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Vorwort

Die ausléndischen Arbeitnehmer sind ein wichtiger Teil des Arbeitskrafte-
potentials der Bundesrepublik. Bis Anfang der 70er Jahre wurden sie als
willkommene Ergdnzung des zu knappen Angebots an inlandischen Erwerbs-
personen angesehen. Spétestens seit der Olkrise und den teilweise hierdurch
ausgelosten Arbeitsmarktproblemen volizog sich in der Beurteilung der Aus-
landerbeschaftigung ein Wandel, der schlieBlich zu einem Anwerbeverbot fir
Arbeitnehmer aus Nicht-EG-Landern fiihrte.

Die vorliegende Studie ist durch die damaligen Ereignisse und Uberlegungen
veranlaBt worden. Sie versucht die 6konomischen Aspekte der Auslénder-
beschéftigung offenzulegen und zu der nach wie vor in Gang befindlichen
Diskussion liber diese Problematik beizutragen.

Die Arbeit wurde im Frihjahr 1975 abgeschlossen, so daB nur die zu jener
Zeit verfiigbaren statistischen Daten verarbeitet werden konnten. Unabhangig
von den seitdem eingetretenen Entwicklungen kénnen die Darlegungen und
Ergebnisse der Studie auch heute noch zur volkswirtschaftlichen Beurteilung
der Auslanderbeschéftigung herangezogen werden.

Essen, im September 1976

Rheinisch-Westfélisches Institut
flr Wirtschaftsforschung Essen

Dr. Willi Lamberts
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Erstes Kapitel

Zur EinfGihrung in die Problematik
der Auslanderbeschaftigung

A. Die volkswirtschaftliche Charakterisierung
der Auslidnderbeschiftigung

1. Die Beschaftigung ausléandischer Arbeitnehmer ist eine spezielle Form der
zwischenstaatlichen Wirtschaftsbeziehungen, die sich nicht — wie bei der
Ublichen internationalen Arbeitsteilung — auf dem Wege der Verflechtung
und Spezialisierung der Produktmaérkte vollzieht, sondern auf der Ebene der
Faktorméarkte erfolgt. Sie hat mit den internationalen Kapitaltransaktionen
mehr Gemeinsamkeit als mit dem internationalen Waren- und Dienstlei-
stungsverkehr; anderseits unterscheidet sie sich von jenen in einem entschei-
denden Punkt. Wahrend der grenziiberschreitende Kapitalverkehr — soweit er
kommerzieller Natur ist — einen tauschahnlichen Vorgang darstellt, der auf
der Basis von Leistung und Gegenleistung abgewickelt wird, ist dieses 6kono-
mische Merkmal der Gegenseitigkeit bei der Wanderung von Arbeitskréaften
von einem Land zum anderen nicht oder nur indirekt nachweisbar. Aus der
Sicht der beiden Volkswirtschaften handelt es sich hierbei um einen ein-
seitigen Transfer von Produktionspotential, der keineswegs zwangslaufig
an eine wirtschaftlich begriindete Gegenleistung des aufnehmenden an das
abgebende Land gebunden ist.

2. Diese volkswirtschaftliche Kategorisierung ist zu unterscheiden von den
einzelwirtschaftlichen Motiven und Uberlegungen, die letztlich fur die Gast-
arbeiterwanderung ausschlaggebend sind. Sowohl der seine Heimat ver-
lassende Arbeiter als auch der ihn beschéaftigende Unternehmer nutzen eine
flr sie vorteilhafte Alternative. Dies ist ein Vorgang, der jedes wirtschaftliche
Verhalten kennzeichnet und insofern unter mikro6konomischen Aspekten
prinzipiell nicht anders zu bewerten ist wie jeder Tausch und jedes Arbeits-
verhéltnis. Die Wanderung von Arbeitskréften stellt sich danach als inter-
nationaler Anpassungsvorgang dar, indem wenig effizient genutzte mobile
Produktionsfaktoren ertragreichere Verwendung aufsuchen. Aus dieser mikro-
6konomischen und standorttheoretischen Perspektive bereitet das Verstéandnis
der interregionalen Arbeitskraftebewegung keine Schwierigkeiten, auch dann
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nicht, wenn die abgebende und die aufnehmende Region durch offene Staats-
grenzen geschieden werden. Diese dienen eher zur Umschreibung von Ver-
waltungsbezirken als zur Abgrenzung von Nationaistaaten, so daB sie kaum
selbstandige 6konomische Rdume begriinden kénnen. Der ProzeB der regio-
nalen Faktorallokation greift iber sie hinaus, einzig geleitet von den einzel-
wirtschaftlichen Kriterien der Standortoptimierung. Die nationale Wirtschafts-
politik kann den Kréaften dieses Prozesses im allgemeinen vertrauen, weil er
jedes Land zu seiner hochsten 6konomischen Effizienz im Rahmen eines welt-
weiten Gleichgewichts fuhrt.

