
riete damit wieder in die Nihe eines Fremdarbeitereinsatzes vergangener Zei-
ten.«%6 Uberhaupt gab es Anfang der 1970er Jahre deutliche Vorbehalte gegen ei-
ne Intervention mit nicht-marktwirtschaftlichen, »dirigistischen< Mitteln — wie es
gelegentlich hie. Von selektiven Eingriffen in den Wirtschaftskreislauf befiirchtete
man unerwiinschte Auswirkungen auf die Volkswirtschaft. Ein Anwerbestopp
oder eine Plafondierung, hieff es noch zum Jahreswechsel 1972/73 aus dem Bun-
desarbeitsministerium, seien »auch wegen ihrer problematischen gesamtwirt-
schaftlichen Auswirkungen fraglich.« Eine illegale Beschiftigung wiirde zudem at-
traktiver gemacht und die Lohnentwicklung eventuell negativ beeinflufit. 57

Im Grunde hatte sich in der Regierung also eine Position durchgesetzt, die die
wachsende Auslinderzahl als Problem definierte und auf deren Einschrankung und

54 Protokolle der Arbeitsgruppe »Anwerbung auslindischer Arbeitnehmerc des DGB-Arbeits-
kreises »Auslindische Arbeitnehmers, 23.11.1972 und 8.1.1973, AdsD, DGB-Bundesvor-
stand, Abteilung Sozialpolitik, Akte »Auslindische Arbeitnehmer, Nr. 5§34, )

55 Die Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer in der Bundesrepublik Deutschland [Arbeits-
unterlage fiir die Sozialpolitische Gesprachsrunde, 1973], S. 9, AdsD, DGBABundesvor‘stand
5/DGCQ 12; s. auch: Probleme der Auslinderbeschiftigung. Stellungnahme des Wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesministerium fiir Wirtschaft, in: Bulletin, Nr. 57, 10.5.1974,
S. 568-578, hier S, 570.

56 Die Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer in der Bundesrepublik Deutschland, §. 7,
AdsD, DGB-Bundesvorstand S/DGCQ 12.

57 Heyden, Diskussion iiber die Ausldnderbeschiftigung in Europa, S. 36.
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Reduzierung setzte, wihrend man gleichzeitig aber nicht iiber innen- und auffen-
politisch vertretbare Maglichkeiten zu verfiigen schien, dies auch durchzusetzen.
Erst die Olkrise verdnderte die Situation grundlegend. Nun traten angesichts einer
drohenden Massenerwerbslosigkeit soziale und humanitire Riicksichten gegeniiber
den ausldndischen Beschiftigten in den Hintergrund, und aufenpolitisch war die
Situation jetzt insofern verdndert, als die wirtschaftliche Zwangslage und die 6lex-
portierenden Staaten fiir die restriktiven Mafnahmen der Bundesregierung ver-
antwortlich gemacht werden konnten. Nun wurde durch den Anwerbestopp fak-
tisch eine Auslinderhichstquote auf dem bestehenden Stand festgelegt, wobei die
Regierung gleichzeitig darauf setzte, daR sich durch eine freiwillige Riickwande-
rung und auch durch eine Nichtverldngerung der Aufenthaltserlaubnis die Zahl
der ausldndischen Beschiftigten reduzieren wiirde. Tatsichlich trat dies ja auch
ein. Auf die zuvor als wesentlicher Teil des Problems identifizierten Tendenzen zu
Familiennachzug und dauverhafter Ansiedlung aber reagierte man nicht konsequent
— weder indem man versuchte, diese Tendenzen zu stoppen (spiter wurde eine
Reihe von Mafinahmen eingefiihrt, um den Familiennachzug zu behindern), noch
indem man sich einer unabénderlichen Realitit offen und konsequent stellte.

