Knuth Dohse / Klaus Groth
Auslanderverdringung

Zur Verschirfung des Auslanderrechts

Das »Auslanderproblem« stehr auf der Tagesordnung der Bundesrepublik — seit
mehr als einem Jahrzehnt. Es war in Wahrheit von Anfang an im wesentlichen das,
was es auch heute noch ist: ein »Inlinderproblems«, also ein Problem der mit einem
deutschen Pafl versehenen Biirgerinnen und Birger der Bundesrepublik Deursch-
land. Es waren ihre polituschen und wirtschaftlichen Reprasentanten, die den iiber-
wiegenden Teil der gegenwirtig ca. 4,6 Millionen Auslander ins Land geholt haben,
und zwar nicht erst gestern, sondern zu iber 60% vor mehr als acht Jahren. Es waren
dieselben Reprisentanten, die die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Konse-
quenzen der Arbeitsimmigration auch dann noch nicht zur Kenntnis nahmen, als sie
fir jedermann sichtbar zutage tragen: als Wohaungsnot der Auslinder und der mit
ihnen konkurrierenden deutschen Randgruppen in den Ballungsgebieten, als Sprach-
und Kommunikauonsprobleme in den Betrieben, Schulen und Nachbarschaften, als
iiberproportionalc Arbeitslosigkeit der »Ungelernten« und Frauen, als Encfremdung
zwischen orientalisch-lindlich orientierten Eltern und miueleuropiisch-grofistid-
usch orientierten Kindern, als Unterdrickung der Frauen, als Berufsnot der Jugend-
lichen usw. Und es sind schlieflich die deutschen Wahlbiirger selbst, die sich ihre
Inlinderpnivilegien wie Freiziigigkeir, Berufsfreiheit, volle sozialstaatliche Absiche-
rung und politische Mitwirkungsberechtigung zugute halten und bisher keinem der
viclen Vorschlige zur Verbesserung der rechtlichen und sozialen Situation ihrer
auslindischen Mitbiirger durch 6ffentliche Zustimmung politisches Gewichr verlie-
hen haben.

Ohne solche Zustimmung stand es mit der weiteren Entwicklung des Auslinder-
rechts schon zu Zciten der sozial-liberalen Koalition nicht zum besten. Mic dem
Regierungswechsel in Bonn hat sich die Perspektive nunmehr jedoch nochmals dra-
matisch verschlechtert. Insbesondere durch die politische Besetzung des Bundesin-
nenministeriums haben solche Gruppierungen den Zugriff auf das Auslinderrecht
erhalten, fiir die die Auslinderbevélkerung seit jeher nichts weiter war als eine po-
Hrisch-ideologische Mandvriermasse bei der Erweiterung threr wirischaftlichen und
politischen Machi. In der Bundesregierung scizte sich seitdem die stracegische Uber-
legung durch, dal die »L6sung der Auslinderfrage« langfristig eines der Kernprob-
leme einer populistisch-konservativen Politik sein wiirde. Dementsprechend hatte
Bundesinnenminister Zimmermann darauf gedrungen, daf ohne Verzégerung eine
Kommission aus Vercretern des Bundes, der Lander und der Gemeinden eingeserzt
wiirde, die Empfehlungen zur Auslinderpolitik erarbeiten sollte.

Der Bericht dieser Kommuission' lag piinktlich zum vorgeschenen Zeitpunkz, dem

1 Bericht der Kommission »Auslinderpolitik« vom 24 2 1983, unveriffentlichtes Manuskript des Bun-
desmirusteriums des Innern (dieser Bericht wird im folgenden durch Angabe der Seitenzahlen tm Text
zitiert); zur Darsteflung und Kritik vgl. Knuth Dohse, Perspektiven der Arbeitsmarktentwicklung und
der Auslanderpolitik, in: Neue Praxis Aktuell, Juni/Juli 1983; vgl. auch: Huber, (nfAusIR 83, 97 (f.
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1. Mirz 1983, vor — fiinf Tage vor der Bundestagswahl. Wer sich regelmiflig mit
auslinderrechtlichen Fragen beschiftigt, war bisher gewohnt, solche Berichte schnell
wieder aus der Hand zu legen, da sie fiir die praktsche Politik nur von geringer
Bedeutung waren. Bei diesern Bericht ist das anders. Er hilt sich nicht lange mit
Analysen und allgemeinen Erklirungen auf, sondern kommt sofort zur Sache. In
uber 80 »Empfehlungen« werden deuillierte Anderungen des Auslindergesetzes
und eine Vielzahl {lankicrender Regelungen vorgeschlagen, deren gemeinsame
Grundlinie in der Auflésung der von der Rechrsprechung im Auslinderrecht ent-
wickelten rudimentaren Grundrechts- und Vertrauensschutzratbestinde zugunsten
einer gesetzlich deuilliert festgeschriebenen Zugriffsmaglichkeit der Biirokrarie auf
die Auslinderbevélkerung besteht,

Mitder folgenden Untersuchung wollen wir zuerst der Frage nachgehen, wie es dazu
kommt, dal8 unmittetbar mic dem Regierungswechsel ein derartig massiver Zugriff
auf das Auslinderrecht einsetzt (I). Sodann werden die wichtigsten Vorschlige der
Kommission dargestellt (IT). Abschliefiend bringen wir einige Uberlegungen zu der
Frage, mit welchen Gegenpositionen zu dicsen Vorschligen eine menschenrechtlich
orientierte Auslianderpolitik argumendieren konnte (I11). Intendiert ist dabei keine
umfassende Analyse, sondern eher ein Diskussionsexposé, das sich von der Grund-
these leiten 13ft, dafl sich in den nichsten Jahren nicht zuletzt im Bereich der Be-
handlung der Auslinder entscheiden wird, wie sich die Liberalicit, die Rechts- und
Sozialstaatlichkeit der Bundesrepublik Deutschland insgesamt entwickeln wird.

1. Die wesentlichen Entwicklungslinien des Auslinderrechts

Der Zustand der Rechesunsicherheit, in dem sich dic Auslander in der Bundesrepu-
blik Deutschland bis heute befinden, beruht auf dem Umstand, dafl unser Auslin-
derrecht immer noch in der Tradition des nationalsozialistischen Ausnahmerechts
fiir Fremdarbeiter scehe. Ein Ankniipfungspunkt des jetzt geltenden Auslindergeset-
zes war die »Kriegsverordnung iiber die Behandlung von Auslindern« vom 5. Sep-
tenber 1939. Wihrend die kurz zuvor erlassene reichsdeutsche Auslinderpolizeiver-
ordnung vom 22. August 1938 den Aufenthalt von Auslindern noch daran kniipfre,
dal sie »nach ihrer Personlichkeit und dem Zweck ihres Aufenthalies die Gewihr
dafur bieten, daf sie der ihnen gewihrten Gastfreundschafr wiirdig sind« (§ 1), und
damit — zumindest dem Wortlaut nach — dem Auslander noch die M3glichkeit gab,
durch persénliches Wohlverhalten (»Wiirdigkeit«) die Dauer seines Aufenthalecs
mitzubestimmen, orientierte sich die Kriegsverordnung nur noch an objektiven Ge-
gebenheiten. Hintergrund war die Tatsache, dafl ein Regelungsinstrumentarium fir
jene Millionen Fremdarbeiter und Kriegsgefangenen benétigt wurde, die man in der
deutschen Kriegswirtschaft in Zukunft anstelle der zur Wehrmacht eingezogenen
deutschen Arbeiter beschifrigen wollte. Deshalb wurden durch die Kriegsverord-
nung die Staatsangehdrigen von »Feindstaaten« zur Internierung durch die Kreispo-
lizeibehorden freigegeben. Im tbrigen wurde besummt, daf nicht mehr die »Wiir-
digkeit, sondern »6ffentliche Belange« die verbindlichen Maf8seibe fiir die Aufent-
halsgewihrung setzen solleen.

Auf dieses Kriterium der »staatlichen Belange« hat das Auslandergesetz von 1965
zuriickgegri{fen, Dics war kein Zufall und auch keine gedankenlose gesetzgeberische
Traditionsfortschreibung. Die Ubernahme diescs Entscheidungskriteriums aus der
auf eine Sitwation mit extrem hoher Austanderbeschiftgung zugeschnittenen
Kriegsverordnung von 1939 geschah vielmehr vor dem Hintergrund der Tatsache,
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dafd sich 1965 bereits wiederum mehr als eine Million auslindischer Arbeitskrifre in
Deutschland befanden. Die Zuwanderungsiendenz war weiterhin sceigend.* Tn die-
ser Sitwation wollte der Gesetzgeber der Auslinderpolizei ein flexibles, den jeweili-
gen Erfordernissen des Arbeitsmarkics anpaflbares Instrumentarium in dic Hand
geben.

Dieses [nstrumentarium wurde in der Folgezeit in der auslinderpolizeilichen Praxis
durchaus entsprechend dem Auftrag des Gesetzgebers genutzt. Es kam zu umfang-
reichen Anwerbemalnahmen der Bundesanstale fiir Arbeit, die avslanderrechdich
durch die Erteilung von befristeten Aufenthaliserlaubnissen umgeserzt wurden.
Rechtlich erschien diese Praxis einwandfrei, weil gemifl § 7 Abs 2. V. m. § 2 Abs. 1-
des Auslindergesetzes die Erteilung ciner Aufenthaltserlaubnis im gesetzlich nicht
weiter gebundenen Ermessen der Auslinderbehorde liegt und dieses Ermessen sich
auch auf die Befristung erstreckt. Andert sich die Arbeitsmarktsituation, so daf kein
sBedarf« an der auslindischen Arbeitskraft mehr besceht, so konnte nach Auffas-
sung der Bchérden der Auslinder mit Ablauf der Frist jederzeit wieder in sein
Heimailand zuriickgefihrt werden, weil seine weitere Anwesenheit gegen »Belange
der Bundesrepublik Deutschland« verstief. Ein Verbleiben nach Wegfall des ur-
spriinglichen Aufenthaltszwecks wirce eine »Einwanderung«, wihrend die Bundes-
republik Deutschland nun einmal kein Einwanderungsland jst.