Dieses Prinzip der internationalen Faktorbewegung ist das Korrelat zum
Prinzip der internationalen Arbeitsteilung. Jenes beschreibt Anpassungsvor-
génge auf den Faktormarkten, diese Anpassungen auf den Produktions-
mérkten — jeweils unter ganz bestimmten modelltheoretischen Vorausset-
zungen.

3. Diese theoretische Feststellung zur 6konomischen Nutzlichkeit von Faktor-
wanderungen und Faktormobilitdt wird in bezug auf den Faktor Kapital
gemeinhin akzeptiert, in bezug auf den Faktor Arbeit wird sie jedoch nur dann
hingenommen oder gar als wiinschenswert bezeichnet, wenn sich die Wan-
derungen innerhalb der nationalen Grenzen bewegen. Grenziiberschreitende
Wanderungen hingegen werden gemeinhin — sobald sie einen gewissen
Umfang iberschreiten — zumindest als politisch problematisch angesehen.

Es ware unrealistisch, diese politische Sicht mit dem Hinweis auf theoretische
Modelle als irrelevant zu bezeichnen und das Problem der Ausl&dnderbeschéf-
tigung unter dem Aspekt der internationalen Standortoptimierung einzu-
ordnen. Allein durch die Unterscheidung zwischen auslandischen und inlan-
dischen Arbeitnehmern, die direkt im Thema der Untersuchung getroffen wird,
wird auf eine nationale Interessenlage verwiesen, speziell auf die 6konomi-
schen Interessen der inlandischen Bevélkerung. Den EinfluB der Auslénder-
beschéftigung auf Struktur und Wachstum unserer Wirtschaft zu untersuchen
bedeutet nédmlich, nach den Entwicklungen und Strukturen zu fragen, die sich
ohne Auslanderbeschéftigung vermutlich eingestellt hatten — und dieser Ver-
gleich schlieBt eine Wertung des Beitrags der Auslander in bezug auf das Ein-
kommen der Inldnder mit ein.

Damit wird deutlich, daB die Problematik der auslédndischen Arbeitnehmer
nicht unabhéangig von der tatséchlichen oder vermeintlichen 6konomischen
Interessenlage der inldndischen Bevélkerung behandelt werden kann, was nur
sinnvoll ist, wenn die Wirtschaftspolitik auch eine auf die Nation, hier die
deutsche Bevolkerung der Bundesrepublik, beschrankte Zielsetzung verfolgt.

B. Die ordnungspolitische Charakterisierung
der Auslédnderbeschiftigung

4. Das Problem der Auslédnderbeschéftigung wirft folgenreiche ordnungs-
politische Fragen auf, die jenseits von Angebot und Nachfrage angesiedelt
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sind und letztlich das politische Selbstversténdnis einer Gesellschaft betreffen.
Zugespitzt formuliert geht es um den erstrebten Grad an politischer und 6ko-
nomischer Autonomie, um den Stellenwert nationalstaatlicher Zielsetzungen,
um die Definition der ,nationalen Wohlfahrt* und die Rolle, die in dieser
Hinsicht den auslandischen Arbeitnehmern zugedacht ist. Soll das Prinzip der
Wirtschaftlichkeit und der optimalen Faktorallokation nur fir die innerhalb der
nationalen Grenzen zur Verfligung stehenden Alternativen gelten oder soll es
Uber die nationalen Grenzen hinausgreifen und hier nicht nur die auslan-
dischen Produktmarkte, sondern auch die Faktormarkte und unter diesen
insbesondere die Arbeitsmarkte einbeziehen? Es liegt auf der Hand, daB
Fragen dieser Art trotz ihrer erheblichen 6konomischen Implikationen in
erster Linie politischer Natur sind und insofern nach politischen Gesichtspunk-
ten zu entscheiden sind.