Letzteres hatte mit Innenminister Genscher ein fiihrendes Mitglied des Kabinetts
befiirwortet. Im Herbst 1972 hatte er gefordert dariiber nachzudenken, ob die
Bundesrepublik parallel zur Begrenzung der Migration nicht auch eine »echte
Einwanderungspolitik« betreiben solle. Es gelte sich zu fragen, »ob es richtig ist,
Leute nur fiir kurze Zeit hereinzunehmen, oder ob man dann nicht eine echte Ein-
wanderungspolitik betreiben muff mit der Vollintegration.«38 Und im Februar
1973 erklirte er, »daf wir nach meiner Uberzeugung gar nicht darum herum-
kommen - wir sind in Wahrheit ein Einwanderungsland —, auch eine Einwande-
rungspolitik zu treiben.«3? Obwohl auch in den Zeitungen dhnliche Forderungen
durchaus gingig waren, hatte Genschers Position im sozialliberalen Kabinett keine
Chance. Weder sein eigenes Ministerium noch seine Partei hatte Genscher hinter
sich.60

Bundeskanzler Brandt befiirwortete trotz seines Engagements fiir eine soziale
und humanitére Politik nie die konsequente Anerkennung der Einwanderungspro-
zesse. Auflenpolitische Riicksichten spielten hier vermutlich eine Rolle. Zur Ein-
bitrgerungspolitik befragt, verwies Brandt darauf, daf§ z.B. Jugoslawien dann die
Arbeitsmigration stoppen wiirde.6! Auch Aufenminister Scheel betonte, dafl im
Rahmen einer lingerfristigen Losung auch die Interessen der Herkunftslinder be-
achtet werden miifiten, die in der Regel die Riickkehr ihrer Staatsangehérigen

58 Interview mit der Westdeutschen Allgemeinen Zeitung, 5.10.1972. .

59 Anlage zum Protokoll der 3. Sitzung des Innenausschusses, 21.2.1973: Fortsetzung der Aus-
sprache tiber das Arbeitsprogramm des BMI in der 7. Wahlperiode, S. 20, BT-Archiv.

60  Bundeswirtschaftsminister Friderichs, ebenfalls FDP, trat nachdriicklich fiir eine Befristung
des Aufenthalts ausléndischer Arbeitskrifte ein, s. etwa sein Interview mit dem Siiddeutschen
Rundfunk, 8.4.1973, hier nach den Ausziigen in der Kommentariibersicht des Presse- und In-
formationsamtes der Bundesregierung.

61 Fragen der Zusammenarbeit in Europa. Interview des Bundeskanzlers mit dem Norwegischen
Rundfunk und Fernsehen (3.6.1973), in: Bulletin, Nr. 67, 5.6.1973, S. 664~667, hier S. 665.
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wollten.62 Ein nicht zu unterschitzender Faktor waren daneben Widerstinde
gegen ein Verstindnis der Staatsbiirgernation als eine ethnisch heterogene Gemein-
schaft sowie die Vorstellung, Einwanderung ohne Assimilation miisse Minderhei-
tenkonflikte zur Folge haben, Vermutlich gab es dariiber hinaus Angste vor Wider-
stinden in der einheimischen Bevolkerung gegen eine offensive Einburgerungspoli-
tik. Und schlieRlich spielte — trotz aller Distanzierungen von einer Anwendung von
Zwangsmitteln — wohl doch der Wunsch eine Rolle, sich ~ wie ein leitender Beam-
ter des Bundesinnenministeriums erlduterte — Spielrdume im Falle einer umfangrei-
cheren Erwerbslosigkeit zu erhalten.63

Sehr nachdriicklich erklirte Arbeitsminister Walter Arendt im Dezember 1973:
»Die Bundesrepublik Deutschland betrachtet sich nicht als klassisches Einwande-
rungsland. Wir gehen daher grundsitzlich davon aus, daff die Menschen, die zur
Arbeit in unser Land kommen, nach einiger Zeit freiwillig in ihr Heimatland zu-
riickkehren, und dort zur Weiterentwicklung ihres Landes beitragen.«6* Dies
konnte unmittelbar nach Verhéingung des Anwerbestopps durchaus als Drohung
gelesen werden, und 1975/76 setzte sich das Arbeitsministerium dann tatséchlich
dafiir ein, Zwangsmafnahmen zur Reduzierung der Ausldnderzahl in Erwigung zu
ziehen.65 1972/73 hatte das vorherrschende gesellschaftliche Klima die offene Be-
fiirwortung derartiger Mafnahmen seitens der Sozialdemokratie nicht zugelassen,
und auch einige Jahre spiter wurden sie von der Regierung Schmidt nicht verwirk-
licht. Im Juni 1973 hatte das Kabinett sogar beschlossen, den aufenthaltsrechtli-
chen Status der bereits linger in der Bundesrepublik lebenden Auslinder(innen) zu
verbessern und damit letztlich Ansiedlungsprozesse zu begiinstigen, indem ver-
mehrt die Aufenthaltsberechtigung erteilt werden sollte. Obwohl noch 1973 den
Lindern vorgelegt, wurde diese Initiative dann aber im Zeichen der Krise 1974 ge-
stoppt und erst 1978 verwirklicht.66 1973 verdeutlichte sie den Kompromificha-
rakter der Regierungspolitik, die eben weniger Ausdruck eines eindeutigen, konse-
quent verwirklichten Programms als verschiedener Forderungen und Anspriiche

