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1. Einleitung
(F. X. Kaufmann)

Uberblickt man das deutsche Schrifttum zur Gastarbeiterproblematik, so lassen
sich mehrere Phasen der Problematisierung unterscheiden: Bereits in den Sechziger
Jahren wurden die Skonomischen Aspekte der Gastarbeiterbeschiftigung disku-
tiert, und zwar im wesentlichen in volkswirtschaftlicher Perspektive. Seit 1970
mehren sich die Schriften, welche auf die personlichen Probleme der Gastarbeiter
hinweisen, und seit etwa drei Jahren wird auch die gesellschaftliche Komponente
der Gastarbeiterproblematik, insbesondere die Integrationsproblematik, wissen-
schaftlich und publizistisch bearbeitet. Dafl die Gastarbeiterproblematik auch
eine politische Dimension besitzt, also ein bewufltes staatliches Handeln im Hin-
blick auf die entstandene Situation fordert, wird dagegen noch kaum realisiert.
Die Gastarbeiter sind kein politisches, sondern nur ein 6konomisches, humanitires
und soziales Thema in der Bundesrepublik — ganz im Gegensatz zu anderen Ein-
wanderungslindern. Nimmt man diese vier Betrachtungsweisen zusammen, so er-
scheinen die personlichen und sozialen Probleme der Gastarbeiter als Konsequenz
eines primir von dkonomischen Interessen (der einheimischen Wirtschaft und der
Einwanderer!) in Gang gesetzten Prozesses der Minderheitenbildung in einem
sprachlich und kulturell relativ homogenen Land mit geringem politischem und
kulturellem Selbstbewufitsein, jedoch grofier wirtschaftlicher Potenz.

Der Mangel an einer auslinderpolitischen Konzeption verhindert allerdings nicht,
daf in der Praxis Auslinderpolitik getrieben wird — und getrieben werden muf.
Gerade weil die rechtlichen Grundlagen nicht von klaren politischen Zielsetzun-
gen her gestaltet sind, erscheint die administrative Realisierung als der eigentliche
Ausdruck der Auslinderpolitik in der Bundesrepublik. Wihrend die Bundesregie-
rung (wie auch die Opposition) das Thema geflissentlich mit Gemeinplitzen um-
gehen, manifestieren sich zunehmend Initiativen auf kommunaler Ebene, die von
seiten der zustindigen Landesministerien (soweit hier die Zustindigkeit iiberhaupt
geklirt ist) unterschiedlich, jedoch iiberwiegend lau unterstiitzt zu werden schei-
nen. Die Prioritit der kommunalen Initiativen kommt nicht von ungefihr, denn
die konkreten Probleme der Gastarbeiter (und gelegentlich auch diejenigen mit
den Gastarbeitern) manifestieren sich unmittelbar auf der értlichen Ebene. Nur die
ortlichen (Gemeinde- und Kreis-) Verwaltungen werden unmittelbar mit den
Problemen konfrontiert, mit denen sie — soweit unser noch sehr fragmentarisches
Wissen reicht — recht unterschiedlich umgehen. Nur an wenigen Orten scheint
sich ein akzentuiertes Problembewufitsein in der Verwaltungspraxis iiberhaupt
schon gebildet zu haben, und die angestrebten Lésungen beziehen sich in der Regel
pragmatisch auf spezifische Einzelprobleme, ohne Beriicksichtigung ihrer meist
komplexen Bedingungen und ihrer Zusammenhinge mit anderen Problemen.



Die vorliegende Arbeit beschiftigt sich — indem sie das Verhiltnis von Kommu-
nalverwaltung und Gastarbeiter zum Thema macht - sozusagen mit einem Un-
Problem, mit etwas, das bisher weder Wissenschaftlern noch dem &ffentlichen Be-
wufltsein zum klar umrissenen Problem geworden ist. Eine Vielzahl von Griinden,
die im Laufe der folgenden Ausfilhrungen noch zur Sprache kommen, tragen dazu
bei, daf} die realen Chancen der 6rtlichen Verwaltungen, einen Beitrag zur Losung
der Gastarbeiterproblematik zu leisten, unterschitzt werden. Die Uffentlichkeit
setzt weit eher auf die freien Wohlfahrtsverbinde und die Tarifpartner, wenn es
um Hilfen fiir Gastarbeiter geht. Wenngleich im Folgenden vielleicht der mate-
rielle Beitrag der freien Wohlfahrtsverbinde etwas unterbelichtet bleibt, so scheint
uns doch das zentrale Argument wohl begriindet zu sein, dafl ein erheblicher Teil
der Maflinahmen der Verbinde darauf gerichtet ist, den Gastarbeitern Leistungen
der ortlichen Verwaltung zuginglich zu machen, und dafl es zweckmifiger wiire,
wenn die Ortliche Verwaltung selbst das Problem der Zuginglichkeit ihrer Lei-
stungen fiir die Gastarbeiter systematisch zu l6sen versuchte.

Man kann sich natiirlich fragen, warum die hierfiir notwendige Flexibilitit den
ortlichen Verwaltungen nicht zugetraut wird. Ist es noch immer die Ehrfurcht vor
dem Sachverstand der Beamten, derzufolge alles das, was durch die Verwaltung
geschehen kann, ohnehin geschieht? Oder liegt der Hauptgrund in der resignativen
Einschitzung administrativer Handlungsspielriume,

a) weil die finanziellen Dispositionsmoglichkeiten der Kommunen zu gering und
die Gemeindeautonomie iiber Finanzzuweisungen von Bund und Lindern zu-
nehmend eingeschrinkt wird?

b) weil biirokratische Routine und die immanenten Sachzwinge der Verwaltung

ein Eingehen auf die Bediirfnisse bestimmter Bevolkerungsgruppen unméoglich
madchen?

¢) weil die Ortlichen Verwaltungen wie der Staatsapparat iiberhaupt so sehr unter
dem Druck Skonomischer Argumente und Interessen stehen, dafl ihnen Maf-
nahmen zugunsten der Gastarbeiter, welche bestimmten wirtschaftlichen Inter-
essen zuwiderlaufen, in der Regel nicht mdglich sind?

Ohne daf Tendenzen im Sinne dieser Argumente bestritten werden, geht die vor-
liegende Arbeit von der Annahme aus, dafl es grundsitzlich durchaus moglich sei,
auf ortlicher Ebene durch eine Verstirkung der Auslinderbezogenheit der Ver-
waltungsstrukturen und der Auslinderorientierung des Verwaltungspersonals ohne
wesentliche Erhohung der Haushaltsmittel administrative Effekte zu erzielen, wel-
che den Bediirfnissen, Erwartungen und der spezifischen Lebenslage der Gast-
arbeiter mehr als bisher entgegenkommen. Grund fiir diese Annahme sind zum
einen bereits beobachtete Initiativen und Ansitze, zum anderen theoretische Uber-
legungen, die sich auf mehrjihrige verwaltungswissenschaftliche Forschungsarbei-
ten zweier Mitverfasser stiitzen. Hingewiesen sei in diesem Zusammenhang auch
auf die bedeutende Rolle, welche das Beamtentum im Rahmen der Entwicklung
der deutschen Sozialpolitik im 19. Jahrhundert {ibernommen hat. Die Hinder-



nisse, die einer sozialreformerisch wirksamen Verwaliungstitigkeit im Wege
stehen, sind nach der hier vertretenen Auffassung nicht uniiberwindbar, sie setzen
jedoch ein klares und angemessenes Problemverstindnis sowie ein Bewuftsein der
Verwaltung iliber die Wirkungen ihres Handelns und deren Verinderbarkeit vor-
aus, das in der Praxis bisher bestenfalls in Ansitzen gegeben ist.