Dieses Vorgehen wurde von der Rechisprechung jahrelang gebilligt, wobei man um
eine Begrindung {iir die Behaupeung, dafl die Bundesrcpublik Deucschland kein
Einwanderungsland sci, auch zu der Zeit noch nicht verlegen war, als unter Zugrun-
delegung der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgeriches® lingst eine Einwan-
derung im rechtlichen Sinne stattgefunden hatte:

»DaR dics nicht richtig sein kann, ergibt sich ohne weiteres, wenn man die .. . elementare
Tatsache beriicksichtigt oder, besser gesagt, anerkennt, dafl Deutschland bzw. dic Bundesre-
publik zu keiner Zeit und zumal nach der Aufnahme hunderttausender von Vertriebenen und
Flichtlingen nach Ende des letzten Krieges in der Lage gewesen ist, in groflem Stil, wie etwa
Kanada, Australien oder die USA, Auslinder bei sich anzusiedeln und daher griindlich darauf
achten muf, daf der Aufenthalt ihrer Giste, ob er nun lingere oder kiirzere Zeit davert, ob
zum Geldverdienen, einer Ausbildung oder welchen Zwecken sonst bestimmt, vonibergehend
ist. Nichts anderes bedeutet die kurze und eigentlich aus sich heraus versiandliche Farmel . . .
dafl die Bundesrcpublik kein Einwanderungsland ist.«*

Gestiitzt auf diese Rechtsprechung begannen verschiedene Bundeslinder nach dem
1973 von der Bundesregierung verkiindeten »Anwerbestopp« fiir auslindische Ar-
beitnehmer sog. »Rotationsprogramme« zu entwerfen, die die gesamte Auslinder-
population in Deutschland auf Abruf stellen sollte.’ Diesem Vorhaben traten ver-
schiedene liberal orientierte und sozial engagierte Organisationen entgegen®, und es
begann eine jahrelange Diskussion um dic Frage der Befristung von Aufenchaltscr-
laubnisscn, die schhieflich am 7. Juni 1978 damit endete, daf} die CDU/CSU regier-
ten Lander ihre Rotationspline anfgaben und im Bundesrar den von der Bundesre-

2 Zur Anwerbephase und zur Entwicklung von Auslinderbeschiftigung und Auslinderpolitik von 1870
bis 1977 vgl. Knuth Dohse, Auslindischer Arbeiter und biirgerlicher Staat, Konigstein/Taunus 1981,
Vgl. BVerwGE 36, 51 1.; 38, 92. Danach liegt etnc Einwanderung vor, wenn cin Auslinder sich in etnem
fremden Staat fur [ingere Zeit nivdergelassen hat. Die Absiche, aul Dauer 2u bleiben, ist nicht erforder-
lich.

Winz, NJW 1970, 2178 unter Berufung auf dic »Fiinfjahres-Rechisprechung« des BayVGH, vgl. z. B.
NJW 1970, 1612 m. w. N.

Vgl. im einzclnen: Albreche (Hrsg.), Das Diisseldorfer Reformprogramm zum Auslindervecht, 1976,
S. 175 ((. und Gessner-Kempen, in: Roffmann-Riem, Sozizlwissenschaften im Studium des Rechus 11,
1977, S. 221 ([. Der Beginn der Rotationsdiskussion ist erkennbar bei R. Weber, in: Auslandskuricr Helt
s, Oktober 1970, S. 10 (. und J. Papalekas, in: Der Arbeitgeber, Heft 9, 1971, S. 389 ff.

Vgl. vor aliem das »Disseldorfer Reformprogramm zum Auslinderrecht« (vgl. Anm. ) und dic dort
genannien weiteren Initiativen.
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gierung seit langem geplancen rechtlichen Erleichterungen fur auslindische Arbeit-
nehmer und deren Familien im wesentlichen zustimmten. Beschlossen wurde eine
Anderung der »Allgemeinen Verwaltungsvorschrift zum Auslindergeserz«” mit
Wirkung vom 1. Oktober 1978, wonach auslindischen Acbeitnehmern in der Regel
die Aufenthaltserlaubnis zunichst auf ein Jahr, dann jeweils auf zwei Jahre befristet
ereeile wird; nach einem fiinfyahrigen, ununterbrochenen rechmmifligen Aufenchale
soll in der Regel bel Ecfillung bestimmter Voraussetzungen (besondere Arbeitser-
laubnis nach § 2 ArbeitserlaubnisVO; Sprachkenntnissc; angemessene Wohnung)
eine unbefristete Aufenthaltserlaubnis erteilt werden.

Dicse Anderung der Verwaltungsprasis, die bis heute keine gesetzliche Absicherung
erfahren hat, wire wahrscheinlich inzwischen lingst wieder beseitigt worden, wenn
das Bundesverfassungsgericht nichc unmirtelbar danach in seinem Beschlu vom
26. September 1978% die vorhergehende Praxis fiir verfassungswidrig erklirt hitte. Es
stellte fcst, dafl bei der Entscheidung iiber die weitere Verlingerung einer wiederholt
befrstet erteilten Aufenchaliserlaubnis das sich aus dem Rechisstaatsprinzip erge-
bende Gebot des Vertrauensschurzes zu beachten ist, so da ohne Anderung der
Sach- urd Rechtslage im Regelfall prakiisch ein Anspruch auf Verlingerung be-
stehe.

Trotz dieser verfassungsrechtlichen Riickenstirkung gelang ¢s weder dem biirger-
rechelich orientierten Fliigel der FDP noch dem auslinderfreundlichen Fliigel der
SPD in der Folgezeit, die sozial-liberale Bundesregicrung zu veranlassen, auch nur
eine einzige Bestimmung des Auslindergesetzes von 1965 den geinderten sozialen
Gegebenhciten im »Gascarbeicerbereich« anzupassen. Das Dogma vom »Nicheejn-
wanderungsland« wurde auch von Helmut Schmidt und seiner Regierung in shren
»Leitlinien zur Auslinderpolitik« hartnickig verteidigt,” obwohl der inzwischen
eingesetzte » Auslinderbeaufiragte« eben dieser Regicrung in seinem ersten Memo-
randum auf die gefihrlichen Folgen einer weiteren Untitigkeit unter dem Deckman-
tel dieses Dogmas hingewiesen harte,'® Mittlerweile war namlich die politische Si-
ruation fir auslinderrechdiche Reformvorhaben nicht mehr sehr giinsug. Ein we-
sentlicher Grund dafiir lag in der Encwicklung der 6ffentlichen Diskussionen iiber
asylsuchende Auslinder. Die Bundesregierung hatte es durch ihre Untidgkeit nach
SchlieRung des Auslindersammellagers in Zirndorf wegen Uberfillung im Jahre
1974 zugelassen, daf} sich im Bereich der verwaltungsmifligen Abwicklung von
Asylverfahren Zejtverzégerungen von mehreren Jahren ergaben. Unter den Bedin-
gungen eines stagnierenden Arbeitsmarktes ab 1979 verursachte dies in einigen Bal-
lungsgebieten schwerwiegende Stérungen der Verwaltungsritigkeit im Bereich der
Sozialverwaltung und der Auslinderpolizei.” Die Folge war, dafl den CDU/CSU
gefihrten Landesregicrungen die Umdeutung dieser Schwierigkeiten zu cinem
» Asylantenproblem« gelang, das sich in der Folgezeic bis zur 6ffentlichen Hysterie
ausweitete. Damit wurde jene Emotionalisierung des Verhiltnisses Deutsche/Aus-
linder freigesctzt, die nunmehr die gesamte auslinderpolitische Diskussion be-
stimmte und der Bundesregierung damit angesichts der Mehrheitsverhilnisse im

7 Allgemeine Verwaltungsvorschnft zur Durchfiihrung des Auslindergesetzes (AuslVwV) vom 7. Juli
1967 i. d. F. der Bekannunachung vom 10. Mai 1977 (GMBL. S. 201), geindent am 7. Juli 1978 (GMBI
S. 368).

BVerfGE 49, 168 ff.

»Leithnien zur Weiterentwicklung der Auslinderpolitik« vom 19. Mirz 1980, dokumencicrt in BT-Drs.

8/2716.

10 Vgl. Heinz Kubn, Stand und Weiterentwicklung der Integration der auslandischen Arbeitnchmer und
ihrer Familien in der Bundesrepublik Devtschland — Memorandum des Beauftragten der Bundesregie-
rong, Bonn 1979, . 13.

11 Vgl dazu im cinzc¢lnen: Groth, Polizeistrategien zur Bewsltigung der Austinderprobleme in der BRD,
in: Cilip Nr. 6, 198¢. S. 10 (f.

N oo

216.73.216.36, am 20.01.2026, 01:35:53. © Inhak.
‘mit, fir oder In KI- ;enerativen



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1983-3-231

Bundesrat jeglichen Handlungsspielraum abschnitt. Dic Zeit, in der Auslinderpoli- 235
tik nach den Strukturprinzipicn des »muddling-through« betricben werden konnte,
war zu Ende.

11. Der Bericht der Kommission » Auslanderpolitik«

Am 6. Mirz 1983 haben die deutschen Wihler niche nur Kohl/Geanscher und die
durch sie reprasentierte Auflen- und Gesellschaftspolitik bestitigr, sondern — was
sich als viel folgenretcher erweisen dirfie — auch den »Strukturkonservativismus«,
der durch dic Namen Zimmermann/Lambsdorff symbolisiert wird. Vieles spricht
dafiir, daf dicjenigen, die dem Geschchen in der politischen Arena - entgegen den
demokratischen Prinzipien vone man, one vote« und »no taxation without repre-
sentation« — nur als Zuschauer beiwohnten, besondecs betroffen sein werden. Mit
den Mirzwahlen hat sich das Krifieverbiltnis weiter zugunsten der CDU/CSU
verschoben. Das Gewicht der FDP, dic auf absehbare Zeitihre zentrale Trumpfkarte
des maglichen Koalitionswechsels nicht ausspiclen kann, istdagegen in der Koalition
geschwiche; tiberdies hat die Partei im Zuge des Koalitionswechsels scarke Teile
thres Biirgerrechrsfliigels eingebiilt, so dafl von ihr gerade im Auslinderbereich ein
nachhaltiger Widerstand gegen rechtsstaatlich problematische Malinahmen kaum zu
erwarten ist. Die SPD hat ihre aus Zeiten der Regierungsverantwortung stammende
Orientierungslosigkeit in der Auslinderpolicik bisher nicht iiberwunden. Ein tiber-
zeugendes Gegenkonzept, das Voraussetzung fiir einen wirksamen parlamentari-
schen Widerstand wire, ist nicht in Sicht. Ahnliches gilt fiir die Griinen, die sich in
Forwsetzung der Tradition der »auflerparlamentarischen Linken« bisher schwer-
punkemiflig eher mit den Randgruppen der Auslandcrbevolkerung (Asylbewerber,
Exilorganisationen von Befreiungsbewegungen und Oppositionsgruppen sowie un-
cerdriickten Minderheiten etc.) beschiftigt haben. Selbst gelungenen auslinderpoli-
uischen Konzeptionen von dieser Seite stiinden allerdings die eindeutigen Machtver-
halenisse in Bund und Landern gegeniiber. Was den Auslindern bevorstehe, 13t sich
in ziemlicher Deutlichkeit eben jenem Bericht der Kommission » Auslinderpolitik«
entnehmen, die Zimmermann schon wenige Tage nach der Wende im Herbst 1982
einrichcen lieR. Aus Vertretern der Bundes-, Linder- und Gemeindebehorden wur-
den vier Arbeitsgruppen mit folgenden Themen gebildet: Einrcise und Aufenthalt
(1), Familienzusammenfiihrung (I1.), Integration (II1.), Aufenthaltsbeendigung und
sonstige Mafinahmen (IV.). Aus den Empfehlungen dieser vier Arbeirsgruppen’
wurde dann der endgiiluge Bericht der Kommission zusammengestellt. Dieser Be-
richt zeichnet sich im Gegensatz zu allen fritheren auslinderpolitischen Stellungnah-
men der Bundcsregicrung, der Linderregierungen oder der politischen Parteien vor
allem dadurch aus, dafl er erstmalig die von Bund, Lindern und Gemeinden gemein-
sam entwickelte »exekutivische« Sicht der Auslinderproblemec darstellt, ohne jegli-
che ideologische Vorbehalte oder Riicksichten, allein orientiert am Maflstab biiro-
kratischer Bediirfnisse und »Sach«-zwinge. »Exekutivisch« ist diese Perspektive
deshalb, weil die auslinderpolitische Situation von vornherein nicht unter dem Ge-
sichtspunke expliziter gesellschafispolitischer Ziele reflektiert wird, sondern der
Blick sich ausschliefilich auf biirokratische Vollzugsstrategien und -taktiken zur Be-
reinigung verwaltungstechnischer Probleme richtet. Drei Kernprobleme stehen da-

12 Diese liegen ebenfalls als unveroffentlichtes Manuskript des Bundesinnenministeriuns vor. Sic werden
im folgenden im Text mit der Ordnungsziffer der Arbeitsgruppe und der Seitenzahl zitiert.
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bei im Vordergrund: Rickkehrfrderung (1.), Begrenzung des Familieanachzugs
(2.) vnd Erzwingung der Anpassung durch Verschirfung des aufenchaltsrechidichen
Instrumentanums (3.).