62 Der Bundesminister des Auswirtigen, Scheel, an den Bundesvorstand des DGB, zu Hd. F.
Woschech, 24.1.1973, AdsD, DGB-Bundesvorstand $/DGCQ 10.

63 Eckart Schiffer, Sind wir ein Einwanderungsland? Zur staatsrechtlichen Integration der Aus-
linder, in: Arbeit und Sozialpolitik, 27. 1973, S. 189-192.

64 Einfithrungsworte zum Informationsgesprich iiber die Beschéftigung auslindischer Arbeit-
nehmer, 18.12.1973 im BMA, S. 5, Depositum Walter Arendt, 1/WAAA 46, Reden, 7.
Wahlperiode, Bd. 3, AdsD. .

65 Dokumentation in der Bundesregierung diskutierter Thesen zur Auslidnderpolitik in der
Frankfurter Rundschau, 23.2.1976 (»Ganz ohne Tiirken oder Griechen geht es nicht«).

66 Im Bundestag wurde erldutert, das BMI habe schon am 13.6.1973 den Lindern Vorschlige
zur Verinderung der Verwaltungsvorschriften zum Auslindergesetz zugeleitet. Die Innenmi-
nisterkonferenz habe diese am 22.6. an ihren Arbeitskreis Il iiberwiesen, der die Vorschidge
mehrheitlich billigte. Die Innenministerkonferenz habe dann am 30.11.1973 die Angelegen-
heit zunichst vertagt, am 13./14.9.1974 aber den Veriinderungen zugestimmt, die nun iber
das Kabinett dem Bundesrat zugeleitet werden sollten (s. Verhandlungen des Deutschen Bun-
destages, 7. Wahlperiode, 81. Sitzung, 20.2.1974, S. 5366: schriftliche Antwort des Parla-
mentarischen Staatssekretirs Jung auf eine Frage des SPD-Abgeordneten Urbaniak; ebd., 7.
Wahlperiode, 120. Sitzung, 27.9.1974, S. 8064). Dies geschah nicht.
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war, die es innerhalb der Regierungskoalition und der bundesdeutschen Gesell-
schaft gab.

Schiufd

Fragt man also, warum eine Bundesrepublik, die nicht Einwanderungsland sein
sollte, es trotzdem zulie, daff umfangreiche Einwanderungsprozesse stattfanden,
dann muf die Antwort komplex sein und verschiedene Elemente der eingangs an-
gefithrten Erkldrungsansitze aufnehmen: Sowohl fiir die konservativ als auch die
sozialdemokratisch gefiihrten Regierungen der mittleren 1950er bis mittleren
1970er Jahre war die Arbeitsmigration aus dem Ausland verkniipft mit zentralen
Zielen ihrer Politik. Die Freiziigigkeit der Arbeitskrifte war ein wichtiges Element
der europdischen Integration. Ohne die massenhafte Rekrutierung im Ausland, so
war die sozialliberale Regierung iiberzeugt, waren der dynamische Wirtschaftsauf-
schwung, die Steigerung des Lebensstandards und auch wichtige Reformvorhaben
(Bildungsausweitung, frithere Rente, Arbeitszeitverkiirzung) nicht zu realisieren.
Gleichzeitig war die Anwerbung von Arbeitskriften — dies ist ein in der Literatur
bislang unzureichend beriicksichtigter Aspekt ~ auch ein Instrument bundesdeut-
scher Auflenpolitik. Zu deren Anliegen gehorte es etwa, zur inneren Stabilisierung
von Lindern, in denen man eine Zunahme des kommunistischen Einflusses fiirch-
tete {Italien, Griechenland), beizutragen, NATO-Partner zu binden (Tiirkei) oder
Unterstiitzung fiir den bundesdeutschen Alleinvertretungsanspruch gegeniiber der
DDR zu sichern. So erreichte Tunesien 1965 einen Notenwechsel (nicht aber eine
formelle Anwerbevereinbarung) iiber die Aufnahme eines begrenzten Kontingents
tunesischer Arbeitskrifte als Gegenleistung fiir seine Unterstiitzung der Bundesre-
publik in der Nahostkrise.6” Der Anwerbevertrag mit Jugoslawien wurde 1967/68
von Aufenminister Brandt im Interesse der neuen Ostpolitik durchgesetzt.68 Aus
Interesse an einem gutem Image der Bundesrepublik im Ausland befirwortete das
Auswirtige Amt gelegentlich eine weniger restriktive Handhabung des Familien-
nachzugs und riet dazu, von umfangreichen Ausweisungen ohne Genehmigung in
der Bundesrepublik lebender Auslinderinnen und Auslinder abzusehen, 1972/73
waren aufSenpolitische Erwigungen im allgemeinen und die grofe Bedeutung guter
Beziehungen innerhalb der Europiischen Gemeinschaft ein wichtiges Argument
gegen frithe, scharf restriktive MafSnahmen. Finem Verbot des Familiennachzugs