Hierzu beizutragen ist das Ziel dieser Arbeit. Dabei kann es keinesfalls darum
gehen, der Praxis Rezepte fiir ihr Handeln zu geben. Woran es der Praxis u. E.
mangelt, sind vielmehr Begriffe und Dimensionen, innerhalb derer sie ihre Pro-
bleme angemessen zur Sprache bringen und dann selbst nach Lésungen suchen
kann. Noch immer ist das Verwaltungshandeln iiberwiegend durch rechtliche
Termini definiert, welche sich primir auf das Ergebnis, jedoch kaum auf den Pro-
zef der administrativen Leistungserstellung beziehen, um den es doch entscheidend
geht. Hier kann eine sozialwissenschaftliche Analyse des Verwaltungshandelns
hilfreich sein, allerdings nur insoweit, als sie den groben Raster einer nur auf eine
bestimmte Theorie bezogene Begrifflichkeit hinter sich lifit und sich auf die Viel-
schichtigkeit jener Wirklichkeit einlifit, von der konkrete Verwaltungspraxis ab-
hingt und die sie zu gestalten beansprucht. Das bedeutet jedoch noch kein Argu-
mentieren ,aus der Praxis fiir die Praxis“; denn dieser Argumentationsform ge-
lingt es in der Regel gerade nicht, ein Problem zunichst verstehend zu strukturie-
ren und das eigene Handeln sodann systematisch zu reflektieren. Sie bezieht ihren
Erfolg aus der Bewihrung eines Handelns im Einzelfall, ohne daf angegeben wer-
den kénnte, wovon es abhing, dafl das Handeln erfolgreich war.

Deshalb setzt diese Arbeit grundsitzlicher an. Sie fragt systematisch nach den
Beziehungen, welche zwischen a) der Lebenslage und den Problemlagen der aus-
lindischen Arbeitskrifte und ihrer Familien sowie b) den organisatorischen und
personellen Hintergriinden ihrer Versorgung mit Leistungen der &rtlichen Verwal-
tung bestehen. Dabei werden Zusammenhinge zwischen leistender und betreuen-
der Verwaltung einerseits und ordnend-eingreifender Verwaltung andererseits
sichtbar, die dem herrschenden Praxisverstindnis kaum bewuflt sind: Die Art des
Zusammenwirkens verschiedener Verwaltungszweige ist von entscheidender Be-
deutung. Im weiteren zeigt sich jedoch auch, daf die Diskrepanzen der Erwar-
tungshorizonte auf seiten der mit Publikumskontakten befafiten Verwaltungsan-
gehorigen einerseits und der nicht nur aus einer anderen Kultur, sondern auch aus
anderen Verwaltungssystemen stammenden Gastarbeiter andererseits unabhingig
von allen Sprachproblemen (welche die Situation noch erschweren) ein zentrales
Problem darstellen, das sich sowohl auf die Art der Kontaktabwicklung als auch
auf die Bereitschaft, iiberhaupt in Kontakt mit bestimmten Verwaltungen zu
treten, auswirkt.

Diese und andere relevante Sachverhalte werden hier nicht nur festgestellt,
sondern systematisch analysiert und zueinander in Beziehung gesetzt, so daf das
Ergebnis der Arbeit ein Strukturierungs- und Systematisierungsangebot der Gast-
arbeiterproblematik unter dem Gesichtspunkt ihrer Beeinflufibarkeit durch Maf-
nahmen der ortlichen Verwaltung darstellt. Dafl diese begrifflich-theoretische



Analyse des Problemfeldes zu einem sehr differenzierten Raster fiihrt, mag zwar
den auf rasche Losungen erpichten Leser enttiuschen. Wie wir jedoch bei ver-
schiedenen Gelegenheiten feststellen konnten, hat erst ein sehr differenzierter Be-
griffsraster das fiir die Praxis notwendige AuflSsevermégen, um die komplexen
Probleme durchsichtig und damit im Handeln beeinflufbar zu machen.

Den Ausgangspunkt unserer Uberlegungen bildet die These, daf die auf die Aus-
linderproblematik bezogenen Einrichtungen, Mafinahmen und Dienste $rtlicher
Instanzen gegenwirtig nicht primir die psychischen, sozialen und wirtschaftlichen
Bediirfnisse der Gastarbeiter, sondern vielmehr die volkswirtschaftlichen Funk-
tionen dieser Bevdlkerungsgruppe fiir die Bundesrepublik ,widerspiegeln‘: In
dem Mafle, wie kurzfristige wirtschaftspolitische Interessen (beispielsweise kon-
junkturabhingige branchen- und regionenspezifische Nachfrage nach mobilen Ar-
beitskriften) einseitig gegeniiber sozialpolitischen Zielsetzungen dominieren (bei-
spielsweise Anpassungen der Infrastruktur an die Bediirfnisse der Ausldnder), wer-
den sowohl in der Rechtssetzung als auch in der Ressourcensteuerung diejenigen
psychischen und sozialen Bediirfnisse der auslindischen Arbeitnehmer vernach-
lissigt, die fiir die optimale Ausnutzung des Arbeitskriftereservoirs nicht von un-
mittelbarer Bedeutung sind.

Diese These ist bereits vielfach aufgestellt und erliutert worden. Was jedoch fehlt,
ist ein begrifflich-theoretisches Instrumentarium, mit dessen Hilfe es méglich ist,
die behaupteten globalen Zusammenhinge so zu formulieren, dafl sie im Alltag
des Umgangs von staatlichen und kommunalen Behdrden mit auslindischen
Arbeitnehmern und ihren Familien empirisch-systematisch faflbar bzw. priifbar
werden. Ein solches Instrumentarium, das a) sowohl den organisatorischen und
personellen Gegebenheiten der &rtlichen Instanzen (Behdrden, freie Wohlfahres-
triger etc.) als auch b) den Merkmalen und Schwierigkeiten der Gastarbeiter
Rechnung tragen mufl und das ¢) ein Aufeinanderbeziehen der beiderseitigen
Perspektiven und Probleme erméglichen soll, wird in Kapitel 2 zunichst noch
relativ abstrake dargestellt. Dabei wird versucht, deutlich zu machen, daff weder
eine einseitige Beschiftigung mit den Schwierigkeiten der Gastarbeiter noch eine
einseitige Beschiftigung mit den rechtlichen, organisatorischen, personellen und
fiskalischen Problemen der rtlichen Instanzen in der BRD ausreicht, um zu
wirksamen Vorschligen fiir eine Verbesserung des Verhiltnisses zwischen Auslin-
dern und Verwaltung zu gelangen. Benétigt wird vielmehr eine integrierte Mehr-
Perspektiven-Analyse.

In den folgenden Kapiteln 3 bis 4 wenden wir uns sodann zunichst den Gast-
arbeitern und ihrer gesellschaftlichen Lage zu. Nach der Skizzierung diesbeziig-
licher Stellungnahmen von politisch und wirtschaftlich fithrenden Kriften sowie
von Wissenschaftlern in der BRD (Kap. 3) folgt ein Uberblick iiber allgemeine
soziale und psychische Bediirfnisse auslindischer Arbeitnehmer auf dem Hinter-
grund ihrer Emigration aus dem Mittelmeerraum (Kap. 4). Bei der implizierten
Skizzierung spezifischer Problemlagen wird deutlich, dafl zahlreiche Bediirfnisse
auslindischer Arbeitnehmer (beispielsweise in den Bereichen Wohnung, Gesund-
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heit, Ausbildung und Beruf) nur befriedigt werden konnen, wenn staatliche und
kommunale Stellen hier teils unmittelbar und teils mittelbar (iiber die Sozialpart-
ner, die Kirchen und freien Wohifahrtsverbinde) helfend und betreuend eingrei-
fen.

Im Rahmen der Kapitel 3 bis 4 wird bereits deutlich, dafl sich das Problem der
Beschiftigung von Gastarbeitern in einem hochindustrialisierten Land je nach dem
Standpunkt, von dem aus man es betrachtet, ganz unterschiedlich darstellt: Wahle
man die Blickrichtung des Aufnahmelandes, so stehen Probleme der Wirtschafts-
politik sowie der Aufrechterhaltung von Sicherheit und Ordnung zumindest kurz-
fristig im Mittelpunkt des Interesses; in diesem Sinne gewinnen Mafinahmen der
Arbeitsverwaltung (Anwerbung und regionale Verteilung von auslindischen Ar-
beitnehmern), der Ordnungsbehdrden (Feststellung und Uberpriifung der Aufent-
haltsberechtigung sowie Kontrollen der Hygiene und der politischen Betitigung)
und der Sozialleistungstriger (Kranken- und Unfallversicherung zur Erhaltung
der Arbeitskraft) vorrangige Bedeutung. Wihlt man demgegeniiber die Blick-
richtung der auslindischen Arbeitnehmer, dann riicken die Verwaltungsbereiche
Arbeitsvermittlung und berufliche Fortbildung, Kultur und Bildung, Soziales
und Gesundheit sowie Wohnungs- und Siedlungswesen in den Vordergrund des
Interesses; in diesem Sinne ist primir nach den personellen und organisato-
rischen Gegebenheiten zu fragen, die als Rahmenbedingungen fiir den Kontakt der
Schulbehorden, der Jugend-, Sozial- und Gesundheitsimter sowie der Wohnungs-
bau- und Wohnungsvermittlungsbehdrden mit den auslindischen Arbeitnehmern
fungieren (Kap. 5).