5. Die Zuordnurig der Auslanderproblematik zu den volkswirtschaftlichen Rah-
menbedingungen hat zur Foige, daB fir sie — wie fur alle Setzungen und
Regelungen des Datenkranzes — nicht die Bewertungsregein der (einzel-
wirtschaftlichen) Marktpreisbildung maBgebend sind, sondern daB fir sie
volkswirtschaftliche und/oder gesellschaftliche Kriterien anzuwenden sind.
In wirtschaftlicher Hinsicht besagt dies, daB zur Beurteilung der Ausldnder-
beschaftigung nicht allein die Vor- und Nachteile des Einzelnen, sondern auch
die Vor- und Nachteile der Gesamtheit zu bericksichtigen sind. Selbstver-
standlich ist dies lediglich ein formales Prinzip, das von Fragesteliung zu
Fragestellung in geeigneter Weise inhaltlich ausgefillt werden muB.

6. Unausgesprochen steht hinter der hier zu bearbeitenden Themenstellung
der Zweifel, ob die Beschaftigung auslandischer Arbeitnehmer — zumindest
Uber ein gewisses AusmaB hinaus — fir die inlandische Bevédlkerung liberhaupt
vorteilhaft sei. Soweit hierin politische Bedenken und Uberlegungen zum
Ausdruck kommen, soll ihnen nicht nachgegangen werden, soweit sie jedoch
wirtschaftlich motiviert sind, stellen sie die ékonomische Effizienz von inter-
nationalen Faktorwanderungen in Frage. Angesichts der strukturellen Ar-
beitskrafteknappheit in der Bundesrepublik mag dies verwundern, dies um so
mehr, als die Entscheidung zur Anwerbung von Auslédndern nach marktwirt-
schaftlichen Regeln zustande gekommen ist.

Diese Zweifel sind insofern berechtigt, als weder das Faktum des chronischen
Arbeitskraftemangels noch die hieraus folgende Reaktion der Unternehmen
fir sich allein genommen eine zureichende volkswirtschaftliche Begriindung
zur Einstellung von auslandischen Arbeitnehmern sein kénnen.

Zum Verstandnis dieser Feststellung sei daran erinnert, daB sowohl die
Reichweite als auch die Rationalitdt der Marktvorgdnge nie in absolutem,
sondern stets in relativem Sinne giiltig sind. Marktprozesse sind das Ergebnis
und die Ursache von einzelwirtschaftlichen Anpassungsentscheidungen, von
individuellen Reaktionen auf entscheidungsrelevante Umstdnde und Bedin-
gungen, mit dem Ziel, aus ,einer gegebenen Situation das jeweils Beste zu
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machen‘. Art und Richtung der Entscheidungen sind insofern situationsgebun-
den und keineswegs aus sich selbst heraus zu begriinden. Aus diesen Uber-
legungen ist zu folgern, daB die Nachfrage nach auslandischen Arbeitskraften
als einzelwirtschaftlich richtige Reaktion auf das gesamtwirtschaftliche Datum
der strukturellen Arbeitskrafteknappheit zu bezeichnen ist.

7. Der entscheidende 6konomische Einwand gegen die standorttheoretische
und mikro6konomische Beurteilung der internationalen Arbeitskraftewande-
rung resultiert aus der Tatsache, daB einzelwirtschaftlich motivierte Entschei-
dungen nicht notwendigerweise zu einem gesamtwirtschaftlich optimalen Er-
gebnis fiihren, daB es fiir die gesamte Volkswirtschaft ein Nachteil sein kann,
wenn die einzelnen Unternehmer und Arbeitnehmer ihren individuellen Vorteil
wahrnehmen. Diese in der Literatur unter dem Namen ,externe Effekte der
Marktpreisbildung’ behandelte Erscheinung ist es, die das Vertrauen in die
volkswirtschaftliche ZweckméaBigkeit von marktméaBig induzierten internatio-
nalen Arbeitskraftewanderungen in Frage stellt und zur ékonomischen Be-
griindung der Forderung nach Beschrdnkung der Auslanderbeschaftigung
herangezogen wird.

8. In bezug auf die Gastarbeiterproblematik wird argumentiert, der einzelne
Unternehmer entscheide die Frage der Beschéaftigung von ausléndischen Ar-
beitnehmern allein oder vorwiegend aus der Perspektive seiner individuellen
Gewinn- und Verlustrechnung, als Kosten setze er lediglich die ihm selbst
erwachsenden Aufwendungen ein, als Erlds allein die von ihm erzielten
Ertrédge. Sofern und soweit aber mit der Beschéftigung von Auslandern wei-
tere, nicht vom jeweiligen Unternehmer, sondern von der Gemeinschaft zu
tragende Neben- und Folgekosten entstiinden, sei die einzelwirtschaftliche
Kalkulation nicht mehr zutreffend, so daB mdglicherweise die Auslander-
beschaftigung — obgleich einzelwirtschaftlich vorteilhaft — volkswirtschaftlich
nicht lohnend sei.