1. Riickkehrforderung

Mit dem Anstieg der Arbeitslosigkeit in den vergangenen Jahren hatte insbesondere
in der CDU die Vorstellung an Boden gewonnen, durch »Riickkeheférderung« die
Auslinderbevslkerung in der Bundesrepublik abzubauen und damir den Arbeits-
market zu entspannen.' Im Zugc dieser Debatte brachte schhefllich Baden-Wiirctem-
berg im Bundesrat einen Gesetzesentwurf ein, der als Anreiz fiir Riickkehr in dic
Heimatlinder die Kapitalisierung des Arbeitslosengeldes und der Acbeitnchmerbei-
trige fir Rentenversicherung vorsah.'s Die damalige SPD/FDP-Bundesregierung
stimmte dem Anliegen grundsarzlich zu, wollte jedoch auf die Kapiralisierung des
Arbeitslosengeldes verzichten.’s Dje Koalitionsvereinbarung zwischen CDU, CSU
und IDP schlieBlich vom Oktober 1982 nahm dic 1dec der urspriinglichen Bundes-
ratsvorlage wieder auf,'® ohne daf} es jedoch bis Mirz 1983 zur Verabschiedung des
Geserzesentwurfs gekommen wire.

Die ncuen Koalitionsvereinbarungen'” sehen vor, dafl an dic bisherigen Vorschlage
angekniipft wird und eine Riickkehrférderung durch die Kapicalisiecung von Ar-
beitslosengeld, Rentenbeitrigen und moglicherweise zusawzlich von Kindergeld und
Bausparbeitragen gesetzlich erméoglicht wird. Durchgingiges Kennzeichen der im
einzelnen geplanten Mafnahmen ist, daB sie in diskriminierender Weise unsozial
sind. So sollen zur Kapitalisierung der Rentenanspriiche nur die Arbeitnehmerbei-
trage herangezogen werden, wihrend die Arbeitgeberbeitrige in den Fonds der Ren-
tenversicherungstriger verbleiben. Insofern wird niche der Rentcnversicherungsan-
spruch abgegolien, sondern nur ein Teil davon. Der andere Teil dient der fiskali-
schen Entlastung der Rentenfonds. Ahnliche versicherungsmathematisch ungerecht-
fertigre und unsoziale Abschlage sind bei der Kapitalisierung des Arbeitslosengeldes
vorgesehen. Uberdics widersprechen die vorgesehenen Regelungen den Grundprin-
zipien der Pflichtversicherung. Diese gehen davon aus, dafl es fiic abhingig Beschaf-
tigte aus sozialstrukeurellen Grinden erschwert ist, privat Vorsorge zu treffen fiir
Risiken jencr Lebensphasen, in denen sie aufgrund von Alter, Erwerbsunfihigkeit
oder Arbacitslosigkeit nicht mehr in der Lage sind, den Lebensunterhalt durch Ver-
kauf ihrer Arbeitskraft zu sichern. Was fiir Deutsche gilt, mufl anch auf Auslinder
Anwendung finden. Die Kapitalisicrung von Rentenanspriichen und Arbeitslosen-
geldern dagegen |4t auslindische Arbeiter ohne soziale Sicherung im Alter, bei

13 Vgl. 2. B. den EncschlicBungsantrag der CDU-Fraktion jm Hessischen Landtag vom 24 Mirz 19812 (Drs
9/6236).

13 Der Gesetzesentwurd wurde im April 1982 in den Bundesrat cingebrache. Am jo. April beschloff der
Bundesrat mit grofer Mehrheit und unter weitgchender Zusummung der SPD/FDP-regicrten Bundes-
lander dic Einbringung des Gesetzesemwurfs beim Deutschen Bundestag. Vgl. »Entwarf eines Gesetzes
zur Konsolidicrung des Zuzugs und zur Férderung der Riickkehrbercitschaft von Auslindern=, Bun-
destagsdrucksache 9/186¢ v. 21.7. 1982.

15 Bundestagsdrucksache 9/1865, Anl. » (Stellungnahme der Bundesregierung). Die Bundesregierung ge-
stand dabei (reimutig zu, daf aufgrund der schon bestehenden hoben Rickwanderungszablen »jede
gezieltic Ruckkehrhilfc . . . daher norwendigerweise zu erbeblichen Mimahmeefiekien (fihr).« Damit ist
zweifelhaft, ob dic Bereitschaft zur Erleichterung der Ruckerstantung der Arbeitnehmerbeitrige zur
Rentenversicherung tatsachlich der Riickkehrfordecung oder nichr viel cher der Entlastung der Renten-
versichcrung von spateren Rentenanspriichen dienen soll.

16 Vgl. Informationsdienst zur Auslinderacben, Nr. 4, 1982, S. 3.

17 Vgl. die Koalitionsvercinbarungen von CDU/CSU und FDP. Der auslinderpolitische Teil ist abgedruckt
n: Informationsdienst zur Auslinderarbeit, Nr. 4, 1982 (Auslanderpohitik hat Vorrang. Einziges Dnng-
lichkeitsthema im Bereich »Innen und Recht«). Zu den Vereinbarungen nach der Wahl am 6. Marz 1983
vgl. »Der Spiegel«, Nr. 13, 1983, S. 20 ff.
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friibzeitiger Erwerbsunfihigkeic oder bei lang andavernder Arbeitslosigkeit. Dies
wire selbst dann problematisch, wenn — was nicht zu erwarten ist — die Auslinder
vollstindig liber die Konsequenzen der Annahme der Rickkehrprimie informiert
sein wiirden. Da die Ruckkehrer fiir die Sicherung gegen die genannten Risiken auf
die Firsorge threr Heimatlinder verwiesen wiren, wird de facto cin unsichibarer
Finanztransfer von Heimatlindern in die Bundesrepublik eingeleiter. Denn der lin-
gerfristigen Entlastung der deutschen Sozialversicherungen,'® die mit den vorgese-
henen Regelungen verbunden ist, entspricht — zeitlich verzégert — einc crhshee Be-
lastung der Sozialfonds der Heimatlander. Auch in den Innen- und Sozia)ministerien
des Bundes und der Linder bestehen allerdings Zweilel, ob unter diesen Bedingun-
gen dic vorgesehenen Mafinahmen die erhoffie Verstirkung der Riickkehrquoten
bewirken kann. Denn zum einen wissen dic meisten Auslinder, daR die Héhe der
Riuickkehrprimie kaum ausreichend ist, um bei wachsender Massenarbeitslosigkeit in
der Heimat langerfristig cine ausreichende Lebensgrundlage zu schaffen. Die hierzu
vorliegenden vielfiltigen negativen Erfahrungen von Riickwanderern haben sich in-
zwischen herumgesprochen.'® Zum anderen miissen auch erhebliche Mitnahmeef-
fekte in dem Sinne erwartet werden, dafl Auslinder, die ohnehin abwandern wollen,
zusitzlich die Riickkehrprimie in Anspruch nehmen. Dann wiirde zwar langfristig
die deutsche Sozialversichcrung erwas entlasrer, der im Vordergrund stehende zu-
sitzliche Rickwanderungseffekr bliebe jedoch aus.

Decr Grund, weshalb gleichwohl die Riickkehrforderung gegenwiriig im Vorder-
grund der Diskussion steht, ist deshalb auch ein ganz anderer. Die Riickkehrpolitik
hat cine wichuge symbolische Funktion. Sie erwecke den Eindruck, daf avslindische
Arbeiter einc reale Alcernative zur Lebensperspektive in der Bundesrepublik haben.
Sie wird dadurch das Vorurteil stirken, cs bediirfe nur des »guten Willens« der
Auslinder, und schon kdnnte mit thnen auch alles iibrige Unbill der sozialen Krise
verschwinden. Die »Rickkeheprimic« fillt somit vor allem auf jene zuriick, die sie
nicht »annehmena; sie geraten unter einen massiven gesellschaftlichen Abwande-
rungsdruck.

Dieser Abwanderungsdruck wird noch verstarke, wenn der symbolische Effek: der
Riickkehrtérderung auch den Wahrnehmungskontext der vielen Sachbearbeiter ec-
reicht, die in den Auslinder- und Sozialbehdrden das tigliche Schicksal der Auslan-
der bej uns bestimmen. Schon heute wird in diesem Bereich durch die Wahrneh-
mung der vorhandenen Ermcssensspielriume und durch den herrschenden Um-
gangston den Auslindern in aller Deutlichkeit demonstriert, dal sie als »Giste«
nicht mehr erwinsche sind. Der Kern der von dec CDU/CSU/FDP-Koalition ge-
planten »Riickkehriérderunge« liegt denn auch vor allem darin, diesen administrati-
ven Abwandcrungszwang zu verstirken und ~ insbesondere fiir arbeitslose Auslan-
der — auf eine rechtlich tragfihige Basis zu scellen.