Die Darstellung bisheriger Aktivititen und Aufgaben ortlicher Instanzen gegen-
iber auslindischen Arbeitskriften und ihren Familien geht von dem Tatbestand
aus, daf es sich hier um ein Aufeinandertreffen von a) Individuen mit bestimm-
ten Bediitfnissen und Anliegen einerseits sowie b) Organisationseinheiten mit be-
stimmten vorab fixierten Arbeitsprogrammen und Anlidssen des Titigwerdens
andererseits handelt. Die dabei auftretenden Diskrepanzen zwischen Publikums-
anliegen und Verwaltungsmafinahmen werden hinsichtlich der programm-, orga-
nisations- und personalbezogenen Wirkgroflen auf Verwaltungsseite analysiert
(Abschn. 5.2). Anhand der herkémmlichen Unterscheidung von Ordnungs-, Be-
treuungs- und Leistungsverwaltung sowie hinsichtlich der relativen Uberbewer-
tung von administrativen Vollziehungs- gegeniiber Gestaltungsfunktionen wird
gezeigt, dafl organisatorische und personelle Faktoren eine ebenso grofie Bedeu-
tung fiir eine bessere Versorgung auslindischer Arbeitskrifte haben wie poli-
tisch-rechtliche und fiskalische Wirkgroflen. Daraus folgt der Vorschlag bzw. das
Postulat, die Ausnutzung vorhandener Handlungsspielriume der Verwaltung zu-
gunsten der Interessen und Bediirfnisse auslindischer Klienten in den Mittel-
punkt sowohl wissenschaftlicher als auch praktischer Bemihungen zu stellen
(Abschn. 5.4).

Derartige nicht-ausgeschopfte Handlungsreserven lassen sich jedoch nicht nur im
Rahmen verwaltungsinterner Kommunikations- und Autoritdtsbeziehungen, son-
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dern gleichermaflen an der Grenze zwischen Verwaltung und Publikum feststel-
len (Kap. 6). Hier geht es um die Méglichkeiten und Schwierigkeiten, im Rahmen
des interaktiven Kontakts vorhandene Macht- und Wissensunterschiede zwischen
Auslindern und Behorden sowie gegebene Divergenzen in den beiderseitigen Situa-
tionsdefinitionen und Erwartungen zu verringern. Im Anschlufl an die Skizzie-
rung der strukturellen psychischen und inter-personalen Wirkgroflen, die den
Schwierigkeiten des personlichen Kontakts zwischen Auslindern und Reprisen-
tanten deutscher Instanzen zugrunde liegen, werden Ansatzpunkte fiir eine Ver-
ringerung dieser Schwierigkeiten aufgezeigt: Erhchung der beiderseitigen Fihig-
keit und Bereitschaft zur Kommunikation, zum Lernen und zum Ertragen von
Erwartungsunsicherheit. Es wird zu zeigen versucht, inwiefern durch angemessene
Beriicksichtigung dieser Fihigkeiten und Bereitschaften (vor allem auf seiten der
Bearbeiter, Fiirsorger etc.) die Chancen auslindischer Verwaltungsklienten zur
Verwirklichung ihrer Rechtsanspriiche erhéht werden kénnen (vgl. Abschn. 6.5).

Abschliefend werden in Kapitel 7 mit Hilfe des Mehr-Perspektiven-Ansatzes
nochmals die Merkmale und Probleme der vier zentralen Komponenten des Ver-
hiltnisses zwischen auslindischen Arbeitskriften und Srtlicher Verwaltung auf-
einander bezogen: a) Bediirfnisse und Interessen der Auslinder; b) programm-,
organisations- und personalstrukturelle Primissen des Verwaltungshandelns; c¢) Dis-
positionen und Verhaltensweisen des Personals und d) psychische und interper-
sonale Gegebenheiten der Interaktion.

Es wird gezeigt, dafl es unabhiingig von Mafnahmen des Gesetzgebers und von
Erhthungen der Haushaltsmittel eine Vielzahl von kurz- und mittelfristig aus-
nutzbaren Handlungsspielriumen gibt, die im Bereich organisatorischer und per-
soneller Rahmenbedingungen auf Verwaltungsseite sowie im Bereich interaktiver
Wirkgroflen an den ,Berithrungspunkten® zwischen Publikum und Verwaltung
liegen. Auch wenn dabei anhand psychologischer und soziologischer Uberlegun-
gen bereits heute eine Vielzahl von Hinweisen auf adiquate Mafinahmen zur Ver-
besserung des Verhiltnisses von auslindischen Arbeitskriften und érelicher Ver-
waltung gegeben werden konnen, darf nicht iibersehen werden, dafl nur eine
Intensivierung systematisch-empirischer Forschung zu lingerfristig erfolgswirk-
samen Aktivititen fiihrt (Kap. 8) 1.

1 Als mir der Auftrag fiir dieses Gutachten vom Institut fiir Kommunalwissenschaften
der Konrad-Adenauer-Sttiftung erteilt wurde, war bereits absehbar, dafl zum Thema
»Auslindische Arbeitnehmer und &rtliche Verwaltung® kaum systematische Vorarbei-
ten bestanden, dafl es jedoch auch im Rahmen dieses Auftrags nicht méglich sein
wiirde, systematische empirische Untersuchungen durchzufiihren.

Die Ausarbeitung des Gurachtens erfolgte durch die Herren Dr. Dieter Grunow,
Dr. Heinz Harbach und Dr. Friedhart Hegner, welche mir von ihrer bisherigen wissen-
schaftlichen Titigkeit her besonders qualifiziert erschienen, gemeinsam das in Frage
stehende Thema zu behandeln. Diese Herren haben in den Monaten Juli bis Dezem-
ber 1975 selbstindig an der Thematik gearbeitet und dabei im Vergleich zu meinem
urspriinglichen Plan vor allem in verwaltungswissenschaftlicher Hinsicht zusitzliche
Akzente gesetzt, die dem Ergebnis sehr zugute kommen. Mit dem Dank fiir ihre Bereit-
schaft, die Ausarbeitung des Gutachtens zu iibernchmen, méchte ich die Feststellung
verbinden, dafl das vorliegende arbeitsteilige Ergebnis reichhaltiger und differenzierter



Neben einer Auswertung der einschligigen rechts-, wirtschafts- und sozialwissen-
schaftlichen Literatur beruht das Gutachten — was die Praxisnihe betrifft — auf
einer Anzahl halbstrukturierter Gespriche mit Vertretern von Arbeits-, Auslin-
der-, Gesundheits-, Sozial- und Wohnungsamtern in verschiedenen Stidten Nord-
rhein-Westfalens; daneben wurden Gespriche mit Sozialbetreuern unterschied-
licher Nationalitit gefiihrt?, Zusammen mit den Auslinderberichten und -pli-
nen zahlreicher Kommunen bilden die Protokolle dieser Gespriche eine wichtige
Grundlage des vorliegenden Gutachtens. Wer ihr zusammenfassendes Referat in
Kapitel 9 mit dem Ergebnis der Untersuchungen (vgl. insbesondere S. 11, 83 ff,,
101 ff., 174 ff., 211 f£.) vergleicht, wird den Gewinn an Klarheit der Problemsicht
aufgrund der begrifflich-theoretischen Analysen unmittelbar feststellen konnen.
Dafl dariiber hinaus kaum prizise empirische Informationen vorgelegt werden
kénnen, hingt mit der geringen Systematik der Verwaltungspraxis im Umgang
mit den auslindischen Arbeitskriften unmittelbar zusammen: So lange die Pro-
bleme, um die es hier geht, nicht klar formuliert sind, ist es auch der Praxis
kaum méglich, relevante Informationen zu sammeln; iibereinstimmend wird
denn auch von den Praktikern berichter, dafl verwaltungsinterne Statistiken zu
den hier interessierenden Fragen nicht gefithrt werden. Die in Abschnitt 8.1 auf-
gewiesenen Kenntnis- und Forschungsliicken prazisieren jedoch den Bereich unse-
res Nicht-Wissens. Dies ist ein erster notwendiger, aber natiirlich nicht hinreichen-
der Schritt auf dem Wege zu einer Verinderung der Verwaltungspraxis im
Interesse einer Heranfiihrung des auslindischen Publikums und eines Abbaus vor-
handenen Mifitrauens gegeniiber unserer Verwaltung. Neben praktischen Initia-
tiven erscheint eine systematische empirische Erforschung der skizzierten Zusam-
menhinge als nichster Schritt unerldfllich. Die Umrisse eines fiir sinnvoll erach-
teten Forschungsprogramms in Abschnitt 8.2 sollen davor warnen, sich in diesem
Zusammenhang von den schlichten Methoden der empirischen Sozialforschung
viel zu versprechen. Nur ein mehrere Methoden kombinierender Mehrperspekti-
venansatz verspricht in diesem komplexen Forschungsfeld zusitzliche Klirung.