9. Die Kritik an der Auslanderbeschéaftigung wird denn auch nicht mit dem
Argument der fehlerhaften oder unzureichenden Funktionsweise des Markt-
mechanismus begriindet, sondern in die Frage gekleidet, ob es volkswirt-
schaftlich sinnvoll sei, solche Rahmenbedingungen zu schaffen oder zu tole-
rieren, welche die Unternehmen zur Anwerbung von auslandischen Arbeit-
nehmern veranlassen oder gar zwingen. Das Argument der externen Effekte,
das prinzipiell gegen jede Marktpreisbildung — insbesondere gegen jede
grenziiberschreitende Transaktion — geltend gemacht werden kann, scheint
hinsichtlich der Auslédnderbeschiftigung besondere Uberzeugungskraft zu
haben. Wahrend gemeinhin die Umverteilungswirkungen der externen Effekte
in Kauf genommen werden, weil darauf vertraut werden kann, daB die den
Nachteilen entsprechenden Vorteile einer sozialen Gruppe, Branche oder
Region des eigenen Landes zugute kommen, besteht diese GewiBheit im
Falle der Auslanderbeschéaftigung nicht. Es ist durchaus denkbar, daB die
Nachteile der unzuldnglichen Marktpreisbewertung zu Lasten der eigenen
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Bevélkerung gehen, die entsprechenden Vorteile aber den ausléndischen Ar-
beitnehmern und deren Familienangehdérigen zugute kommen.

10. Diese Uberlegungen koénnten nun zu der Vermutung verleiten, die Pro-
blematik der Auslédnderbeschéftigung lieBe sich schliissig beurteilen, indem
an die Stelle von Marktpreisbewertungen volkswirtschaftliche Bewertungen
vorgenommen wiirden, etwa durch geeignete Zu- und Abschidge am Beitrag
der Auslander zum Marktpreisprodukt, so daB alle Vor- und Nachteile in einer
volkswirtschaftlichen Gewinn- und Verlustrechnung saldiert werden. Abge-
sehen von den sich hierbei ergebenden schwierigen Bewertungsproblemen,
dirfte ein solches Vorgehen an der Unmdglichkeit scheitern, volkswirtschaft-
lich zwingende oder auch nur plausible Kriterien fiir die Auswahl der in Rech-
nung zu stellenden Nebenwirkungen zu entwickeln, ganz abgesehen von den
hierbei zu I6senden Zurechnungsproblemen. Es liegt namlich auf der Hand,
daB die Ausstrahlungen und Rickwirkungen der Auslanderbeschéaftigung
allein schon wegen der Interdependenz aller wirtschaftlichen Vorgénge so viel-
faltig und komplex sind, daB jeder Versuch einer quantitativen Wirkungs-
analyse nur bruchstiickhafte Ergebnisse liefern kann.

Unter diesen Umsténden wird das Ergebnis einer volkswirtschaftlichen Ge-
winn- und Verlustrechnung im wesentlichen davon abhéngen, welche der
direkten und indirekten Wirkungen noch in die Rechnung aufgenommen und
welche nicht mehr beriicksichtigt werden — stets vorausgesetzt, die Bewer-
tungsproblematik sei gelost.

C. Der methodische Ansatz der Untersuchung

11. Das Unterscheidungskriterium zwischen inlandischen und auslandischen
Arbeitnehmern ist nicht 6konomischer, sondern juristischer Natur. Unter
o6konomischen Gesichtspunkten gehéren die ,auslandischen Arbeitnehmer
mit Wohnsitz in der Bundesrepublik ... zu den inldndischen Wirtschafts-
einheiten“’, sie sind insofern als Inldnder zu betrachten. Diese unterschieds-
lose Betrachtungsweise ist keineswegs eine mehr oder weniger anfechtbare
Konvention, sie folgt vielmehr aus der Tatsache, daB 6konomische Einteilun-
gen und Unterscheidungen stets nach dem Prinzip der funktionalen Homoge-
nitdt vorgenommen werden, so daB Wirtschaftseinheiten mit gleicher ¢kono-
mischer Funktion zusammengefaBt und solche mit unterschiedlicher Funktion
getrennt werden. Nur auf diese Weise ist es moglich, Wirkungszusammen-
hénge zu beurteilen und sinnvolle quasi-kausale Beziehungen herzustellen.
Die Aufgabenstellung der vorliegenden Untersuchung besteht nun aber gerade
darin, den EinfluB eines bestimmten, ausschlieBlich durch juristische Merk-
male definierten Teils der Arbeitnehmer im wirtschaftlichen ProzeB zu isolie-
ren und mithin Entwickiungen und Strukturen, die sich gerade durch das Zu-