Nun behauptet zwar die Kommission »Auslanderpolitik« allgemein, dafl ecine Er-
zwingung der Rickwanderung nicht in Frage kommc. In ihren aufenthalisrechtli-
chen Empfehlungen jedoch finden sich konkrete Vorschlige zur Verschirfung des
Aufenthalisrechues fiir Arbeitslose, die de facto auf einen solchen Riickkebrzwang
hinauslaufen. So heiflt es im »Bericht«:

»Der Bund (aufler BMA), Baden-Wiirttemberg, Bayern, Niedersachsen und dic kommunalen
Spitzenverbinde empfehten, dic Méglichkeit zu schaffen, dafl ein Auslinder ohne verfestigien

18 Auch in der Begrindung zum Gesctzesentwardl des Bundesrats (a. 2. O.) wird zugestanden, dag »sich
lingerfristig Entlastungen (ergeben), weil dic Renten, dic spater aus den erstatteten Bowragen zu zahlen
wiren, stirker ins Gewicht {allen wiirden.«

19 Vg). exemplarisch: Klaus Unger, Riickwanderung griechischer Arbeitsemigranten. Ergebnisse eines For-
schungsprojekts, in: Informationsbrie( Auslinderreche, H. 3, Juni 1982, S. 119 (i,
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Aulenthalusstatus, der scit einem Jahr Arbeitslosenhilfe bezieht, ausgewiesen werden kann.«
(S5.167)

Die Wahrscheinlichkeit, dafl diese Empfehlung durchgesetzt wird, ist sehr hoch;
denn sie wird durch die wichdigsten Machufaktoren im Gesetzgebungsprozef in
vollem Umfang unterstiitzt. Der Vorschlag, den Bezug von Arbeitstosenhilfe in die
lange Liste der Ausweisungsgriinde aufzunehmen, wire ein Novum im Auslander-
recht. Bislang war auf Gesetzesebene lediglich der Bezug von Sozialhilfe als Aus-
weisungsgrund normiert (§ 1o Abs t Nr. 10 AuslG). Gerade in diesem Bereich ist
jedoch die Eingriffsmoglichkeic der Auslinderbehorden aufgrund internationaler
Regelungen — insbesondere des Europiischen Fiirsorgeabkommens, das fir alle
wichtigen Auslindergruppen mit Ausnahme der Jugoslawen gilt — eingeschrankt.*
Dic Gleichstellung der Auslander mic Deutschen im Arbeitsférderungsreche ist da-
gegen durch internatonale Regelungen nicht erzwungen; sie galt deshalb bisher -
allerdings nicht ganz zu Reche®' ~ als Ruhmesblatt der deutschen Sozialpolitik. Bei
Realisicrung der oben ziterten Kommissionsempfchlung, die auch noch durch Ab-
schaffung des Sozialdatenschurzes fiir Auslander unterstiitze werden soll,** wird die
Gleichberechtigung praktisch abgeschafft. Zwar werden die Auslinder — dhnlich wic
bei der Sozialhilfe - auch in Zukuaft de jure gleiche soziale Rechte haben; de facto
wird den meisten Austindern die gleichberechtigte Ausschopfung der Rechisan-
spruche auf Arbeitslosenhilfe jedoch versperrt.

Die Nutzung der Rechte hat die zwangsweise Beendigung des Aufenthaltes zur
Folge. Diese geplanten Verinderungen sind um so gravierender, als sie in eine Zeit
fallen, in der die Arbeitslosenhilfe avfgrund der Verlingerung der Dauer der Ar-
beitslosigkeit und der Reduzierung der zeitlichen Anspriiche auf Arbeitslosengeld
an Bedeutung gewinnt. Gerade zu einem Zeitpunkt, in der diese Form der sozialen
Sicherung besonders erforderlich ist, soll fiir Auslinder, als langjihnge Nettoeinzah-
ler des Sicherungssystems,™ ein Teil des sozialen Netzes gekappr werden. Will ein
Auslinder der Ausweisung entgehen, so bleiben ihm nur die eigenen Mitte! oder
diejenigen seincr Familic. Dementsprechend wichst fir Auslinder die Bedrohung
durch Arbeitslosigkeit; zugleich wird der Zwang zur Bildung von Geldreserven fiir
Notfille crhéht und verringert sich dic Méglichkeit zu geldaufwendigen Tneegra-
tionsleistungen. Doch auch die Bildung von Finanzpolstern diirfte unter Umstinden
zum Schutz gegen administrative Mafinahmen nicht ausreichen. Denn cine Arbeics-
gruppe der Auslanderkommission schligt vor, Aufenthaleserlaubnisse nur zu verlan-
gern, weno der Lebensunterhatt ausreichend gesichert ist.*$ Dabei wird erwogen, nur
den Nachweis von Erwerbstitigkeit oder des Bezugs von Arbeitslosengeld anzuer-
kennen.

Daf es erklirte CDU/CSU-Politik ist, vor allem auf Arbeitslosc einen erhdheen
Abwanderungsdruck auszuiiben, und dafl dies auch den »Liberalen« keineswegs
unangenehm ist, zeigt die Praxis der in dieser Hinsicht schon mehrfach 6ffentlich als
Vorreiter aufgetretenen Berliner Landesregicrung. Nach dem Berliner Avslinderer-
lall vom November 1981 kann arbenslosen auslindischen Jugendlichen, die sich
noch nicht ununterbrochen finf Jahre rechumiafig im Bundesgebiet aufhaken und

20 Vgl. dazu demnachst ausfiihrlich: Groth/Muller-Gazurck, Die sozialen Rechtc der Auslinder. Frankfurn
1983,

21 Zur Diskriminierung von Auslindern in der Anwendung des Arbeitsforderungsgesetzes wahrend der
Jahre 1974 . vgl. Dohse, a.a. O. (Auslandische Arbeirer), S. 331t ff,

22 Vgl. »Bericht«, S. 167,

13 Gegenwiirtig besttzen knapp cin Driwel der tiber 16jihngen Auslander aus den nicht zur EG gehdrenden
Anwerbestaaten emnen sverfestigien Aufenthaltsstatus<. (vgl, 111, $. 10).

24 Vgl. dic Dokumentauon des Jugendamtes Stuiegary, die sich weitgehend diesem Thema widmet: »Denk-
zeutel zur Auslinderfeindlichkeit~, in: Informationsdienst cur Auslinderarbetr, Nr. 4, 1982, S. 12 {{.

2 Vgl 1, S 49.
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auch an keinem beruflichen Bildungsprogramm teilnehmen, nach der Volljghrigkeic
die Verlingerung der Aufenthaltserlaubnis verweigert werden. Ziel des Kommis-
sionsberichees isc cs, eine dhnliche Praxis fiir alle Auslander im Ausweisungsreche
fesczuschreiben. Aber selbst wenn dies im Bundestag nicht durchsetzbar sein sollte,
wird der Bericht seine Wirkung nicht verfehlen. Mit der Offenheit, die den Charme
héherer Verwaltungsbeamten ausmacht, hat der fiir Auslinderrecht zustindige Ms-
nisterizlrat im baden-wiurttembergischen Innenministerium bei einem Vorwag vor
Mitarbeitern der Stutigarter Auslanderbehdrde die Richtung vorgegeben, die in Zu-
kunft einzuschlagen isc: »Bei restriktiven MafRnahmen kdnnen Sie sich angesichts der
>Klimaverinderungen« im politischen Raum der Riickendeckung durch Ministerien
und Landesregierung sicher sein.«*

2. Begrenzung des Familiennachzugs

Schon die sozialliberale Koalition hatte die Begrenzung des Familiennachzugs im
Dezember 198177 emngeleicer. Auslanderkindern im Alter von 16 und 17 Jahren
wurde der Zuzug verwchri. Zusiczlich darf seitdem die zweite Auslindergeneration
thre Ehepartner nur dann in die Bundesrepublik holen, wenn cin Ehepartner einen
achtjihrigen Aufenthalt im Tnland nachweisen kann und wenn zudem die Ehe seit
mindestens cinem Jahr besieht. Die weitere Senkung des Nachzugsalters fiir Aus-
linderkinder auf hdchstens 6 Jahre wurde bisher jedoch von der FDP blockiert. Seit
dem Macheverlust des Biirgerrechesfliigels der FDP ist jedoch fraglich, ob dieser
Widerstand von Davuer sein wird. Zwar ist in den Koalitionsverhandiungen fest-
geschrieben worden, dafl es vorerst keine weitere Herabsetzung des Nachzugsalters
geben wird. Wieviel in diesem Bereich von der FDP zu halten ist, wurde allerdings
bereits bel der Vorstellung dreses Teils der Koalitionsvereinbarungen vor der Presse
deutlich. FDP-Generalsekretarin Adam-Schwaetzer war mic der Aufzihlung der
FDP-»Erfoige« noch nicht fertig, als CSU-Kollege Stoiber schon widersprach: Man
versuche zwar dic Zahl der Auslinder vorerst vor allem durch finanzielle Anreize zu
verringern, aber wenn das nicht reiche, kdme selbstverstindlich ein Gesetzesentwurf
im Sinnc der Plioc von Bundesinnenminister Zimmermann.**

Und dessen Pline hat — wie im »Bericht« nachzulesen ist — der wesendliche Macht-
block in der Auslinderexekutive bereits abgescgnet. Vorgesehen ist:

»Das Héchstnachzugsalwer fiir Kinder wird grundsitzlich vom vollendeten 16. auf das 6. Le-
bensjahr herabgesetzt.« (S. 95)

Grundsitzlich gegen dicsen Vorschlag haben sich nur das Auswirtige Amr, Bremen,
Hessen und die Auslinderbeaufrragee der Bundesregicrung ausgesprochen. Im iib-
rigen ging der Streit nur noch um die Ausgestaltung von Ubergangs- und Ausnah-
meregelungen. Es ist bei diescr Sachlage nur noch eine Frage der Zeit, bis Zimmer-
mann einen entsprechenden Geserzesentwurf vorlegt und man darf gespannr sein,
wie dic FDP, der Genscher und Frau Funke als die politisch Verancwortlichen fiir
dic insoweit in Opposition stehenden Behérden angehdren, darauf reagiert.

Auch der Nachzug von Ehegatten von Auslandern der zweiten Generation soll
weiter erschwert werden. Obwohl dicse generelle Richtung innerhalb des herrschen-
den Machtblockes kaum strittig war, standen sich in der Kommission sechs alterna-

26 Vgl. Frankfurter Rundschau vom 15. 2. 1983,

27 Lestlinien der Bundesregierung zur sozialverantwortlichen Steuerung des Familiennachzugs vom 1. De-
zember 1981, Diesc Leitlinien wurden in den cinzelnen Auslindererlassen der Linder umgesetzt. Dabei
verfihr Bremen grofiziigiger als Bayern, das bereits gegenwirtig fiir den Ehegattennachzug von Aus-
lindern der zweiten Generation ¢in 3jihriges Bestehen der Ehe fordert.

28 Vgl. Bericht in »Der Spiegel«, 2. a. O. (Anm, 17).
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tive Mafinahmen gegeniber. Sie reichen von der Forderung einer dreijzhrigen Be-
standszeit der Ehe bei mindestens achtjihrigem Aufenthale eines Partners in der
Bundesrepublik — einem Kriterium, das nach dem Scheidungsrecht schon fiir die
Feststellung der Zerriiteung einer Ehe ausreicht = bis zur abenteuerlichen Vorstel-
lung des Bundesinnenministers, neben dem — woh! selbstverstandlichen — Recht des
Ehegattennachzugs nach erfolgter Einbiirgerung eine Zuwanderung nur im Rahmen
einer Quote zu erlauben, die jahrlich neu festgelegt wird.