A. Verortung des Problems

2. Dic zentralen Aspekte des Verhiltnisses von dffentlicher Verwaltung
und Publikum im Uberblick
(D. Grunow)

Eine Analyse der Lage der auslindischen Arbeitnehmer in der Bundesrepublik
kann man sehr unterschiedlich angehen. Grob vereinfachend kann gesagt werden,
dafl die anhaltende (wenn auch mit unterschiedlicher Intensitit gefiihrte) Diskus-

geworden ist, 2ls wenn ich den Auftrag selbst ausgefiihrt hitte. Die Verfasser der ein-
zelnen Abschnitte sind gekennzeichnet; die Verantwortung fiir das Gesamtergebnis
wird von mir selbstverstindlich mitgetragen.

2 Bei der Sammlung der praxisnahen Illustration hat Herr Dr. Karl-Heinz Grohall,
Miinster/W., mitgewirke, wofiir ihm an dieser Stelle gedankt sei,



sion der letzten 15 bis 20 Jahre zwischen zwei extremen Betrachtungsweisen
schwankte: einmal wurden (insbesondere in Konjunkturflauten) die volkswirt-
schaftliche Funktion der Gastarbeiter sowie die Infrastrukturkosten der Auslin-
derbeschiftigung problematisiert; zum anderen wurden (in Zeiten der Hoch-
konjunktur, d. h. wenn an der volkswirtschaftlichen Notwendigkeit und Niitz-
lichkeit der Gastarbeiterbeschiftigung nicht gezweifelt wurde) die sozialen und
psychischen Probleme der Gastarbeiter in den Vordergrund gestellt, da deren
Vernachlissigung die Beschaffung und Reproduktion der Arbeitskraft der Gastar-
beiter in Frage stellen konnte. Dieser Wechsel zwischen makroskopischer und
mikroskopischer Problemanalyse hat beinahe durchgingig den dazwischenliegen-
den Bereich organisatorisch-institutioneller Gegegenheiten und Transformations-
prozesse unberiicksichtigt gelassen. Mit dieser Auslassung begibt man sich jedoch
der Méglichkeit, den Zusammenhang zwischen volkswirtschaftlich-globalen Inter-
essenlagen und spezifisch personlichen Lebenslagen (der Gastarbeiter) aufzu-
decken, oder anders formuliert: der ,Widerspiegelung’ global-6konomischer Ge-
gebenheiten in organisierten Mafinahmen zur Verinderung individueller Lebens-
lagen nachzugehen.

In diesem Sinne soll der von uns zu analysierende ,mittlere Bereich® nicht nur als
,ausgewihlter Problemsektor® verstanden werden, sondern als ein zentraler Be-
reich, in dem sich die Widerspiegelung gesamtgesellschaftlicher Interessen in den
konkreten Lebenslagen und in den konkreten Verhaltensweisen von Personen auf-
weisen lifit. Dafl dieser Nachweis ohne intensive empirische Untersuchungen nicht
moglich ist, liegt auf der Hand. Zunichst kommt es jedoch darauf an, ohne den
Mikro- und den Makrobereich aus dem Blick zu verlieren, den Bereich der insti-
tutionellen und organisatorischen Gegebenheiten begrifflich-theoretisch zu prizi-
sieren, um damit die Einfallslosigkeit und Sterilitit bisher vorliegender ,Pro-
blemdimensionierungen* ~ wie z. B. Auflistungen von Sprach-, Wohn-, Schul-
und Arbeitsproblemen etc. — zu iiberwinden. So ist es u. E. auch nicht verwunder-
lich, daf8 trotz des zunehmenden Umfanges bedruckten Papiers zur Auslinder-
problematik die Diskussion kaum vorangekommen ist.

Im Rahmen unseres Beitrages kénnen wir weder eine umfassende Problemanalyse
liefern noch differenzierte empirische Informationen, die dringend notwendig
wiren, vorlegen. Wir miissen uns auf die begrifflich-theoretische Analyse eines
spezifischen Problemfeldes — nimlich der Schwierigkeiten im Umgang zwischen
Gastarbeitern und Behorden — beschrinken, das allerdings in der bisherigen Dis-
kussion zu selten und meist einseitig behandelt wurde. In welcher Hinsicht und
aus welchen Griinden solche Defizite in der bisherigen Beriicksichtigung des The-
mas vorhanden sind, wird im 2. Teil dieses Beitrages (insb, Kap. 5 und 6)
behandelt. An dieser Stelle kommt es uns zunichst darauf an, das Problemfeld
»Verhiltnis von drilicher Verwaltung und Gastarbeiter® in seinen grundlegenden
Dimensionen begrifflich zu skizzieren und zu prizisieren.



2.1 Die Komponenten des Verhiltnisses von ortlicher Verwaltung und Publikum
(vgl. Skizze S. 10)

Bereits die Uberschrift macht deutlich, dafl es sich bei dem zu analysierenden
Problemfeld nicht um ein Spezifikum der Gastarbeiter-Situation handelt. In
fritheren Arbeiten (vgl. Grunow/Hegner 1972, 1974/1975) haben wir bereits aus-
fihrlich die Thematik des Verhiltnisses von Verwaltung und Publikum erértert,
so dafl wir uns, sowohl was die Reihenfolge als auch was die Akzentsetzung an-
belangt, iiberwiegend auf die Besonderheiten der Lage der Gastarbeiter im Hin-
blick auf die rtliche Verwaltung (in der Bundesrepublik) beziehen konnen. Hier-
zu mufl zunichst als wichtigste Feststellung hervorgehoben werden, dafl diese
‘Themenstellung nur durch ein breit angelegtes und begrifflich ausdifferenziertes
Konzept angemessen erdrtert werden kann: d. h. wir werden in der Analyse so-
wohl mehrere Komponenten zu beriicksichtigen haben als auch deren vielfil-
tige Verkniipfungen miteinander.

Um (in Anlehnung an die Skizze) einen ersten Uberblick iiber den Gesamtzusam-
menhang zu gewinnen, miissen die folgenden Komponenten kurz vorgestellt
werden (vgl. Hegner 1975, Abschn. 2.2): die Rechts- und Organisationsgegeben-
heiten; das Verwaltungspersonal; das Publikum; der Kontakt zwischen Personal
und Publikum sowie die dabei auftretenden Vermittlungsinstanzen.