67 Staatssekretiir Karl Carstens dringte gegeniiber anderen Ministerien, dafl »dies ein Punkt sei,
in dem die tunesische Regierung und Burgiba selbst ein Zeichen des Dankes der deutschen
Seite dafiir erwarten, daf Prisident Burgiba sich wie bekannt in der jiingsten Nahostkrise so
vorbehaltlos und sich selbst exponierend zugunsten des deutschen Standpunkts eingesetzt ha-
be«; Der Staatssekretir des AA an den Staatssekretir im BMA, Dr. Wilhelm Claussen,
28.5.1965, BArch Ko, B 149/22442. Nachdem die Bundesrepublik Waffen an Israel geliefert
hatte und sich abzeichnete, daf beide Staaten diplomatische Beziechungen aufnehmen wiirden,
hatte Agyptens Prisident Nasser Ulbricht zu einem Staatsbesuch eingeladen. Fiir die interna-
tional relativ isolierte DDR war dies ein bedeutender Durchbruch hin zu ihrer Anerkennung
als souverdner Staat. Die arabischen Staaten, mit Ausnahme von Marokko, Tunesien und Li-
byen, brachen die diplomatischen Beziehungen zur Bundesrepublik ab,

68 Vorginge in BArch Ko, B 136/6603.
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oder einer strikten Begrenzung des Aufenthalts (also einer Rotation), die neben ei-
nem Verzicht auf die Auslandsrekrutierung wohl die einzig effektiven Manahmen
gewesen wiren, um eine Einwanderung zu verhindern, standen verschiedene Fak-
toren entgegen: Im Rahmen der EWG, insbesondere gegeniiber Italien, und im
Rahmen der Anwerbevertrige waren solche MafSnahmen nicht durchsetzbar. Die
Trennung von Familien stand Menschenrechtsnormen ebenso entgegen wie christ-
lichen und sozialen Vorstellungen. Hinzu kam u.a. der Widerstand der Wirtschaft,
die eingearbeitete Arbeitskrifte halten wollte.

Nicht Blindheit gegeniiber den Konsequenzen der Migration bestimmte die Poli-
tik. Im immer wieder aufbrechenden Streit iiber Maffnahmen gegen Einwande-
rungstendenzen setzten sich vielmehr andere politische Priorititen durch; es gab
wichtigere Dinge als das Ziel, Einwanderungsprozesse zu verhindern. Partielle
Einwanderungsprozesse hinzunehmen und sich positiv zur Einwanderung und
staatsbiirgerlichen Integration zu bekennen aber waren zwei verschiedene Schritte.
Obwohl eine offene Einwanderungs- und Einbiirgerungspolitik im hier untersuch-
ten Zeitraum bereits gefordert wurde, war der Handlungsdruck in diese Richtung
nicht stark genug, und CDU- wie SPD-gefiihrte Regierungen fiirchteten letztlich
vor allem die sozialen und politischen Kosten einer solchen Politik.