Diesc Regelungen sollen zumindest in den Grundzigen im Auslindergesctz veran-
kert werden. Denn

»Regelungen allein durch Allgemcine Verwahwungsvorschriften stiinden mit der ncuen Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zum Vorbehalt des Gesewzes nicht in Einklang, wo-
nach im grundrechisrelevanten Bereich die fiir dic Verwirklichung der Grundrechte wesentli-
chen Fragen vom Geserzgeber selbst geregelt werden missen.« (I1, S. 29)

Damit wird eingestanden, dafl die derzestigen Beschrinkungen des Familiennach-
zugs, die bekanntlich nicht auf Geserzesebene normiert sind, mit Rechtsstaatsprin-
zipien nicht in Einklang stehen. Die angestrebren Regelungen miissen dariiber hin-
aus auch als materiell verfassungswidrig,?? als weitgehend unprakckabel und inef-
fekuv angesehen werden. Dje bedeutendste Wirkung diirfte in der Schaffung eines
zusitzlichen Potentials an llegalitdt, an Verunsichcrung und damit an verstirkeen
Zugriffsméglichkeiten der Biirokratie auf die hier lebenden Eltern liegen.

Artikel 6 des Grundgesetzes, der die Familie unter den besonderen Schucz des Staa-
tes stellt, gilt als allgemeines Menschenreche niche nur fir die Staatsbirger sondern
cbenfalls fiir die Auslinder. Dagegen kann nicht eingewandt werden, wie es von den
Befiirwortern der Nachzugsbegrenzung geschiehs, dafl es den Auslindern frei-
stindc, thren Familienzusammenhalt im Heimatland zu gewihrleisten. Diesem Ar-
gument ist die Position des deutschen Juristentages entgegenzuhalten, der feststellte,
daf Auslindcr, die tiber [2hre in der Bundesrepublik leben, in Grundrechtspositio-
nen der Deutschen hineinwachsen. Scit 1974 aber gab es keine Auslinderanwer-
bung, so daffl zumindest ein Mitglied von auslandischen Arbeiterfamilien seinen
dauerhaften Lebensschwerpunke in der Bundesrepublik hat und sich seit etwa 1o
Jahren im Lande befindet. Fiir auslindische Arbeitnehmer mufl daher Artikel 6 in
derselben Form gelien wie fir deutsche. Auch Deutschen gegeniiber aber wire es
abwegig, sic zur Familienzusammenfiihrung auf Ordichkeiten zu verweisen, die von
ihrem daverhaften Lebensmittelpunke entfernt liegen.

Die vorgesehenen Regelungen sind weiterhin auch kaum prakeikabel. Denn Auslan-
der kdnnen cine ganze Palette von guten Griinden anfithren, warum sie ein Kind
zwar nicht vor dem 6. Lebensjahr in diec Bundesrepublik geholt haben, dies jedoch
zum gegebenen spiteren Zeitpunke tun miissen, ohne dafl dic Auslinderbehsrde in
der Lage wire, Argumente entgegenzuhalten, dic vor den Verwaltungsgerichten
Bestand hitcen. Solche Nachzugsgriinde sind etwa, dal die Grofleltem gestorben
sind, dic viclfach die Betreuungsaufgaben libernommen haben; daf§ die bisherigen
Betreuer nicht mehr willens sind, ihre Aufgaben fortzufihren; dafl es zu unheilbaren
Zerwiirfnissen mit den Betreuungspersonen gckommen ist; daf jerzt die kleine
Wohnung, welche dic Bchdrden niche als angemessen fiir einen Familiennachzug
erachter hatten, zugunsten ciner grofleren aufgegeben wurde, welche die Behorden
akzepueren.

Die quanticativen Begrenzungseffekte diirften nicht nur aus diesen Griinden, son-

29 Vgl. z. B. Guiachien des Deueschen Caritasverbandes, in: Informationsdienst zur Auslindcrarbeit, Ne. 3,
1982, 8. 12 ff. sowic Bertold Huber, Familiennachzug und Grundgesetz, in: Informationsbrief Auslin-
derrecht, H. 1, 1982, S. 1 ff.

yo In: Abhandlungen des §3. DJT, Abteilung Auslinderrecht, Band L, S. 287
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dern auch deswegen relativ gering ausfallen, weil die grofle Welle des Familiennach-
zugs bereits in der Vergangenheit und insbesondere in den Jahren 1979/86 starege-
funden hac. Die Zuwanderungen nehmen trendmifig seitdem kontinuierlich ab. Das
Deutsche Institur fiir Wirtschaftsforschung schitzt das verbleibende Nachzugspo-
tential auf rund 300 coo ¢in.?’ Daf sich ein zusitzlicher erheblicher Nachzug daraus
ergeben wiirde, daf ausgerechnet die in der Bundesrepublik aufgewachsenen Aus-
linder, die zum Teil bereits von Kulturmerkmalen des Einwanderungslandes geprage
sind, ihre Ehepartner in groflem Mafle im Heimatland suchen, ist bisher vllig un-
bewiesen.

Wenn man dariiber hinaus bedenkt, daf Gberdies der Wanderungssaldo der Auslin-
der gegenwirtig negaav ist (d. h. daf derzeic mehr Auslinder ab- als zuwandern),
dann wird deudlich, daf das - inzwischen beendete — Anwachsen der Auslinderbe-
vilkerung weitgehend hausgemacht war und aus Geburten im Inland resultiert, die
durch Zuwanderungsbegrenzungen niche gesteuert werden.

Wenn die Regelungen verfassungsrechtlich bedenklich und dariiber hinavs ineffekeiv
sind, tassen sie sich dann nicht als unbedeutend ad acta legen? Das ist deswegen niche
der Fall, weil die Versuche ihrer Durchsetzung die auslindischen Arbeiter — und
zwar auch diejenigen mic sverfestigtem« Aufenthaltsstatus — mit einem Netz von
zusdtzlichen Kontrollen, Schikanen und Gefihrdungen des Aufenthaltsstarus tiber-
ziehen werden. Die Begrenzung des Nachzugsalters etwa setze verstirkte admini-
strative Kontrollen der im Inland anwesenden Auslinderkinder voravs. Das kann
auf zwei Arten durchgefihrt werden. Entweder wird fiir Kinder dic Aufenthaleser-
laubnis setbst eingefiithre oder den Eltem wird, wie es beim Verbot des Familien-
nachzugs in Berliner Sperrbezicken praktiziert wurde, eine Auflage zur Aufenthalrs-
erlaubnis gemacht, dic den Nachzug der Kinder untersagt. Beide Wege schliefen
sich nicht avs. Die Auslinderkommission hat zunichst die generelle Einfithrung der
Aufenthaliserlavbnispfliche fir Kinder empfohlen. Diese Neuregelung soll niche nur
fiir zurcisende Kinder, sondern selbst fiir Neugeborene gelten:

»Bei austindischen Kindern, die in der Bundesrepublik geboren werden, ist die Aufenthaliser-
laubnis innerhalb von drei Monaten zu beantragen.« (S. 78)

Dafl man — wenn man schon glaubt, die Aufenthaltserlaubnispflicht fir Kinder
einfibren zu miissen — bis auf Neugeborene heruntergeht und nicht eswa bei Sechs-
)hrigen, dem Einsatzpunke der geplanten Nachzugsbeschrinkungen, ansetzt, liegt
an der facalen Kontrollogik, welche den Nachzugsregelungen entspringt. Man will
namlich damit verhindern, daB ein Auslinder sein - sagen wir — im Alrer von ache
Jabren nachreisendes Kind als sechsjihriges zur Schule anmeldet und behauptet, es
sei bereirs mit vier Jahren erlaubt eingereist. Dann kdnnte nach den bisherigen Re-
gelungen allenfalls ein Verstoff gegen Meldepflichten gertige werden. Der vollen
Aufenchaltserlaubmspflicht hingegen kénnte es niche entgehen. Ohne Aufenthalts-
erlaubnis wiirde es bes seiner Entdeckung als illegal anwesend angesehen werden mit
avfenthalesrecheichen Konsequenzen fiir das Kind und die Eltern.

Eine brisante Mischung geht dieser Vorschlag zur Ausdehnung der Aufenthaltser-
laubnispflicht mit eincr anderen Empfeblung cin. Vorgesehen ist, dic Aufenthalcser-
laubnis nicht zu verlingern, wenn kein ausreichender Wohnraum vorhanden ist. (1.,
49) Die zustindige Arbeitsgruppe beklagt, dafl sich in diesem Bereich cine »gefe-
stigte auslanderrecheliche Praxis« bisher nicht entwickelt hat:

wZwar koppeln einige Linder den Familiennachzug an das Vorliegen einer solchen Wohnung,
jedoch verfihrt die Praxis uneinheitlich, wenn der Avslinder die ordnungsgemille Wohnung

31 Vgl. Auslinder und Auslinderbeschifuigung in der Bundesrepublik Deurschland, DIW-Wochenberichi,
Nr. )7, 1982, 16. September 1982, S. 4§9.
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aufgibt, wenn die Familie fiir die Wohnung zu grof wird oder wenn der Auslinder Kinder
unter 16 Jahre in die Wohnung nachgezogen hat, obwohl die Wohnung fiir die Tamiliengrofie
zu klein ist.« (L., 45)

In Zukunft soll auch in diesen Fillen die Aufenthaliserlaubmis our verlingert wer-
den, wenn ausreichender Wohnraum nachgewiesen werden kann. Bemerkenswert
dabei ist, da den Bchdrden dabei keine Beweispflicht auferlegt werden soll, daf
entsprechender Wohnraum iiberhaupt vorhanden ist.>* Die Mischung beider Rege-
lungsbereiche (Aufenthaliserlaubnispflicht fir alle Kinder, unzurcichender Wohn-
raum als Verbort der Verlingerung der Aufenthaliserlaubnis) zeitige folgendes Ergeb-
nis: Will ein Auslinder nicht die aufenthaltsrechteliche Tllegalicat selbst seiner im
Inland geborenen Kinder riskieren, muf er fiir sie eine Aufenthaltserlaubnis bean-
tragen. Die damit der Auslinderbehdrde dokumentierte VergroRerung seiner Fami-
lie jedoch geht in die Berechnung des ausrcichenden Wohnraumes cin, die cine
Voraussetzung ist fur dic Verlingerung der cigenen Aufenthaltserlaubnis. In Woh-
nungen an der Grenze der Zulissigkeit gefzhrdet mithin jede Geburt eines Kindes in
dicsen Fillen den Aufenthaltsstatus der Eltern.