Gehen wir zunichst auf die Rechts- und Organisationsgegebenheiten ein, so sind
als erste Teilkomponente des Verhiltnisses die rechtlichen Rahmenbedingungen
der Existenz von Gastarbeitern in der Bundesrepublik Deutschland zu nennen.
Diese Rahmenbedingungen sind zu Recht immer wieder als zentraler Problem-
bereich in den wissenschaftlichen und praxisorientierten Arbeiten behandelt wor-
den (vgl. Abschn. 4.2, 5.2). Zwar gilt der iiberwiegende Teil der Gesetze in
der BRD sowohl fiir Inlinder als auch fiir Auslinder, aber in Fragen der grund-
legenden Voraussetzungen fiir die Existenz der Gastarbeiter in der Bundesrepublik
kann man von dem Vorhandensein eines spezifischen Trilemmas zwischen Arbeits-
erlaubnis, Arbeitsvertrag und Aufenthaltsgenehmigung sprechen. Diese Tatsache
besagt jedoch noch keinesfalls, dal die Anwendung der entsprechenden Rechts-
grundlagen im alltdglichen Verwaltungshandeln berall in gleicher Weise ge-
schieht. Faktisch ist besonders im Bereich der Auslindergesetze den ausfith-
renden Verwaltungsinstanzen ein relativ grofler Ermessensspielraum zugeschrie-
ben worden (vgl. Abschn. 4.2). Dies macht es unumganglich, den Bereich ,recht-
liche Rahmenbedingungen® um Organisationsvorschriften der ortlichen Verwal-
tungstriger sowie um eine zweite Teilkomponente, die ,Organisations- und Pro-
grammstrukturen’, zu erginzen. Dies ist umso dringlicher, als dieser zweite Be-
reich der rechtlich-organisatorischen Rahmenbedingungen in der bisherigen Dis-
kussion kaum systematisch behandelt wurde. Es gilt also, in diesem Zusammen-
hang die Frage zu erértern, in welcher Form und mit welchen Konsequenzen die
spezifisch oder unter anderem auch auf Gastarbeiter zugeschnittenen gesetz-
lichen Bestimmungen im organisatorischen, programmatischen und personalstruk-
turellen Bereich der drtlichen Verwaltungseinheiten umgesetzt werden.
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Dabei meinen wir mit der Organisationsstruktur insbesondere die Kommunika-
tionsstrukturen und -prozesse sowie die Kontrollstrukturen und -prozesse, die im
Rahmen einzelner Verwaltungseinheiten (z. B. Arbeitsamt, Gesundheitsamt u. 2. m.)
wirksam werden. Besonders wichtig kann hier z. B. die Frage sein, in welcher
Form und in welchem Ausmafl Auslinderfragen organisatorisch ausdifferenziert
sind, d. h. inwiefern Entscheidungs- und Kontrollbefugnisse organisatorisch ver-
selbstindigten Verwaltungseinheiten vorbehalten bleiben. Mit Programmstruktur
meinen wir insbesondere alle Arbeitsprozesse und Arbeitsprogramme, die der Ab-
wicklung von Gastarbeiter-Angelegenheiten dienen (so z.B. der Bearbeitungs-
prozefl beim Antrag auf Aufenthaltsgenehmigung; die Uberpriifung auf Bediirf-
tigkeit im Sinne der Sozialhilfemafnahmen u. a. m.). Mit Personalstruktur meinen
wir insbesondere die Muster der Verteilung der verschiedenen Personaltypen
(Status- und Laufbahngruppen; Sozialarbeiter oder Verwaltungsbearbeiter) auf
verschiedene Organisationsbereiche bzw. Aufgabentypen. Mit anderen Worten, es
interessiert hier die Frage, ob und in welcher Form spezifische Typen von Bedien-
steten (seien es Angestellte oder Beamte, seien es Mitarbeiter aus dem gehobenen
oder mittleren Dienst, seien es erfahrene oder unerfahrene Mitarbeiter u. a. m.) fiir
die Bearbeitung von Gastarbeiter-Angelegenheiten eingesetzt werden.

In den letzten Jahren ist zunehmend deutlich geworden, dafl diese Komponente
des Verhiltnisses (also die rechtlichen und organisatorischen Gegebenheiten) im
Hinblick auf die Belange der Gastarbeiter in der Praxis erhebliche Unterschiede
aufweist. Diese ,Erkenntnis“ ist eher ein Zufallsprodukt als ein Ergebnis syste-
matischer Forschung: Die fast in allen Bundeslindern durchgefithrte Gebiets-
reform hat sehr hiufig Amter bzw. Personal zusammengefiihrt, das in bezug auf
diese Komponente des Verhiltnisses sehr unterschiedliche Vorstellungen und Er-
fahrungen mitbrachte.

Mit dem zuletzt genannten Hinweis haben wir bereits implizit eine weitere Kom-
ponente des Verhiltnisses angesprochen: Es handelt sich um das Verwaltungs-
personal, d. h. die Bediensteten der értlichen Verwaltungseinheiten, die mit Aus-
linderfragen befafit sind. Diese Komponente (Personal) ist insofern von der Per-
sonalstruktur (im Sinne verschiedener formaler Regelungen und faktischer Regel-
haftigkeiten des Personaleinsatzes) zu unterscheiden, als es hierbei vor allem auch
um die personlichen Anschauungen, Motive und Qualifikationen (vgl. Grunow
1972, 28 ff., 37 ff.) derjenigen Bediensteten geht, die mit Auslinderangelegenhei-
ten befaflt sind. So ist z. B. zu untersuchen, ob und welche Voraussetzungen die
tatsichlich in diesem Kontext beschiftigten Mitarbeiter der offentlichen Verwal-
tung fiir die anstehenden Aufgaben (im direkten oder indirekten Kontakt mit den
Auslindern) mitbringen. Dabei darf keinesfalls — wie iiblich — nur an Sprach-
kenntnisse der Mitarbeiter gedacht werden, sondern es geht um Probleme sozialer
Vorurteile, sozialen Einfiihlungsvermogens, notwendiger Geduld u. a. m. Insofern
gewinnt diese zweite Komponente des Verhiltnisses ihre besondere Bedeutung: Es
ist keinesfalls damit getan, per Dienstanweisung zu verbieten, Vorurteile gegen-
iiber Auslindern zum Ausdruck zu bringen, sondern es kommt auf die tatsich-
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lichen Dispositionen und Verhaltensweisen des Personals an. In diesem Sinne kann
schlechtes Personal angemessene oder gute Dienstanweisungen neutralisieren, oder
— was wohl hiufiger notwendig sein diirfte — gutes Personal kann schlechte oder
unzureichende Rechtsvorschriften neutralisieren.

Die ersten beiden Komponenten beziehen sich — indem sie die rechtlich-organisa-
torischen und die personalen Gegebenheiten erfassen — eindeutig auf die Verwal-
tungsseite des Verhiltnisses zwischen &ffentlicher Verwaltung und Publikum. Bei
der dritten, jetzt zu beschreibenden Komponente geht es um das Publikum selbst.
Hier ist zundchst vom Publikum im globalen Sinne (Blau/Scott 1963, 54, 59) in
Form von soziokulturellen Gruppierungen zu sprechen. Damit ist primir nur
das Faktum gemeint, daf die Auslinder als Auslinder bzw. als Gastarbeiter in
der Differenzierung nach verschiedenen Nationalititen als Publika der 8rtlichen
Verwaltungstridger in den Blick kommen. Dies hingt vor allem damit zusam-
men, dafl bereits ihre Existenz als Publikum fiir die Verwaltung der BRD nicht
in gleicher Weise selbstverstindlich ist wie dies fiir die deutsche Bevolkerung gilt.
Neben der Differenzierung in Nationalititen, die fiir die Chrakterisierung solch
zahlenmiflig grofler Publika von gréfiter Bedeutung sind, gibt es bereits auf die-
ser globalen Ebene rechtliche und verwaltungsformige Differenzierungen. Dies
betrifft z. B. die Differenzierung in Auslinder aus den EG-Lindern und den
Nicht-EG-Lindern, Anwerbelinder sowie Nicht-Anwerbelinder, legale sowie ille-
gale Gastarbeitér u. a. m. Eine differenzierte und systematische Erfassung dieser
globalen Publikumskomponente setzt stets die differenzierte Behandlung dieser je-
weiligen Teilgruppierungen des Publikums voraus (als illustrative Erlduterung
hierzu: Berger/Mohr 1976).