1 Statistisches Bundesamt, Konten und Standardtabellen 1969. (Fachserie N: Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnungen, Reihe 1.) Stuttgart und Mainz 1970, S. 32.
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sammenwirken von deutschen und ausldandischen Arbeitnehmern eingestelit
haben, nach beiden Beteiligten zu separieren. Diese Aufgabe ware unldsbar,
wenn sie so verstanden wirde, daB ein unter den Bedingungen eines relativ
elastischen Arbeitskrafteangebots zustande gekommener ProzeB aufgespal-
ten werden solle, in einen durch die Auslédnder und einen durch die Inlander
verursachten ProzeBteil. Eine derartige fiktive Rechnung waére irrefiihrend,
weil ihre Ergebnisse bei allen méglichen Modifikationen doch gepragt blieben
von den Wachstums- und Strukturbedingungen bei verhaltnismaBig reich-
lichem Angebot an Arbeitskréften.

12. In der Tat, es wére hochst problematisch, aus der tatsichlichen wirtschaft-
lichen Entwicklung der Bundesrepublik in den letzten 10 oder 15 Jahren zu-
rickzurechnen auf jene Entwicklung, die sich ergeben hatte, wenn auslan-
dische Arbeitnehmer nicht zur Verfiigung gestanden hatten. Scheinbar besteht
zwischen dieser tatsachlichen und jener fiktiven Situation lediglich ein gra-
dueller Unterschied — etwa beziiglich der Zahl der verfligbaren Arbeits-
kréfte —, in Wahrheit handelt es sich um zwei véllig verschiedene volkswirt-
schaftliche Welten, mit unterschiedlichem Entwicklungsniveau, unterschied-
lichen Preisen, unterschiedlichen Verhaltensweisen sowohl der Privaten als
des Staates, kurzum: mit unterschiedlichen Strukturen und Strukturanpas-
sungen.

13. Diese These ist angesichts der inzwischen erreichten Zahl von rund
2,6 Mill. auslandischen Arbeitnehmern (1973) — bei einer Gesamtbeschéfti-
gung von 26,7 Mill. Erwerbstatigen? — unmittelbar einsichtig. Gerade ein auf
Flexibilitdt und Anpassung angelegtes Wirtschaftssystem reagiert sehr emp-
findlich auf unterschiedliche gesamtwirtschaftliche Rahmendaten, hier: die
Elastizitat des Arbeitskrafteangebots, weil auf diese Weise flir den einzelnen
Unternehmer die Zahl und die Art seiner Alternativen beeinfluBt wird und damit
die Bedingungen fiir einzelwirtschaftlich sinnvolles Verhalten. Offensichtlich
ist es insbesondere unter strukturellem Gesichtswinkel von groBer Bedeutung,
ob die Frage der Wirtschaftlichkeit der verschiedenen Produktionen, Produk-
tionsverfahren und Standorte unter EinschluB oder AusschluB von wesent-
lichen Teilen des ungenutzten Arbeitskréftepotentials ausléandischer Volkswirt-
schaften entschieden wird. Immerhin deuten die groBen Unterschiede in der
Beanspruchung der auslandischen Arbeitsmérkte durch die einzelnen Bran-
chen und Regionen darauf hin, daB durch die Beschéaftigung auslandischer
Arbeitnehmer sowohl der regionale als auch der sektorale Selektions- und
AllokationsprozeB wesentlich gepragt worden sind.