Politische Entscheidungen waren dabei nicht das Ergebnis einer umfassenden,
koordinierten Analyse und Erdrterung der Situation und méglicher Handlungsal-
ternativen. Typisch war gerade in den 1960er Jahren, daf die einzelnen Bundesmi-
nisterien ressortspezifische Interessen vertraten und sie durchaus in Konkurrenz
zueinander durchzusetzen versuchten. Gerade in den Innenministerien war ein au-
toritires Staatsverstindnis lebendig, in dessen Rahmen Beamte sich als Hiiter
iibergeordneter Staatsinteressen verstanden, die sie unter Umstdnden auch gegen-
iiber dem Parlament verteidigen wollten, Wihrend aus dieser Sicht unter den Poli-
tikern gefihrliche Tendenzen zur Offnung der europiischen Grenzen tiberhand zu
nehmen schienen, sah man sich hier als Vertreter der Anliegen von »Sicherheit und
Ordnung:. Gelegentlich wurde die Forderung formuliert, daf »die Interessen der
inneren und duferen Sicherheit den Vorrang vor Liberalisierungsbestrebungen und
konjunkturellen Erwigungen geniefen« miifiten.6? Konkret bedeutete dies, dafd
die europiische Integration und die Rekrutierung auslindischer Arbeitskrifte im
Interesse der staatlichen Sicherheit gebremst werden sollten. Eine derartige Priori-
titensetzung konnte sich allerdings schon als Linie des Bundesministeriums nicht
durchsetzen. Das Bundesinnenministerium wandte sich nicht prinzipiell gegen die
massenhafte Arbeitskrifterekrutierung oder gegen die Freiziigigkeit; zu eindeutig
genossen Wirtschaftsaufschwung und Westintegration Prioritdt in der Politik der
Regierungen Adenauer und Erhard. Man konzentrierte sich allerdings darauf, im
Auslinderrecht weitgehende Befugnisse fiir die bundesdeutschen Behorden durch-

69 Bayerisches Staatsministerium des Innern an BMI, 6.4.1962, BArch Ko, B 106/39961; s. auch
die Forderung des einflufireichen bayerischen Beamten W. Kanein: »Auslinderbehdrdlichen
Belangen gebiihrt uneingeschrinkter Vorrang vor den Interessen des Arbeitsmarktes und
wirtschaftlichen Gesichtspunkten«; Kanein, Das Auslindergesetz, S. 98.
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zusetzen und kdmpfte immer wieder darum, Barrieren gegen eine Entwicklung der
Migration zur Finwanderung zu errichten.

In Konflike gerieten die Innenpolitiker und Beamten der Innenministerien wie-
derholt mit dem Auswirtigen Amt. Auch das Wirtschaftsministerium gehérte ver-
schiedentlich zu den Kontrahenten der restriktiven Innenpolitiker. Thm war vor
allem daran gelegen, die europdische Integration und damit auch die Freiziigigkeit
der Arbeitskrifte voranzutreiben sowie im Interesse der wirtschaftlichen Dynamik
einen mdoglichst ungehinderten Zugriff auf Arbeitskrifte sicherzustellen. Allerdings
vertrat das Ministerium nicht ausschlieflich eine von wirtschaftlichen Interessen
bestimmte Perspektive, sondern bezog in seine Positionsbestimmung auch z.B,
mégliche politische Konflikte oder mit der massenhaften Auslanderbeschiftigung
gegebene Sicherheitsrisiken im Falle eines Notstands ein.

Die Rolle des offiziell fiir die Auslinderbeschiftigung zustindigen Bundesmini-
steriums fir Arbeit und Sozialordnung war zwiespiltig. Indem es etwa wiederholt
gegen den Abschluff von Anwerbevertrigen opponierte, agierte das Ministerium
wesentlich im Sinne eines Schutzes des deutschen Arbeitsmarktes, sozialer Stan-
dards und der Prioritit der Inldnder. Erst langsam machte es sich auch zum Vertre-
ter eines sozialen Anliegens der auslindischen Beschiftigten und setzte sich etwa
fir eine grofziigigere Handhabung des Familiennachzuges ein.”’® In den 1970er
Jahren allerdings, unter einem Arbeitsminister Walter Arendt, wurde das Bundes-
ministerium far Arbeit und Sozialordnung zunehmend zum Verfechter restriktiver
Anliegen, und 1975 setzte es sich fiir eine Verschlechterung der Rechtsposition der
Auslanderinnen und Ausldnder sowie fiir Zwangsmafinahmen zur Reduzierung
ihrer Zahl in der Bundesrepublik ein. Hier kam es zu einem Rollenwechsel mit
dem Innenministerium, das unter den Ministern Genscher und Maihofer (beide
FDP) anstelle des alten Selbstverstindnisses als Wichter iiber die Anliegen von Si-
cherheit und Ordnung nun die Vertretung humanitirer Anliegen und die Rechte
der Individuen stirker akzentuierte,”!