Von der vorangegangenen Variante der Komponente Publikum (globale Publi-
kumsgruppierungen) unterscheidet sich die nun folgende Variante des Publikums
dadurch, daf sie schon einen engeren Zusammenhang mit dem Verwaltungshan-
deln auf kommunaler Ebene erkennen lifit. Wir sprechen in diesem Zusammen-
hang von Publika bzw. Klienten im engeren Sinne (Blau/Scott 1963, 54, 59).
Hierbet ist nicht mehr gemifl so globaler Formen wie ethnischer Unterschiede u. a.
zu unterscheiden, sondern es geht beispielsweise um so konkrete Probleme wié die
relative Abhingigkeit (vgl. Emerson 1962) der Gastarbeiter von Eingriffen und
Leistungen der ortlichen Verwaltungstriger. Unter systematisierenden Gesichts-
punkten ist dabei noch zu unterscheiden zwischen dem Ausmafl lateraler und
longitudinaler Betroffenheit (vgl. Lefton/Rosengren 1966; Lefton 1970, 17, 19 ff.)
der Gastarbeiter von Mafinahmen der Verwaltung, d.h. in welchem sachlichen
Umfang und in weldher zeitlichen Dauer die Gastarbeiter von Leistungen oder
Mafinahmen der Verwaltung betroffen sind, sei es der Rhythmus der zu beantra-
genden Aufenthaltsgenehmigung, sei es die Dauer der Unterstiitzungswiirdigkeit
bei Arbeitslosigkeit, sei es die Intensitit der Hilfeleistung bei dem Vermitteln
angemessener Wohnriume u. a. m. (vgl. Abschn. 4.3). Des weiteren mufl prizisiert
werden, in welchem Abhingigkeitsverhiltnis die Gastarbeiter als Klienten der ein-
zelnen Verwaltungstriger zu eben diesen Verwaltungstrigern stehen. Bei dem
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Ausmafl der Abhingigkeit spielen insbesondere die sonst noch verfiigbaren Alter-
nativen sowie die Zentralitit der nachgefragten Leistung fiir die Existenz der
Gastarbeiter eine besondere Rolle. Als gute Beispiele konnen hier wiederum die
Aufenthaltsgenehmigung und die Arbeitserlaubnis (zumindest in den ersten sieben
Jahren) genannt werden. Dariiber hinaus ist es notwendig, zwischen aktuellen und
potentiellen Klienten der Verwaltung auch im Hinblick auf Gastarbeiter zu unter-
scheiden (vgl. Abschn. 5.1). Potentielle Klienten einer Behorde sind all jene Gast-
arbeiter, die verpflichtet oder berechtigt sind, Entscheidungen und/oder Leistun-
gen, Hilfestellungen der 6rtlichen Verwaltungstriger entgegenzunehmen.

So kénnte z.B. jeder Gastarbeiter kommunale Behorden ersuchen, ihm bei der
Beschaffung angemessenen Wohnraums behilflich zu sein. Tatsichlich tut dies
aber nur ein relativ geringer Prozentsatz der Gastarbeiter. Diejenigen Personen,
die faktisch Kontake mit einzelnen Verwaltungstrigern aufnehmen, um Ver-
pflichtungen zu geniigen oder um Leistungen oder Hilfestellungen in Anspruch zu
nehmen, nennen wir das aktuelle Publikum (Blau/Scott 1963, 59, 77). Gerade aus
der zuletzt genannten Differenzierung zwischen aktuellem und potentiellem
Publikum ist die Frage abzuleiten, von welchen Voraussetzungen es abhingt, ob
das potentielle Publikum (d. h. die Anspruchsberechtigten, die zu gewissen Kon-
takten Verpflichteten) auch tatsichlich diese Moglichkeiten und Notwendigkei-
ten realisiert. Dieser Frage ist im Rahmen der bisherigen konzeptionellen wie
empirischen Untersuchungen kaum systematische Beachtung geschenkt worden.

Die zuletzt eingefiihrte, relativ prizise Bezeichnung gewisser Publikumstypen als
aktuelles Publikum, d.h. als direkt im Kontakt mit der Verwaltung stehende
Personengruppen, fishrt uns zu einem weiteren wesentlichen Bereich des Ver-
hiltnisses von Sffentlicher Verwaltung und Publikum: der Komponente des Kon-
taktes (vgl. Grunow 1975). Die entscheidende Nahtstelle zwischen den bisher be-
schriebenen Komponenten (Rechts- und Organisationsgegebenheiten, Personal,
Publikum) bzw. zwischen den Teilkomponenten liegt im Bereich des unmittelbar
miindlich-personlichen oder auch des schriftlichen sowie fernmiindlichen Kon-
takts zwischen Gastarbeitern und dem zustindigen Personal der drtlichen Verwal-
tungstriger. Uber die Art und Weise, wie diese Kontakte faktisch ablaufen,
wissen wir bisher recht wenig — aufler der Tatsache natiirlich, dafl dabei Sprach-
probleme zu bewiltigen sind.

Dies ist allerdings nicht nur ein Defizit der bisherigen Uberlegungen zu Proble-
men der Gastarbeiter in der Bundesrepublik, sondern ist auch ein Kennzeichen
genereller Vernachlissigung des Prozesses der Leistungsvermittlung durch die drt-
lichen Verwaltungstriger. Obwohl seit einiger Zeit durch einige amerikanische
und franzésische (in Ansitzen auch deutsche) Untersuchungen (siche hierzu u. a.
Lindemann 1952; Catrice-Lorey 1963-65; Janowitz et al. 1958; Blom 1970) nach-
gewiesen worden ist, dal die Art und Weise der Vermittlung staatlicher Leistun-
gen und Hilfestellungen beinahe ebensoviel Gewicht fiir die Zufriedenheit und das
Wohlbefinden der betroffenen Bevdlkerungsgruppen hat wie diese Leistungen
selbst, wurde diese Uberlegung in der Verwaltungspraxis bisher nur unzureichend
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aufgegriffen. Nach wie vor glaubt man, mit relativ vordergriindigen Korrektu-
ren des Images der dffentlichen Verwaltung sowie mit zu kurz greifenden Public-
Relation-Mafinahmen diese Angelegenheir ausreichend zu beriicksichtigen (zur
Auseinandersetzung hiermit siche Grunow/Hegner 1974/1975, Abschn. 2.1,
2.2). Im Hinblick auf die speziellen Probleme des Kontaktes zwischen Gastar-
beitern und den einzelnen ortlichen Verwaltungstrigern ist diese Fragestel-
lung deshalb weitgehend auBerhalb der Betrachtung geblieben, weil u. E. die Fra-
gen der administrativen Leistungsvermittlung und der dabei auftretenden Schwie-
rigkeiten zu einseitig auf die Vermittlungsinstanzen (wie z. B. Sozialbetreuer oder
Dolmetscher u. a.) verlagert wurden (vgl. Abschn. 5.3).

Um auch diese Komponente (Kontaktabwicklung) zu differenzieren und prizisie-
ren, mufl man einerseits die Anlisse des Kontaktes unterscheiden (z. B. Veranlas-
sung durch die einzelnen Verwaltungseinrichtungen selbst, Eigeninitiative des Gast-
arbeiters, Veranlassung durch Dritte u.a.m.) sowie die Formen des Kontaktes
(sei es miindlich-persénlich, schriftlich oder fernmiindlich). Dariiber hinaus sind
die situativen Rahmenbedingungen (sowohl personeller als auch sachlicher und
riumlicher Art) zu beriicksichtigen. Aus der jeweiligen personellen Konstella-
tion der Interaktionspartner (z.B. Altersunterschiede, Geschlechtsunterschiede,
Unterschiede in der Kenntnis einschligiger Rechtsvorschriften u.a.m.) ergeben
sich spezifische Formen der Interaktionsdynamik. Daneben sind auch die dufier-
lichen Kontaktgegebenheiten (z. B. Raumgrole, Vorhandensein von Sitzgelegen-
heiten, Ausstattung der Wartezonen, Lichtverhiltnisse u.a.m.) ein meist unter-
schitzter Faktor, der die Kontaktabwicklung erheblich beeinflussen kann
(Catrice-Lorey 1963/65, 1, 17 ff., 66 ff., 120): Lange Wartezeiten, falsche Off-
nungszeiten und Zhnliche organisatorisch bedingte Gegebenheiten, entscheiden sehr
hdufig auch, ob das potentielle Publikum den Schritt zur Aktualisierung eines
Kontaktes wagt oder nicht.