14. Der Hinweis auf die unterschiedlichen Wachstums- und Strukturbedingun-
gen einer Volkswirtschaft mit ,,offenem“ und ,geschlossenem* Arbeitsmarkt
macht deutlich, daB auf die Frage nach dem 6konomischen EinfluB der Aus-
landerbeschéftigung und deren Beurteilung kaum quantitative Antworten mog-
lich sind, sondern daB im wesentlichen ,,nur“ qualitative Aussagen der Pro-

2 Jahresdurchschnitt 1973.
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blematik angemessen sind. Der wichtigste Unterschied zwischen einer ékono-
mischen Entwicklung bei reichlichem oder knappem Arbeitskréfteangebot ist
weniger in der — moglicherweise — unterschiedlichen Hohe und Entwicklung
z. B. der Produktion zu sehen als in deren verschiedener giutermaBigen Zu-
sammensetzung, den verschiedenen BewertungsmaBstében, den andersarti-
gen Produktionsverfahren, der abweichenden Einkommensverteilung, kurzum:
in den andersartigen Strukturablaufen und Allokationsprozessen. Qualitative
Merkmale dieser Art kénnen in einem volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-
Vergleich nicht oder nicht zureichend beriicksichtigt werden, da es fir sie
keine 6konomisch zwingenden BewertungsmaBstébe gibt.

15. Damit ist die methodische Vorgehensweise in dieser Arbeit vorgezeichnet.
Bekanntlich ist 6konomisches Handeln stets situationsgebunden, weil es sich
an den sich jeweils bietenden Alternativen orientiert. Die Beschaftigung aus-
landischer Arbeitnehmer ist vor dem Hintergrund der Umsténde, Bedingungen
und Moglichkeiten zu beurteilen, die es der Wirtschaftspolitik bzw. den Unter-
nehmen geraten erscheinen lieB, auf diese Weise und nicht anders die Be-
schaftigungsprobleme der westdeutschen Wirtschaft zu 16sen; natirlich waren
diese Entscheidungen mit bestimmten Erwartungen auf mégliche &kono-
mische Vorteile oder mit bestimmten Befiirchtungen vor drohenden é6konomi-
schen Nachteilen verbunden, auf jeden Fall wurden sie aus den speziellen
Umsténden der jeweiligen Situation fur wirtschaftlich verniinftig gehalten. Zur
Beantwortung der hier gestellten Frage ist dementsprechend zu zeigen, wel-
ches die ,zweitbeste” Entscheidung gewesen wére, wenn die Méglichkeit der
Anwerbung auslandischer Arbeitnehmer nicht bestanden hétte. Insofern wird
die wesentliche Aufgabe der vorliegenden Arbeit darin bestehen, die Situation
und die Bedingungen zu untersuchen, die zur Auslanderbeschéaftigung gefiihrt
haben, ferner: welche Voraussetzungen notwendig und welche Konsequenzen
wahrscheinlich gewesen wéren, wenn diese Handlungsalternative nicht be-
standen hétte.



Zweites Kapitel

Wachstum und Strukturbildung unter dem EinfluB
der Auslanderbeschaftigung

A. Die gesamtwirtschaftlichen Expansionsbedingungen

1. Ausldnderbeschéaftigung und Stabilitéat
des Konjunkturprozesses

a) Die Bedeutung der Auslénderbeschéftigung
fur die ProzeBsteuerung

16. Zum Versténdnis der Entwicklung und Strukturen, die sich unter dem Ein-
fluB der Beschéaftigung von ausléndischen Arbeitnehmern herausgebildet ha-
ben und insoweit ihnen ,zuzurechnen“ sind, ist an die 6konomischen Bedin-
gungen und Erwartungen jener Zeit zu erinnern, als sich die Wirtschaftspolitik
— bewuBt oder unbewuBt — entschied, den deutschen Arbeitsmarkt fiir aus-
landische Arbeitnehmer zu 6ffnen und damit das Arbeitskraftereservoir —
insbesondere der Mittelmeerlander — als Wachstumspotential in der Bundes-
republik einzusetzen.

17. Damals, zu Ende der 50er, Anfang der 60er Jahre waren die heimischen
Produktions- und Arbeitsmarktreserven weitgehend ausgeschopft, so daB es
absehbar wurde, daB die langfristige wirtschaftliche Entwicklung sich unter
den Beschrankungen eines nicht mehr expansionsfahigen heimischen Arbeits-
marktes vollziehen miBte.

Die aktuellen Verhéltnisse dieser Jahre und die Erwartungen beziglich der
Versorgung der Wirtschaft mit heimischen Arbeitskraften kontrastierten zu den
Bedingungen und Erfahrungen der fiinfziger Jahre, die ganz im Zeichen einer
kraftigen, durch hohe Produktionsreserven ermdglichten Expansion gestan-
den hatten. Die Wachstums- und Konjunkturpolitik jener Jahre waren als
expansive Vollbeschaftigungspolitik konzipiert, deren oberstes Ziel darin be-
stand, das ungenutzte Potential an Arbeitskraften und Produktionskapazitdten
mdglichst rasch in Beschaftigung zu bringen. Die Zufiihrung von Nachfrage
aus dem In- und Ausland konnte recht groBziigig gehandhabt werden, eben
weil man darauf vertrauen durfte, daB die Produktion elastisch genug war,
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sehr schnell in das jeweilige Nachfragepotential hineinzuwachsen — bevor
es zu Spannungen im Angebots-Nachfrage-Verhéltnis und damit zu nennens-
werten Preissteigerungen kommen wirde (Schaubild 1*).