Das Kabinett unternahm lange gar nicht den Versuch, klare Grundlinienent-
scheidungen herbeizufithren. Es entsprach der Art und Weise, wie in den 1950er
und 1960er Jahren die Bundesregierung Politik machte, daf in erster Linie die Res-
sorts zustdndig waren und das Kabinett vor allem dann eingeschaltet wurde, wenn
diese Kontroversen untereinander nicht l6sen konnten. Da es an einem ausreichend
prizisen Rahmen politischer Priorititen und Ziele und einem tatsichlich gesamt-
verantwortlichen Machtzentrum fehlte, war die Auslidnder- und Auslinderbeschif-
tigungspolitik der Bundesregierung geprigt von einem Nebeneinander der Res-
sorts, die eigene Zustindigkeiten behielten und spezifische Perspektiven und Inter-

70 Hier war wichtig, dafl das BMA ab 1965 umfassend zustindig war fiir Integrationsmafinah-
men.

71 Dies wurde u.a. deutlich anhand der Kontroversen um die 17 Thesen eines interministeriellen
Ausschusses, dokumentiert in der Frankfurter Rundschau, 23.2.1976 (»Ganz ohne Tiirken
oder Griechen geht es nicht«),
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essen verfolgten.”2 Unter der ab 1969 amtierenden sozialliberalen Regierung er-
hielt das Anliegen einer stirkeren Planung und Steuerung politischer und gesell-
schaftlicher Prozesse zwar einen wichtigen Stellenwert; die Ausldnder- und Aus-
linderbeschiftigungspolitik blieb hiervon allerdings weitgehend unberiihrt. Wei-
terhin konkurrierten vor allem Innen- und Arbeitsministerium und versuchten,
nebeneinanderher Politik zu machen. . _

Erst im Juni 1973 verabschiedete das Kabinett recht allgemeine politische Leitli-
nien, und ab 1975 nahmen Kanzleramt und Kabinett eine wichtigere Rolle im poli-
tischen Entscheidungsprozef§ ein. Lange fehlte es am Willen, einen koordinierten
Entscheidungsprozef} durchzusetzen und an den entsprechenden Strukturen; ein
Zustand, den Fritz Scharpf 1974 — bezogen auf die Regierungspolitik generell -
beschrieb als »Unfahigkeit des politisch-administrativen Systems [...], seine inter-
nen Konflikte zu verarbeiten und einen fiir die Programmentwicklung ausreichen-
den Handlungskonsens zu bilden.« Der zunehmenden Notwendigkeit einer »Ziel-
Konzertierung« stiinden »unterzentralisierte Handlungssysteme« gegeniiber, die
»komplexere, interdependente Problemzusammenhiinge«, wie sie sich eben in der
Auslinder- oder auch der Umweltpolitik steflten, nur unzureichend verarbeiten
kénnten.”3 Offen soll dabei hier bleiben, ob es denn solche Handlungssysteme ge-
ben konnte, die in der Lage wiren, komplexe Problemzusammenhénge anzugehen.
In den Gesellschaftswissenschaften ist die Planungseuphorie der 1970er Jahre lan-
ge der Einsicht gewichen, daf§ die heutigen hochentwickelten Gesellschaften zu
komplex sind, um wichtige Entwicklungen umfassend durch ein politisches Zen-
trum lenken zu kénnen.”* In den 1960er und frithen 1970er Jahren jedenfalls er-
reichten die Bundesregierungen weder die Koordinierung unterschiedlicher Interes-
sen und Einfliisse in einem politischen Programm noch das konsequente Einge-
standnis, daB die Steuerung der Migrationsprozesse nicht méglich sein wiirde.

72 Hierzu s. bereits bei Klaus Manfrass die Beobachtung eines »Nebeneinander von Konzeptio-
nen und Kompetenzen«; Klaus Manfrass, Die Beziehungen zwischen der Bundesrepublik und
den einzelnen Herkunftslindeen im Zeichen der Arbeitskriftewanderung. Das Entstehen neu-
er Beziehungsstrukturen im staatlichen und gesellschaftlichen Bereich, in: ders./Reinhard
Lohrmann (Hg.), Auslinderbeschiftigung und internationale Politik. Zur Analyse transna-
tionaler Sozialprozesse, Miinchen/Wien 1974, S. 255-334, hier S. 324f.