Die geringe Beriicksichtigung der im Rahmen der zuletzt beschriebenen Kompo-
nente genannten Aspekte der Kontaktabwicklung hat im Zusammenwirken mit
den besonderen sprachlichen Anpassungsproblemen der Gastarbeiter dazu gefiihrr,
dafl im Verhiltnis von ortlichen Verwaltungstrigern und Gastarbeitern eine gro-
flere Zahl von privaten und &ffentlich-rechtlichen Vermittlungsinstanzen (vgl.
Thompson 1967, 16 {.) den Kontakt zwischen Verwaltung und Auslinder ,media-
tisiert’, Solche Vermittlungsinstanzen sind in erster Linie die Sozialbetrever und
die Dolmetscher, erfahrene Kollegen oder alteingesessene Verwandte, Arbeitge-
ber- und Gewerkschaftsvertreter sowie Auslinderbeirite und shnliches. Die Viel-
zah] und Heterogenitit dieser moglichen Vermittlungsinstanzen macht es notwen-
dig, sie als zusitzliche Komponente des Verhiltnisses systematisch zu beriicksichti-
gen. Dies insbesondere auch deshalb, weil man nicht davon sprechen kann, dafl
die Vermittlungsinstanzen entweder in der Regel die Verlingerung des ,Verwal-
tungsarmes’ oder in der Regel die reinen Advokaten der Gastarbeiterinteressen
darstellen. Die Tatsache, dafl die vermittelnden Personen iiberwiegend auch selbst
in organisatorischen Zusammenhingen titig sind (als ,Vertreter® von Wohl-
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fahrtsverbinden, Arbeitgebern, Gewerkschaften, Kirchen, Heimatlinder-Regie-
rungen u. a. m.), macht es notwendig, sic als intervenierende Faktoren zu betrach-
ten, die sowohl Eigeninteressen als auch die Interessen der Organisation, der sie
angehéren, verfolgen.

Mit diesen Uberlegungen haben wir den noch relativ groben aber weitreichenden
Rahmen fiir die Behandlung des Verhiltnisses von offentlicher Verwaltung und
dem Publikum ,Gastarbeiter' skizziert. Dabei haben wir sechs verschiedene Be-
reiche unterschieden: rechtlihe Rahmenbedingungen und Organisationsgegeben-
heiten; Verwaltungspersonal; globales Publikum im Sinne soziokultureller Grup-
pierungen der Auslinder; Gastarbeiter als Klienten der offentlichen Verwaltungs-
triger; Rahmenbedingungen der Kontaktabwidklung; Vermittlungs- und Interven-
tionsinstanzen bei der Kontaktabwicklung. Eine dimensionale Analyse, die das
Verhiltnis von offentlicher Verwaltung zum Publikum Gastarbeiter empirisch
untersuchen will, kommt an einer dedizierten Auseinandersetzung mit den einzel-
nen Komponenten nicht vorbei — insbesondere dann, wenn sie praktikable Ver-
besserungsvorschlige anstreb:.

2.2 Die Voraussetzungen problem-adiquater Kontakte zwischen Verwaltung
und Publikum

Bisher wurde im wesentlichen versucht, das Verhiltnis zwischen ortlicher Verwal-
tung und dem Publikum ,Gastarbeiter’ objektbezogen nach gewissen Problem-
sektoren zu differenzieren. Damit haben wir ein erstes, notwendigerweise diffi-
ziles Begriffsinstrumentarium gewonnen, um - alltagssprachlich ausgedriickt —
die ,gleiche Medaille von verschiedenen Seiten betrachten‘ zu konnen. Was aller-
dings bisher fehlt, sind diejenigen Begriffe, die es erlauben, die jeweils konkreten
Ausprigungen der verschiedenen Komponenten bzw. die mit ithnen jeweils ver-
bundenen ,Perspektiven’ aufeinander zu beziehen bzw. miteinander zu verkniip-
fen. Dabei steht die Frage im Vordergrund, welche Voraussetzungen der Bereich
,Verwaltung’ (i.S.v. Recht, Organisation und Personal) und welche Voraus-
setzungen der Bereich ,Gastarbeiter’ jeweils erfillen muff, um den Bereich
Kontakt' zwischen Verwaltung und Gastarbeitern optimal zu gestalten. Dabei
stecken u. E. in dem problematischen Wort ,optimal® zwei wesentliche Aspekte:
a) zum einen die Tatsache, daff objektiv alle rechtlich und organisatorisch gegebe-
nen Moglichkeiten zur Befriedigung der Bediirfnisse der Gastarbeiter ausgeschopft
werden; b) zum anderen das Bemiihen, die subjektive Zufriedenheit der Gastar-
beiter in einem angemessenen Mafe sicherzustellen. Diese Bemiihungen sind immer
unter die Voraussetzung gestellt, dafl der damit betriebene Aufwand in sach-
licher, zeitlicher, finanzieller und personeller Hinsicht vertretbar erscheint, Aus
diesem Grunde wird man die Voraussetzungen fiir problemangemessene Kontakt-
abwidklungen immer im gegenseitigen Bemiihen zu suchen und zu formulieren
haben. Mit anderen Worten: Voraussetzung fiir angemessene Kontaktabwicklun-
gen sind jeweils unter Bezug auf a) das Publikum/Gastarbeiter, b) die Srtlichen
Verwaltungseinheiten und c) das Verwaltungspersonal zu formulieren.

15



Betrachten wir nun zunichst die Seite des Publikums, d. h. der Gastarbeiter, so
kénnen Handlungsfihigkeit und Handlungsbereitschaft (hierzu ausfiihrlich:
Grunow 1975, Abschn. 3.4.2) gegeniiber der ortlichen Verwaltung als die wich-
tigsten Voraussetzungen fiir problemadiquate und »erfolgreiche* Kontakte mit
der Verwaltung angesehen werden, Handlungsfahigkeit soll in diesem Zusammen-
hang als Sammelbezeichnung fiir all diejenigen Dispositionen dienen, die fiir die
Handlungsprozesse im Kontakt zwischen Verwaltungspersonal und Publikum von
Bedeutung sind. Dabei geht es vor allem um die personbezogenen Voraussetzun-
gen fiir eine differenzierte und prignante Erwartungsbildung sowie fiir deren
Umsetzung in Handlungen auch bei Widerspriichen und Ungewilheiten in den
beiderseitigen Rollenvorschriften und im Rollenset. Hierzu gehdren im wesent-
lichen die Wahrnehmungsprozesse, die Einstellungsmuster, das Ausmafl ertragbarer
Ambiguitit und Ungewiflheit sowie die kommunikative Kompetenz — wobei
natiirlich die Sprache eine ganz zentrale Rolle spielt.

Die so beschriebene Befihigung der Gastarbeiter — in welchem Umfang sie im
einzelnen auch immer realisiert ist ~ zum Kontakt und zur Kommunikation mit
der Verwaltung bzw. dem Verwaltungspersonal reicht noch keinesfalls aus, um
entsprechende Prozesse auch in Gang zu setzen. Daher wird mit der Hervor-
hebung des Konzeptes der Handlungsbereitschaft versuchr, der Tatsache Rechnung
zu tragen, dafl neben den Befihigungen, bestimmte Handlungsprozesse in Gang zu
setzen und aufrechtzuerhalten, auch eine personbezogene Motivation zur Ver-
wirklichung von Handlungen und Handlungsprozessen notwendig ist. Dies bedeu-
tet im wesentlichen eine Dynamisierung der personbezogenen Dispositionen, wobei
diese Dynamisierung von aufien (z.B. durch Kontaktverpflichtungen aufgrund
von Rechtsvorschriften) und von innen (durch das Bediirfnis, eine spezifische Lei-
stung der Verwaltung nachzufragen) induziert werden kann. Wichtige Aspekte der
Handlungsbereitschaft sind demgemif die Bediirfnislage, die Rollendistanz (d. h.
der Versuch, sich von den ,Zwingen' der Rollen-Vorschriften zumindest teil-
weise zu l6sen), die Orientierung an Bezugsgruppen und das Ausmaf der Ent-
fremdung von perssnlichen und sachlichen Beziehungen zu den Verwaltungszu-
sammenhingen. Erst das Vorhandensein eines spezifischen — im einzelnen inhalt-
lich auszufiillenden — Ausmafes an Handlungsfihigkeit und Handlungsbereit-
schaft auf seiten der Gastarbeiter wird einen Kontakt (in welcher Form auch
immer) berhaupt zustande kommen lassen (vgl. Abschn. 6.5) und ihn ggf. auch
zur Zufriedenheit der Gastarbeiter abwidseln lassen.