18. Mit dem Erreichen der Vollbeschéftigung waren die ékonomischen Vor-
aussetzungen fiir eine Fortfihrung der nachfrageinduzierten Wachstumspoli-
tik entfallen. An ihre Stelle muBte nun eine an der Entwicklung der Produk-
tionsmoglichkeiten orientierte Politik treten, was unter den damaligen Be-
dingungen eine Umstellung von bis dahin hohen auf relativ niedrige Expan-
sionsraten der Nachfrage und Produktion bedeutete. Die Anforderungen an
die Steuerungsfahigkeit der Wirtschaftspolitik waren nunmehr wesentlich
anspruchsvoller, galt es doch nicht mehr ladnger, dem relativ breiten Weg
von der Unterbeschéftigung zur Vollbeschéftigung zu folgen, sondern auf den
relativ schmalen Pfad des gleichgewichtigen Wachstums bei Vollauslastung
einzuschwenken. Die Gleichgewichtsbedingung — Wachstum, Stabilitat und
Vollbeschaftigung —, die bislang als in der Zukunft zu realisierendes wirt-
schaftspolitisches Ziel galt, wurde nun, da sie erstmals in der Nachkriegs-
zeit erreicht war, zu einem politischen ErfolgsmafBstab.

19. Es war vor allem dieser ablaufpolitische Hintergrund, vor dem die Frage
nach der 6konomischen ZweckmaBigkeit einer liberalen Auslanderpolitik ge-
sehen wurde. Soweit die Bestimmungen Uber die Freizligigkeit innerhalb der
EWG dieses Problem nicht bereits in positivem Sinne entschieden hatten,
stellte es sich als eine ordnungspolitische Frage dar: Sollte Arbeitnehmern
aus Nicht-EWG-Léndern der Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt gestattet
werden und wenn ja, sollte die Regulierung des Zustroms auf direktem Wege
— durch explizite staatliche Regelungen — oder auf indirektem Wege — durch
Beeinflussung der Arbeitskraftenachfrage — vorgenommen werden? Es ging
also um die Lésung des Problems via Rahmendaten oder via Marktprozef.
Beide Wege unterscheiden sich insofern, als im ersten Falle der Staat selbst
die Bewertung der Vor- und Nachteile der Ausianderbeschéaftigung vorneh-
men muB, und zwar nach anderen MaBstaben als denen des Marktes, wah-
rend im zweiten Falle die Bewertungsproblematik den einzelwirtschaftlich
orientierten Marktkréften Gberlassen bleibt.

20. Wenngleich diese prinzipielle Frage kaum diskutiert und auch nicht aus-
driicklich politisch entschieden worden ist, kann die faktische Entwicklung
der Zahl der auslédndischen Arbeitskréfte als indirekte Antwort gewertet wer-
den. Es war nur konsequent, daB eine im Verhaltnis zum Ausland auf 6ko-
nomische Freiziigigkeit und Arbeitsteilung angelegte Wirtschaftspolitik nicht
nur auf die Waren- und Kapitalmarkte Anwendung fand, sondern auch in
bezug auf die Arbeitsmarkte groBzligig gehandhabt wurde. Doch abgesehen
von den politischen Uberiegungen, die den erwéhnten zweiten Weg als
systemkonformer erscheinen lieBen, bot eine liberale Ausldnderpolitik ent-
scheidende wachstums- und konjunkturpolitische Vorteile.