Insgesamt diirften die Familiennachzugsregelungen einen weiteren Schub an illegal
Anwesenden auslésen. Denn viele Auslander werden selbst dann, wenn sie den
Familiennachzug unzweifelhaft vor den Verwaltungsgerichten durchserzen kénn-
ten, jhre Kinder auf dem Besuchsweg zu sich holen. Schon heute hat sich nach
Aussagen der zustindigen Arbeitsgruppe das Bild der [egalitis insofern gewandele,
»als Illegale heute weniger in Wohnheimen und Barracken zu finden sind, sondern
hivfig bei Verwandten und Bekannten leben.« (1., 23) Diese Verinderungen werden
sich in Zukunfr noch weiter verstirken. Da lllegale somit schwieriger zu identifizie-
ren sind, ist die Biirokratie nach Einschitzung der Auslinderkommission auf neue
Kontrollformen angewiesen. Die gravierendste wird in folgender Empfehlung deur-

lich:

»Allen Auslandern sollte die Pflicht auferlegt werden, stets ihren Pafl mit sich zu fithren.«
(1., 25)

Mit der allgemcinen PaBRpflichc fur Auslinder und den dabei erwartbaren VerstdBen,
diec wiederum aufenthalwsrechedliche Konsequenzen nach sich ziehen kdnnen,’s
wiirde ein weiteres Sonderrcchr konsticuiert, welches auch die Auslinder cinbezieht,
welche bereits tiber eine unbefristete Aufenthaltserlanbois oder gar eine Aufenthalts-
berechagung verfiigen. Zurecht werden bet Kritikern hier Erinnerungen an die siid-
afrikanischen Paflgeserze wach.

Nun ist cs selbst fiir die Auslinderkommission kaum vorscellbar, dag itlegal anwe-
sende Auslinderkinder den Eltern weggenommen und von deurschen Beamten ins
Auvsland verbracht werden. Aus diesem Grund sollen dic Eltern selbst in die Pflicht
genommen werden:

»Auslindische Eliern oder sonsuge Personen, die anstelle der Eltern die watsichliche Personen-
sorge ausuben, werden gesetzlich verpflichtet, minderjihrige Kinder in das Ausland zuriick-
zubringen, wean diesc sich uncrlaubt im Bundesgebict aufhalten (Nichterfillung ist Auswei-
sungsgrund).« (5. 175)

Das Gesetz kann entweder die »Pflicht zur Zuriickbegleitung« {ebd.) dircke oder
durch die Maglichkeit ciner entsprechenden Auflage zur Aufenthahserlaubnis vor-
sehen. Schon nach der gegenwartigen Rechtslage kdnnen solche Auflagen auch bei

32 Vgl L, 50; nur Bremen und die Austanderbeaofuragte des Bundes traten fiir eine Beweispflicht der
Behorde cin.

33 Vorallem, weil der gesetzliche Ausweisungskatalog um einen Tatbestand ~erheblicher oder beharrlicher
Verstof} gegen die Rechtsordnung« erweitert werden soll (vg). Berichy, S. 161).
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einer unbefristeten Aufenthaltserlaubnis nachtriglich vorgenommen werden. Diese
geplanten Regelungen erheben die Eltern selbst zu Vollzugsorganen der Auslinder-
behdrden in Sachen Familientrennung. Die Optik bleibt gewahrt. » Deutsche Behor-
den sind nicht gezwungen, Eltern und Kinder gewaltsam zu teennen.« (IV., 40).
Doch diese Gewalt steht — nur etwas diskceter — im Hintergrund. Verweigern Eleern
die privare Abschiebung ihrer Kinder, dann wiirde dieses Verhalten als eine Verles-
zung erheblicher Belange der Bundesrepublik Dcutschland interpretiert werden und
einc Ausweisung der gesamten Familie nach sich ziehen kénnen.

3. »Integration« dyrch Verschirfung des Aufenthaltsrechts

Verbal t38e auch die christlich-liberale Koalition keinen Zweife! daran, dafl die lang-
yahrig anwesenden Auslinder in die bundesrepublikanische Gesellschaft integriert
werden miissen. In der praktischen Poliok bleibt dieses politische Ziel jedoch durch-
weg ohne Konsequenzen. So war auch in der Auslinderkommission nur eine Ar-
beitsgruppe mit [ntegrationsfragen befalt, wihrend sich die tibrigen drei eher den
repressiven Maflnahmen widmeten. Die Integrationsarbeitsgruppe behandelte
hauptsichlich Mdglichkeiten zur Verinderung des Aufenthalisrechtes. Dieses
Thema soll daher auch im folgenden im Miteelpunkt stehen, wobei aber die Emp-
fehlungen aller Arbeitsgruppen herangezogen werden, da nur die Kombination der
Empfehlungen ein Gesamtbild der Entwicklungsperspekeiven ergibt.
Ausgangspunkr aller Uberlegungen ist dabei die Einschitzung der Exekutive, daft
die oben (unter L) beschriebene »Logik« des Auslindergesetzes von 1965 in den
letzten fahren durch die Rechtsprechung der Verwalwungsgerichte zunehmend ge-
fahrdet sst. Aus der Sicht der Auslinderkommission ist die vom Bundesverfassungs-
gericht eingeleitete und von den Verwaltungsgerichten konkretisierte Entwicklung
zu mehr Rechssicherheit {iir die Auslander ein nicht hinzunehmender Verlust an
»Rechtssicherheite fiir die Biirokeatie:

»Die allgemeine Negauvschranke (des § 2 Abs. 1 AuslG: ». .. Belange. . .« ~ 4. V.) hatsich in
der Praxis lewztlich nicht bewihry, da nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
nicht schon jede, nicht einmal jede crhebliche Becintrachtigung von Interessen der Bundesre-
publik Deutschland die Erteilung der Aufenchaltserlaubnis nach § 2 Abs. 1 Saiz 2 AuslG aus-
schlieft. Eine allein auf diese Vorschrift gestitzte Ablehnung der Aufenthaltserlaubnis ist
deshalb mit dem fiir die Auslinderbehorde nur schwer einschiatzbaren Risiko der Aufhebung
durch die Verwaltungsgerichte belastet.« (I., 10)

Aus dicsem Grunde empfiehlt die Kommission anstelle der »allgemeinen Negativ-
schranke« den Auslinderbehdrden geserzlich fixierte Bedingungen vorzugeben, un-
rer denen cine Aufenchaliserlaubnis versage werden mufl, ohne allerdings dic zusicz-
Kiche breite Entscheidungsbefugnis (»die Aufenthaltserlaubnis kann erteile wer-
den . . .«) anzulasten. Es sollen »Mindesivoraussetzungen fir die Verlingerung des
Aufenthaltes« in das Auslindergesetz aufgenommen werden. Eine Verlangerung der
Aufenchaltserlaubnis soll nur in Frage kommen:

~ »wenn der Lebensunterhalt fiir den Auslinder und seine unterhaltsberechrigien
Familienangehérigen gesichert ist.« (S. 76) Einc solche Sicherung kann durch Er-
werbstitigkeit und den Bezug von Arbeitslosengeld nachgewiesen werden. Die
Inanspruchnabme von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfc hingegen wiren dann cin
verbindlicher Grund fiir die Versagung der Aufenthaltsverlingerung;

- »wenn eine ordnungsgemifle und niche unzurcichende Wohnung vorhanden ist«
und

— »wenn sich der Auslinder keine erheblichen Verstafic gegen die deutsche Rechus-
ordnung zuschulden kommen lifc, wobei besonderes Gewicht auf auslinderspezi-
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fische Verstéfle zu legen iste, (ebd.) Dabei ist besonders an Verstdfle gegen das
Melderecht, das Aufenthaltsrechr und das Arbeitserlaubnisreche gedache. Fir Aus-
linder, die noch keinen »verfestigen aufenthalisrechtlichen Status« besitzen, also
noch auf die Verlangerung ihrer Aufenthaltserlaubnis angewiesen sind, werden hier
eine ganze Rethe neuer — etwa bei Bezug von Arbeirslosenhilfe — zum Teil erhebli-
cher Restriktionen konzipiert. Doch auch die Auslinder mit unbefristeter Aufent-
haleserlaubnis bleiben davon nicht verschont, da eine nachtrigliche Befristung erwo-
gen wird. Besonders gefihrdet sind insoweit arbeitslose Jugendliche, die nach der
Vol)jahrigkeit das Elternhaus verlassen, zumal gerade auch fiir sie das Errcichen
eines »verfestigten« Aufenthaltsstatus erschwert werden soll.

Auch auf cinern weiteren Wege erwog die Auslinderkommission, der sog. »kalten
Verfestigung« (vgl. S. 111) = d. h. der gerichtlichen Einschrinkung behérdlichen
Ermessens bei mehrmaligen Verlingerungen der Aufenthaliserlaubnis ~ entgegenzu-
wreten. So wurde der Vorschlag zur Einfilhrung einer besonderen hervorgehobenen
Entscheidungsschwelle der Auslinderbehorde diskutiers:

»Erfullt ein erwerbstitiger Auslinder, der nach dem Anwerbestopp eingereist ist, nach fiinf-
jahrigem rechrmifligem Aufenthalt die gescrzlichen Voraussctzungen fiir die unbefristete Auf-
enthaliserlaubnis, so muf die Auslanderbehorde abschlieRend entscheiden, ob der weitere
Avfenthale erlaubt werden soll oder nicht (Ermessensentscheidung). Entscheider sie positiv,
dann kann sie die Aufenthaltserlaubnis nur unbefristet verlingern.« (ebd.)

Obwoh] dieser Vorschlag von den Lindern und Gemeinden abgelchne wurde, be-
sitzc er gewisse Aussichten auf Realisierung, da er von allen Bundesressoris (mit
Ausnahme des BMBiWi) unterstiitzt wurde. Die Empfehlung enchilc eine recheslo-
gisch abenceuerliche Konstrukeion: Obwobl sich die aufenthaltsrechtichen Voraus-
setzungen (Ur den Auslinder durch Zeitablauf verbessert haben (vgl. z.B. §8
AuslG), wird der Ermessensspielraum der Behorde gesetzlich zulasten des Auslin-
ders cingeschrinke. Hier soll durch die Hintertiir das vom Bundesverfassungsgericht
lingst zu Grabe getragene »Rotationsprinzip« wieder zum Leben crwecke und ge-
setzlich festgeschrieben werden — vorerst natirlich als EinbahnstraBe aus Deutsch-
fand heraus.

Erst wenn cs dem Auslinder gelungen ist, alle diese aufenthaltsrechtlichen Hirden
zu iiberwinden, dann stellt ihm die Auslinderkommussion durchaus auch verbesserte
Rechuspositionen in Aussicht. Wihrend bisher die Erteilung einer unbefristeten
Aufenthaltserlaubnis oder einer Aufenthalisberechtigung nur als Verwaltungsregel
(»ist regelmafig zu ertcilen«) vund lediglich auf der Ebene der allgemeinen Verwal-
wungsvorschrifren besteht, schlagen der Bund, Berlin, Bremen und Hessen die Ein-
raumung eincs geserzlichen Rechtsanspruches vor (vgl. Berichr S. 111). Damit wiir-
den erstmalig subjektive Rechtsanspriiche in das allgemeine Aufenthalisreche Ein-
gang finden. Dics ware sicherlich als eine erhebliche Verbesserung des Rechrsstatus
zu werzen, wiirden niche in den Vorschlag gleichzeitig Erweiterungen der von den
Auslindern geforderten Voraussetzungen integriert, dic ihn zumindest teilweise
wieder entwerren. Die bisherigen Voraussetzungen?® sollen erginzt werden etwa
durch die Forderung, daf in den letzten zwei Jahren kein Ausweisungsgrund vorlag
oder daf ein »gesicherter Lebensunterhalt aufgrund eines ungekundigicn Arbeits-
verhilinisses (oder enwprechenden Erwerbsverhiltnisses)« nachgewiesen wird

314 Die unbefnstete Aufenchaltserfaubnis wird Auslandern nach §jahrigem ununterbrochencn legalen Auf-
enthalt erteilt, sofern sie oder der Ehegatte die besondere Arbeitserlaubnis, cinfache deutsche Sprach-
kenntnisse sowic eine angemessene Wohnung besitzen und ihre Kinder der geserzlichen Schulpflicht
nachkommen. Die Erteilung der Aufenthalisberechtigung erfordert zusitzlich einen 8jihrigen Aufem-
hali, ¢ine Einfiigung in das wirtschaftliche und soziale Leben sowie ausreichende Deutschkenntnisse.
Auslinderkinder kdnnen auch vor Ablauf von fiinf Jahren die unbefristete Aufenthaltserlaubnis erhaleen,
wenn cio Elternteil cine unbefristeie Aufenthaltserlaubnis besitzi
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(S. 108). Selbst der Bezug von Arbeitslosengeld wiirde in diesem Fall die Entstehung
eines Rechtsanspruches vereiteln. Die Verkniipfung mit Ausweisungsgriinden ist um
so schwerwiegender, als gleichzeitig diese Griinde substandiell erweitert werden sol-
len (Bezug von Arbeitslosenhilfe) und durch Familiennachzugsregelungen ein er-
heblicher Illegalitatsdruck entstehe.