73 Fritz Scharpf, Politische Durchsetzbarkeit innerer Reformen (Kommission fiir wirtschaftli-
chen und sozialen Wandel, Bd. 28), Gottingen 1974, S. 107.

74 1In der Migrationspolitik allerdings scheint der Glaube an Quoten und gesteuerte Wande-
rungsprozesse fortzuleben.
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Verwaltete Arbeitskraft: die Anwerbung
von »>Gastarbeiterinnen< und >Gastarbeitern< durch die
Arbeitsverwaltung in den 1950er und 1960er Jahren

Von Barbara Sonnenberger

Seitdem die von 1955 bis 1973 wihrende Phase der aktiven Anwerbung von
»Gastarbeitern: in die Bundesrepublik fiir Historikerinnen und Historiker mit Ab-
lauf der Aktensperrfrist auf zunehmend breiterer Quellenbasis zu erschliefen ist,
erfahren bisher gingige Vorstellungen von der Ausldnderpolitik in dieser Phase ei-
ne Korrektur, An die Stelle einer pauschalen Bewertung der Auslinderpolitik des
Bundes als konzeptionslos oder gar nicht existent! tritt erstens eine differenzierte
Betrachtung der einzelnen migrationspolitischen Akteure mit ihren spezifischen
Interessen und ihren daher oft konkurrierenden migrationspolitischen Konzeptio-
nen. Dadurch erscheint zweitens Migrationspolitik nicht ldnger nur als Instrument
der Arbeitsmarktpolitik, sondern wird auch in ihrer Interdependenz zu anderen
Politikbereichen erkennbar.2

Innerhalb dieses Bezichungssystems verschiedener migrationspolitischer Akteure
ist die Arbeitsverwaltung als ein zentraler Knotenpunkt bisher nur unzureichend
untersucht worden.3 Vielmehr wurde die >Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung

1 Z.B. Helmut Rittstieg, Gesellschaftliche und politische Perspektiven des Ausldnderrechts, in:
Tugrul Ansay/Volkmar Gessner (Hg.), Gastarbeiter in Gesellschaft und Recht, Miinchen 1974,
S. 56-79, hier S. 56; Ursula Mehrlinder, Bundesrepublik Deutschland, in: dies./Ernst Gehma-
cher/Daniel Kubat (Hg.), Auslanderpolitik im Konflikt. Arbeitskrifte oder Binwanderer? Kon-
zepte der Aufnahme- und Entsendelinder, Bonn-Bad Godesberg 1978, S. 115-137, hier
S. 115, 120.

2 Johannes-Dieter Steinert, Migration und Politik. Westdeutschland — Europa — Ubersee 1945~
1961, Osnabriick 1995; Karen Schénwilder, Einwanderung und ethnische Pluralitdt.
Politische Entscheidungen und 6ffentliche Debatten in Grofbritannien und der Bundesrepublik
von den 1950er bis zu den 1970er Jahren, Essen 2001; Barbara Sonnenberger, Die Anfinge
der Arbeitsmigration in die Bundesrepublik. Nationale Politik und regionale Erfahrung in
Sitdhessen (1955-1967), Diss. Marburg 2000; Yvonne Rieker, Siidlinder, Ostagenten oder
Westeuropder? Die Politik der Bundesregierung und das Bild der italienischen Gastarbeiter
1955-1970, in: Archiv fiir Sozialgeschichte (AfS), 40. 2000, S. 231-258.

3 Erste Ergebnisse einer aktenfundierten Analyse finden sich bei Monika Mattes, Zum Verhilt-
nis von Migration und Geschlecht. Anwerbung und Beschiftigung von »Gastarbeiterinnen« in
der Bundesrepublik 1960 bis 1973, in: Jan Motte/Rainer Ohliger/Anne von Oswald (Hg.), 50
Jahre Bundesrepublik — 50 Jahre Einwanderung. Nachkriegsgeschichte als Migrationsgeschich-
te, Frankfurt a.M./New York 1999, S. 285-309; Steinert, Migration und Politik; Mathilde
Jamin, Die deutsch-tiirkische Anwerbevereinbarung von 1961 und 1964, in: dies./Aytag Eryil-
naz (Hg.), Fremde Heimat. Fine Geschichte der Einwanderung aus der Tiirkei, Essen 1998,
S. 69-82; Rieker, Sidlidnder.

145