* Die Daten zu diesem und den folgenden Schaubildern sind in den Tabellen des Anhangs ausge-
wiesen.
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Schaubild 1

ZUR ENTWICKLUNG DER WACHSTUMSFAKTOREN
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21. Der gegeniber dem Ausland nahezu vollstdndig offene Arbeitsmarkt ge-
stattete es der Wirtschaft der Bundesrepublik, die aus dem In- und Ausland
auf sie zukommende Nachfrage durch die Heranfiihrung zusétzlicher Arbeits-
kréfte relativ reibungslos in Produktionsleistungen umzusetzen. Insofern
konnte auch nach Erreichen der Vollbeschaftigung aller inlandischen Arbeits-
krafte zu Ende der 50er Jahre und nach dem Versiegen des Zustroms aus
der DDR weiterhin bei quantitativ elastischem Arbeitskrafteangebot produ-
ziert werden. Diese ungewdéhnliche Wachstumskonstellation — Vollbeschéfti-
gung bei erheblichen Arbeitskraftereserven — hatte den scheinbaren Vorteil
fiir sich, daB fiir das sozialpolitische Ziel der Vermeidung von Arbeitslosig-
keit ein relativ geringer Preis beziiglich des Entwicklungstempos und der
Strukturbildung gezahlt werden brauchte. Viele der (vermeintlichen) Nach-
teile, die mit jeder EngpaBsituation verbunden sind — die Begrenzung in der
Aktivitdt, der Zwang zur Umstellung und Umstrukturierung, die verschérfte
Konkurrenz um den EngpafBfaktor —, konnten vermieden oder zumindest in
ihren Auswirkungen gemildert werden, und es ist an dieser Stelle bereits an-
zumerken: manche Vorteile, die durch Engpéasse erzwungen werden, wurden
nicht oder nicht im notwendigem oder mdéglichem AusmaB genutzt.

22. Der zusatzliche Wachstumsspielraum, der mit dem Zustrom von auslan-
dischen Arbeitnehmern entstand, brachte der Wirtschaftspolitik eine willkom-
mene Erleichterung, da er die Fortfiihrung der bisherigen Expansionspolitik
ermdglichte, zeitweise die Anwendung der politisch schwer handbaren kon-
traktiven Politik ersparte oder milderte und stets ein auf Abbau der system-
bedingten Spannungen im gesamtwirtschaftlichen Angebots-Nachfrage-Ver-
héltnis gerichtetes Element war. Daneben sprachen vor allem Griinde der
leichteren Steuerung der Wirtschaftsentwicklung fiir eine prozeBendogene
Lésung der Auslanderbeschaftigung. Bei einem Verbot oder einer expliziten
Begrenzung des Arbeitskrafteimports hatte die Konjunkturpolitik eine pra-
zise Abstimmung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrageentwicklung mit der
jeweils fest vorgegebenen Angebotsentwicklung vornehmen miissen. Bei dem
damals und heute zur Verfligung stehenden konjunkturpolitischen Instrumen-
tarium, bei den unvermeidlichen diagnostischen und prognostischen Fehlern
der Wirtschaftsbeobachtung, bei der relativen Schwerfélligkeit des konjunk-
turpolitischen Entscheidungsprozesses wére die Konjunkturpolitik vermutlich
erheblich (iberfordert gewesen. Ungleichgewichtige Entwicklungen — ob
durch eine unzuldngliche Konjunktur- oder Wachstumspolitik zugelassen
oder verursacht — wéren in vollem AusmaB in Preissteigerungen oder in Ar-
beitslosigkeit der im Inland tatigen Arbeitnehmer umgesetzt worden.

23. Der offene Arbeitsmarkt gestattet es nun aber, solche Ungleichgewichte
gleichsam in das Ausland zu exportieren, indem in der Hochkonjunktur die
im Inland fehlenden Arbeitskrafte durch verstarkte Anwerbung im Ausland
beschafft werden und indem in der Konjunkturabschwéachung die Anwerbung
im Ausland gedrosselt, freiwillig riickkehrende Auslander nicht ersetzt, aus-
laufende Arbeitsvertrdge nicht verldngert oder ausldndische Arbeitnehmer
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zugunsten von deutschen Arbeitnehmern entlassen werden. Diese Aufzéh-
lung méglicher Reaktionen zeigt, daB es auf dem Wege der Auslanderbe-
schéftigung eine groBe Zahl relativ fein dosierbarer Anpassungsmdglichkei-
ten auf konjunkturelle und strukturelle Ungleichgewichte gibt, deren Effizienz
noch dadurch gesteigert wird, daB sie nicht zentral und global eingesetzt
werden, sondern dezentral von den einzelnen Unternehmen, ihren jeweiligen
Bediirfnissen angepaBt.

24. Die These von den steuerungspolitischen Vorteilen der Beschaftigung
ausléndischer Arbeiter, ihrem dampfenden EinfluB auf konjunkturelle und
trendméBige Instabilitadten, kann anhand des vorliegenden statistischen Ma-
terials erhartet werden. Zu diesem Zweck ist es notwendig, den Beg