Besonders hart treffen die Veranderungen der geforderten Voraussetzungen fiir eine
unbefristete Aufenthaltserlaubnis die zweite Auslindergeneration. Denn abwei-
chend von den bisherigen Regelungen soll auch von ibnen cine »eigenstindige Si-
cherung des Lebensunterhales« gefordert werden (S. 120). Als Argument, das fiir
diese Neuregelung spricht, hielt die Kommission fest,

»Es ist sachgerecht, dic Anforderungen fir die Erlangung der unbefristeten Aufenthaliserlaub-
nis fiir nicht hinreichend integrierte junge Auslinder durch das Erfordernis der beruflichen
Eingliederung <zu erhdhen. Denn es ist in crster Linie die Aufgabe der Eliern, dafiir zu sorgen,
dafl ihre Kinder, die auf Dauer hierbleiben wollen, zum Erwerb des cigencn Lebensunterhaltes
in unserer Gesellschafe in der Lage sind.« (S. 119)

Angesichts von Massenarbeitslosigkeir, die Jugendliche und Auslinder und daher
auslindische Jugendliche ganz besonders hare trifft, ist unerfindlich, wie gerade die
auslindischen Eltern in der Lage sein sollen, aus reiner Fursorgepflicht die Arbeits-
marktverhiltnisse zu verindern und ihren Kindemn zur beruflichen Eingliederung in
das Erwerbsleben zu verhelfen. In Verbindung mic den bereits erwihnten Erweite-
rungen des Ermessens der Behdrden zur Nichtverlingerung einer Aufenthaleser-
laubnis ergibt sich hier ein scharfes Instrumentarium, um insbesondere den Druck
auf arbeicslose auslindische Jugendliche zur Abwanderung bei Volljihrigkeit zu
erhéhen.

Uberdies ist auch insgesame der unzureichende Schutz zumindest der ersten Verfe-
stigungsstufe, der unbefristeten Aufenthaliserlaubnis, gegen Eingriffe der Biirokratie
zu betonen. Denn eine solche Aufenthaleserlaubnis kann die Auslinderbehdrde nach
geltendem Recht auch nachirdglich befristen und mit Bedingungen und Auflagen
versehen. Sowohl die unbefristete Aufenthaleserlaubnis als auch die Aufenthaltsbe-
rechtigung sind zudem an die Laufzeit des Passes gebunden und verlieren mit ihm
thre Giilugkeit. Schlieflich ist fraglich, ob die Neuregelungen wenigstens in Form
von Rechtsanspriichen der Auslinder erdfolgen. Denn mir Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern und Niedersachsen haben Bundeslinder mit bedeutendem Gewichr im gegen-
wirtigen Machtkontext shre Opposition dagegen deutlich gemacht. Diese Lander
und die kommunalen Spitzenverbinde zichen es vor, wenigstens bei der ersten Aus-
tandergeneration bei der gegenwartigen Regelungsform zu bleiben. (S. 111)

Die vdllige rechtliche Gleichstellung mit Deutschen errcichen Auslinder erst mit
Erwerb der deutschen Staatsangehdrigkeit. Einc erhebliche Erleichterung der Ein-
biirgerungsmoglichkeiten 1st jedoch nach dem Kommissionsbericht nicht zu erwar-
ten. Aus dem Unionslager trat lediglich Berlin — zusammen miv den sozialdemokra-
tsch regierten Lindern Hessen und Bremen sowie der Auslinderbeaufiragten der
Bundesregierung — fiir cine »geserzliche Regelung mit Einbiirgerungsanspruch«
(S. 124) ein, wobei diese Regelung allerdings nur fiir die »zwcite Generation« Gel-
rng crlangen soll. Die Bundesminmsterien und kommunalen Spitzenverbinde stre-
ben hingegen lediglich cine »gesetzliche Regelung ohne Rechtsanspruch« an, wih-
rend Bayern und Baden-Wiirttemberg zur Erleichterung der Einbiirgerung lediglich
die entsprechenden Richelinien verindern, das restrikuive Staatsangehdrigkeitsgesetz
jedoch nicht antasten wollen. Fiir die »erste Generation« wird vom Bund, Baden-
Wiirteemberg und Bayern schlicht die »Beibehaltung des gegenwartigen Recheszu-
standes« geforderr. (S. 123)

Doch selbst die Vorschlige zur erleicheerten Einbiirgerung sind verkoppelt mic er-
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weiterten rechtlichen Restrikcionen ym Vorfeld. So wurde bei einem generellen Aus-
schluf oder einer erheblichen Einschrinkung (Quotenregelung) des Ehegattennach-
zugs fur Auslinder der zweiten und dritten Generation vorgeschlagen, cinen Ehe-
gattennachzug grundsitzlich nur nach Einbirgerung des hier lebenden Partners zu
erméglichen (5. 100). Der Bundesminister des Inneren empfahl sogar ~ allerdings
gegen das Votum aller iibrigen Teilnehmer — die Moglichkeit der erleichterten Ein-
burgerung mit der Verweigerung ciner »Aufenthaltsverfestigung« zu verkoppeln
(111., S. 30). Damit wire eine Verbesserung des Rechisstatus materiell in eine Erwei-
terung des burokratischen Handlungsspielraumes verwandelt. Genau darin liegt
auch die Problemacik der Konzeption des Berliner Senats, die von den Auslindern
eine Entscheidung zwischen Einbirgerung oder Rickkehr verlangte.’¥ Denn aus
guten Griinden dringen Auslinder in der BRD gegenwirtig nichr auf einen raschen
Erwerb der deutschen Staaisangehorigkeit: Zum einen ist dic Einwanderung nur als
ein Prozef zu begreifen, in dem eine reale Riickkehrwahrscheinlichkeit zwar immer
mehr abnimmt, die emotionale Lésung vom Heimatland aber erst relativ Jangsam
diesen Entwicklungen folgr. Zum andcren wiirden Auslinder mit der Einbiirgerung
eine Riickkehroption gefihrden, die sie schon aufgrund wnkalkulierbarer Entwick-
lungen der gesellschaftlichen Umwele aufrechierhalten miissen, selbst wenn sie die
Heimkehr nicht anstreben.?® Die selektive — auf Kinder der zweiten und dritten
Generation zugeschnittene ~ Erleichrerung der Einbiirgerung wiirde dariiber hinaus
in den Familien unterschiedliche Staatsbiirgerschaften konstitutieren, so dafl ein
»einbiirgerungswilliger« junger Auslinder unter dicsen Umstinden auch mit einem
erheblichen sozialen Druck der noch stark auroritir gepragten Familicn rechnen
miife.

Wenn trotz dieser Griinde die Beibehaltung der eigenen Staatsangehérigkeit als Ent-
scheidung zur miceelfristigen Riickkehr interpretiert wird, dann liic sich die Einriu-
mung von erleichterten Einbiirgerungsmoglichkeiten im Endeffcke nur als — auf den
ersten Blick paradox anmutende — Mafinahme bewerten, die Riickwanderung in die
Heimatlinder zu forcieren.

1]1. Perspektiven einer menschenrechtlich orientierten Auslinderpolitike

Der Kontext, in dem die Perspektiven des Auslinderreches als Aliernativen durch-
scezbarer und nicht-durchserzbarer Politik zu analysieren wiren, um(aflt nahezu das
gesamte politokonomische und sozialpsychologische System der Bundesrepublik
und kann hier nicht einmal ansatzweise dargestellt werden. Wir sind bei unserer
bisherigen Untersuchung sogar nach hinter dem von der Auslinderkommission
selbst behandelten Themenrahmen zuriickgeblieben.

Eine eigenstindige Diskussion unter dem Aspekt von Rechesstaatlichkeit und Frei-
heitsrechten verdienten daneben auch die folgenden in der Kommission behandelten
Themen:

— erleichterte Ausweisung allein aufgrund cines Tatverdachts vor der Verurteilung

(S. 156);

35 Vgl. Der Senator fiir Gesundheit, Soziales und Familie, Berhin, Miteinander leben. Auslinderpolitik 1n
Berlin, Berlin 1982, S. 4. Nach einem Besuch des Regierenden Burgermeistecs von Berlin in der Tiickes
wird diese Konzeption vom Berliner Senat allerdings als »nicht mehr aktuell« bezeichner.

36 So hat die Studic des Instiuts fur Angewandte Sozialwissenschaften (Infas) iber wrkische Jugendliche in
Nordrhein-Westfalen cine hohe Angst vor der Ausweicung der Fremdenfeindlichkeit anfgedeckt. Fiir
68% der jungen Turken bereitet die Austanderfemdlichkei die groiten Zukunfusingste. Vgl. die knappe
Zvsammenfassung in: Tirkische Jugendliche haben Angst!, in: Informanionsdicnst zur Auslinderarbeit,
Nr. 3, 1982, 5. 12.
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- erleicheertes Verbot der politischen Betitigung im Einzelfall (S. 145);

— erleichterte Ausweisung bei politischer Akdvitit in extremistischen Vereinigon-
gen, bei »politisch motivierter Androhung von Gewalt« und bei »sonstigen pohitisch
motivicrten Verstdflen gegen die Rechtsordnunge (S. 147);

— Einfithrung der Méglichker, »im Einzelfall grenziiberschreitende Reisen und Rei-
sen inncrhalb des Bundesgebietes zu verbieten, wenn erhebliche Belange der Bun-
desrepublik Deutschland beeintrichtigt wiirden« (S. 150).

Wir haben diese Themen an dieser Stelle nicht behandelt, weil wir uns auf Mafinah-
men konzentrieren wollten, die auf die alluigliche Aufenthaltssituation der Masse der
auslindischen Arbeiter in unserem Lande zugeschnitten sind. Denn in diesem Be-
reich wird sich die Zukunft der Auslander in Deutschland entscheiden.

Diesen entscheidenden Punkt haben auch die Ministerialbeamten erkannt. Der Be-
richt stammt nicht von weltfremden Blut- und Bodenideologen, sondern von ver-
sierten Birokraten, von den Verwaltern des » Auslanderproblems«. Zwar werden dic
sozialen Tatbestinde dadurch verkiirzt und verzerrt, aber diese Optik hat jhre ei-
gene, bestechende Logik. Die »deutsche« Bevdlkerung wird zum alleinigen Bezugs-
punkr, Thre Belastbarkeit darf nichr iberschricten werden. Das »Problem«—d. h. dje
Auslanderbevélkerung -~ mufl klein bleiben, wenigstens dem quantitativen Umfang
nach und méglichst auch noch abnehmen. Es darf die Infrastruktur und dic sozialen
Sicherungssysteme nicht »uberlasten«, muf »entballt« werden, darf die »Grenzen
der Avfnahmefihigkeit« nicht uberschreizen. Kollektive Vorurteile werden in die
Terminologie der »Gefahrenabwehre transformiert und dann als »Probleme« biiro-
kratisch handhabbar. Der soziale Tatbestand wird regelungstechnisch parzelliert, in
Problemgruppen (z. B. Kinder) gespalten und reglementiert. Die einzelnen Vor-
schlige sollen dabei in die Novellierung des Auslindergesetzes minden. Dafl die
Regulierung durch Verwaltungsvorschriften, Richtlinien und Erlasse offensichdich
an Grenzen gestoflen ist, daf nunmehr die Gesetzesebene ins Spiel komme, liegt
dabei nichrt etwa daran, dafl jerzt endlich entscheidende Sicherungen der Auslinder-
bevolkerung gegen staatliche Zugriffe cntstehen sollen. Diese Verinderung der Re-
gulierungsebenc ist vielmehr dem Umstand geschulder, daf dic Mafinabmen der
Biirokratie tn dem Mafle mit dem Rechtsstaatprinzip des »Vorbehalts des Geserzes«
kollidieren, wie sie in Grundrechte eingreifen und sich gegen Menschen richeen,
denen die Gerichte einen Vertraucnsschutz gegen behéedliche Mafinahmen zubilli-
gen. Nicht die Einschrinkung, sondern die Erweiterung der biirokratischen Rege-
lungsbefugnis erzwingt in diesem Fall die Gesetzescbene. So bezeichnet die Auslin-
derkommission die Einschrinkung von Einreisemoghchkeiten durch Geserz auch als
»Verrechtlichung von Zuzugsbeschriankungen« (S. §7). Rechte erhalten aber in die-
sem Fall niche die auslindischen (Mit-)Birger, Rechte erhilt die Biirokratie, Thre
Entscheidungen werden sgerichusfester«.

Dic neue Auslinderpolitik lauft ganz sicher nicht auf eine Ausweisungswelle nach
nigerianischem Modell hinaus. Die aufgeklirre Birokratic versetzt ihre Nadelstiche
einzeln. Doch wird hier die soziale Ausgrenzung und rechiliche Repression einer
Bevolkerungsgruppe fortgeseizt, die sich schon jerzt aufgrund ihrer sozialen und
rechtlichen Auflensciterstellung auf dem Weg in den Status einer daverhaften ethni-
schen Minoritdt in der Bundesrepublik befindet. Diese Ausgrenzung und Repres-
sion, verbunden mit der weiterhin offiziell gepfiegten Riickkehrillusion stellt den
aigentlichen Sprengstoff dar, den die sich entwickelnde Massenarbeitslosigkeit zum
Ziinden bringen kann. Das »Auslanderproblem« konstituieren nicht die Auslinder
selbst, sondern dicjenigen, die sie in dieser Form »verwaltens.

An diesem Punkt muf jede Diskussion ansetzen, die Gegenpositionen zur gegen-
wirtig drohenden Politik konzipiert. Es reicht nicht aus, die Einzelvorschlige mw
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jeweils verfassungsrechtlichen oder sozialethischen Kategorien zu kritisieren und
damit dic Perspektive des » Austinderproblems« als solche nicht infrage zu stellen.
Wenn es um Verfassungsrecht und Sozialethik geht, weif die Biirokratie gegenwir-
uig nicht nur dic Mehrheit der Bevélkerung, sondern anch die Mchrheit der Gerichte
hinter sich. Die Asylrechtsprechung der letzten beiden Jahre ist dafiir ein hinrei-
chender Beleg. Hintergrund der dort und in der 6ffentlichen Diskussion sichtbar
werdenden fremdenfeindlichen Tendenz ist das alte Dogma: »Wir sind kein Eiowan-
derungsland«. Das heifft: Wir brauchen die Bundesrepublik fiir uns selber. Wir
haben sie uns ersessen.

Eine Kritik dieser Position mufl praktische Kritik sein, also gerade auflerhalb des
Bereichs der »eigentlichen« Auslinderpolitk zeigen, dafl es fiir grofie Teile der Be-
vilkerung ganz handfeste Interessen giby, nicht gegen sondern fir und mit den
Auslindern zu kimpfen. Beispicle fiir die Noctwendigkeit solcher gemeinsamer po-
litischer Interessenvertretung’’ gibt es in den unterschiedlichsten sozialen Bereichen.
So betriffc der Verfall der Althausgebiece in den Ballungszentren immer auch die
dort wohnenden Deutschen. Ein kommunales Wahlrecht fiir Auslinder lige also
auch in threm ureigensten [nteresse, weil nur so das Gewicht der Bewohner solcher
Problemgebiete angemessen zur Geltung kommen kdnnte. Die Umstellung der So-
zialhilfcleistungen fiir Asylbewerber auf Sachleistungen und ihre Heranziehung zur
»gemeinnitzigen Arbeit« wird von der Sozialburokratie inzwischen als so erfolg-
reich angesehen, dafl auch die Einbeziehung deutscher Sozialhilfeempfanger in diese
Mafinahmen crwogen und ~ hinsichtlich der gemeinniitzigen Arbeit — bereits prak-
tiziert wird. Wer zur Ausgrenzung der Auslinder in diesem Bereich geschwiegen
hat, dem diirfre es schwerfallen, plotzlich die Menschenwiirdigkeic (vgl. § 1+ BSHG)
dieser Maflnahme in Zweifel zu ziehen, Wer der totalen Fremdbestimmung unserer
Freizeit und Kulwr durch Verkabelung und »ncue Medien« cncgegentreten will,
wird nicht umhin kdnnen, die kulterellen Impulse der Nachbarschaften im »Kiez«
aufzuwerten und als Gegenmodell zu entwickeln ~ cin Unterfangen, das ohne oder
gegen die kulwurelle Viralitic der verschiedenen auslindischen Bewohnergruppen
iiberhaupe niche denkbar ist. Schlecht vorstellbar diirfie auch sein, daf die Friedens-
und Anti- Artomkraft-Bewegungen der avf sie zukommenden sozizlen Ausgrenzung
und massiven Repression in den kommenden Monaten wirksam entgegentreten
kann, ohne sich auf Prinzipien zu berufen, dic in gleicher Weise auch die Auslin-
derbevdlkerung fiir sich in threm Bestreben um gleichberechtigien politischen Ein-
flu in Anspruch nehmen kann.

Diese Beispiele der Notwendigkeit gemeinsamer politischer I[nteressenvertretung
belegen zugleich deren Schwierigkeit. Die betroffenen sozialen und politischen Fel-
der sind ausgesprachen heterogen; dic notwendigen Forderungen und Manahmen
betreffen schr unterschiedliche Bereiche und Ebenen. Eine erhebliche Schwierigkeit
ergibr sich zusdtzlich daraus, daf die Auslinder selbst bisher bei der Wahmehmung

37 Wir konzentrieren uns, da es in diesem Aufsatz weitgehend um staacliche Auslanderpoliuk gehy, anf das

Problem der politischen [nieressenvertretung, Zum ganzen Problem der gewerkschafthchen Interessen-
vertretung sowic der gerade fiir die Auslinderpoliuk problematischen Arbensieilung zwischen Einzel-
gewerkschaften (gewerkschaftliche Forderungen an Arbeitgeber) und DGB (politische Forderungen 2an
Staatsapparat) konnen wir an dicser Stelle nicht cingehen. Vgl. dazu: Knuth Dofise, Auslindische Ar-
beiter und betriebliche Personalpoliuk, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, H. 7, 1982, S. 427-438.
Zu den positiven aber noch wenig durchschlagenden Entwicklungen der gewerkschafdlichen Positionen
zur Auslinderpolitik vgl. Peter Kithne, Die avstandischen Arbriter in der Bundesrepublik Deutschiand -
Finc Herausforderung fiir die deutschen Gewerkschaften —. in: WSI-Mieilungen, H. 7, 1982,
S. 18¢-402.
Zum Gesamproblem der Auslanderpolitik vgl. auch: Gustav Heinemann Initiative, Homanistische Un-
ion, Interessengemetnschaft der mit Auslindern verheirateten Frauen, Komitee fur Grundrechte und
Demokratie, Republikanischer Anwaltsverein, Auslander sind Micburger — Memorandum zur Auslin-
derpolitik der Bundesrepublik Deutschland, Sensbachtal 1983,
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ihrer politischen Interessen die bestehenden Gemeinsamkeiten mit deutschen Inter-
essengruppen und Minderheitsbewegungen meist nicht avfgegriffen haben. Der
Grund liegt vor allem darin, da8 die politische Organisation der Auslinder bisher
kaum als Bewohner der Bundesrepublik erfolgt ist, sondern iberwiegend in der
Reproduktion der Organisationsstrukturen bestchr, die sie aus ibren Heimatlandern
kennen. Dadurch werden sowohl innerhalb wie zwischen den Nationalititen Wider-
spriiche aufgebaut, die keincrlei Bezug zu den hiesigen Problemen der Auslander
haben und sie bei der Wahroehmung ihrer Interessen aufs schwerste behindern.
Es liege 2uf der Hand, daf dicses Problem nur von den Auslindern selbst bearbeitet
ungd geldst werden kann. Allerdings werden sie dabei um so mehr Ecfolg haben, jc
mehr ihr aufenthaltsrechtlicher und staatsbiicgerlicher Status thnen soziale Sicherheit
ung politische Frethcic garandiert und thnen damic cine Identidt als Bewohner der
Bundesrepublik tiberhaupt ermagliche.

In diesem Punkt kann man sich ausnahmsweise eincr Position der Integrationsar-
beitsgruppe der Auslinderkommission anschlieflen, die dicse allerdings — zudem
anders gemeint — in ihren Berichtsanhang verbannte:

»Ein wesentliches Zicl aller Integrationsbemihungen ist dic gesellschaftliche Emanzipation des
Auslinders, seinc selbstindige Handlungsfahigkeit in unserer Gesellschaft.« (I1]., Anlage 4)
Auf diese Weise kdnnte sich auch die Gesellschaft vom »Auslinderproblem« eman-
zipieren.
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