Untersucht man nun im zweiten Schritt die Voraussetzungen, die auf seiten des
Personals erfiillt sein miissen, so kénnen zunichst wiederum Handlungsfihigkeit
und Handlungsbereitschaft auch fiir diese Personengruppe erwihnt werden. Dies
ist jedoch nicht ausreichend, wenn man beriicksichtigt, dafl der Kontakt mit dem
Publikum zu den spezifischen beruflichen Aufgaben des Verwaltungspersonals
gehort. Es wird deshalb davon ausgegangen, dafl auf seiten des Verwaltungsper-
sonals eine Publikumsorientierung (Francis/Stone 1956, 129 ff.; Blau 1960, 355 ff.)
vorliegen mufl. Die Publikumsorientierung ist gleichermaflen als Aspekt der Per-
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sonlichkeitsstruktur wie auch als Aspekt der sozial-bezogenen Motivationen und
Orientierungen des Personals zu betrachten. Dabei mufl generell zwischen den Ein-
schitzungen bzw. dem offentlichen Kundtun solcher Orientierungen einerseits und
den tatsichlich verhaltenswirksamen Ausprigungen dieser Orientierungen ande-
rerseits unterschieden werden. Demnach miifite sich die Publikumsorientierung des
Personals z. B. ablesen lassen an der Wahrnehmungsbereitschaft und am tatsich-
lichen Kenntnisstand des Personals iiber die Probleme und Bediirfnisse der Gast-
arbeiter, an der Bereitschaft der Leiter einzelner Amter, sich fiir eine Intensivie-
rung der publikumswirksamen Mafinahmen der Organisation einzusetzen u. a. m.

In engem Zusammenhang mit den soeben geschilderten Aspekten der Publikums-
orientierung des Verwaltungspersonals steht die Publikumsbezogenheit (Haire
1959, 284 ff.; Thompson 1967, 70 ff., 81ff.) der értlichen Verwaltungseinheiten.
Die Publikumsbezogenheit bezeichnet das Ausmafl und die Intensitdt der recht-
lichen Antizipation und organisatorischen Beriidksichtigung der Publikumsinteres-
sen bzw. der spezifischen Voraussetzungen fiir eine allerseits zufriedenstellende
Kontaktabwicklung. In diesem Sinne ist die Publikumsbezogenheit sowohl auf die
Aufbau- wie auf die Ablauforganisation zu beziechen. Zugleich ist zu unterschei-
den zwischen denjenigen Aspekten von Publikumsbezogenheit, die sich rein in
Formalstrukturen der Organisation erkennen lassen (wie z.B. in Organisations-
plinen), und denjenigen Aspekten von Publikumsbezogenheit, die auch in infor-
mellen Strukturen und Prozessen im Rahmen der Organisation zur Geltung kom-
men. Demnach miifite sich die Publikumsbezogenheit der ortlichen Verwaltungs-
einheiten z. B. an der Zahl der Abteilungen und Stellen, die mit der Leistungs-
erbringung und Leistungsiibermittlung an die Gastarbeiter befafit sind, ablesen
lassen, oder auch am relativen Anteil der von der Organisation unmittelbar fiir
das Publikum (die Gastarbeiter) erbrachten personellen und technischen Dienstlei-
stungen u. a. m.

Mit diesem ersten Zugriff auf wesentliche Voraussetzungen problem-adiquater
Kontaktabwicklungen zwischen Verwaltungspersonal und Gastarbeitern haben wir
ein begriffliches Instrumentarium vorgestellt, das uns im Folgenden in die Lage
versetzen soll, grobe Miangel an diesen Voraussetzungen — wo immer sie auch zu
lokalisieren sind — zu diagnostizieren und zu beschreiben. Insbesondere aber
eréffnet der Vergleich zwischen den Moglichkeiten des Publikums und den Mog-
likeiten des Personals die Chance zu priifen, wer in welchem Umfang seine
Orientierungen und Verhaltensweisen verindern kann und verindern muff, um
das Verhiltnis zwischen drtlichen Verwaltungseinrichtungen und Gastarbeitern zu
verbessern. Auf diese Fragen wird unten detaillierter einzugehen sein (vgl. Ab-
schnitt 5 und 6).

2.3 Die Analyse des Verhiltnisses als Mehrperspektivenansatz

Die bisher vorgetragenen, noch recht allgemeinen Uberlegungen zur Behandlung
des Themas haben bereits angedeutet, wie vielfaltig und komplex die Komponen-
ten des Verhiltnisses zu erfassen und in ihren Beziehungen zueinander zu analy-
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sieren sind. Eine der wesentlichen Voraussetzungen fiir die Durchfiithrbarkeit
einer solchen Analyse ist u. E. eine unvoreingenommene Betrachtung, Beschrei-
bung und Analyse der verschiedenen Komponenten dieses Verhiltnisses sowie ihrer
Teilbeziehungen untereinander. Dabei kann es nicht darum gehen, sich als Wis-
senschaftler die ,Brille* der einen oder anderen Seite der beteiligten Personen
und/oder Institutionen aufzusetzen und von daher den Gesamtzusammenhang
zu charakeerisieren. Unsere Bemiihung geht vielmehr dahin, zunichst die unter-
schiedlichen Perspektiven verschiedener Beteiligter zu ,iibernehmen’ und mdg-
lichst prizise zu beschreiben. Bei dem Versuch, die verschiedenen fiir sich auto-
nomen, durchaus legitimen und begriindbaren Perspektiven aufeinander zu bezie-
hen, ist man gezwungen, sich von einer konkreten Einzelperspektive zu losen, um
einen realistischen Gesamtansatz zu formulieren (hierzu ausfithrlich: Grunow/
Hegner 1972, 212).

Einen solchen Ansatz, der sich nicht einseitig auf die Wahrnehmungen und Orien-
tierungen der Gastarbeiter, aber ebenso wenig einseitig auf die Wahrnehmungen
und Orientierungen des Verwaltungspersonals einlifit, nennen wir einen Mehr-
perspektivenansatz (vgl. hierzu: Lindemann 1952; Francis/Stone 1956; Janowitz/
Delany 1957; Janowitz et al. 1958). Ein solcher Ansatz erscheint insbesondere
dann unumginglich, wenn es nicht nur darum gehen soll, die unterschiedlichen
Interessen und Perspektiven der verschiedenen beteiligten Gruppen gegeneinander
zu stellen und aufzurechnen, sondern wenn es vielmehr auch darum geht, Ansatz-
punkte und Mdglichkeiten der Dynamisierung solcher Kontraste zu erfassen, die
bestimmte Anpassungsprozesse beider Seiten in Gang setzen konnen.

Ein solcher Ansatz ermoglicht zudem erst, die Frage nach der Widerspiegelung
globaler Skonomischer Interessenlagen im Handeln konkreter Personen sowie in
den organisatorischen und personellen Gegebenheiten konkreter Behdrden und Ver-
binde zu betrachten, da er der Tatsache Rechnung trigt, dafl eine direkte ,Instru-
mentalisierung’, d.h. eine strike einseitige Inanspruchnahme der Verwaltung
durch die Gastarbeiter einerseits oder durch ,das Kapital’ andererseits deshalb
unméglich ist, weil im Transformationsprozef, d. h. bei der Umsetzung der Inter-
essen in Handlungsimperative und in konkrete Handlungen, vielfiltige ,Bre-
chungen’ durch rechtliche, organisatorische, personalstrukturelle und personliche
Gegebenheiten stattfinden (vgl. Grunow/Hegner 1974 b, 72 ff.). Wird dies in der
Analyse berlicksichtigt, so hat man iiberhaupt erst die Chance, Beschreibungen der
Makroebene, der Mesoebene und der Mikroebene nicht unverbunden nebeneinan-
der zu stellen — ohne dabei eine ,Neutralisierung’ oder ,Nivellierung' der verschie-
denen Perspektiven vornehmen zu miissen. Ein Versuch, solche Verbindungslinien
immer wieder in die Uberlegungen einzubeziehen, wird im Rahmen der folgenden
Kapite] unternommen.
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3. Die volkswirtschaftlichen und gesellschaftlichen Funktionen der Gast-
arbeiter in der BRD und ihre Widerspiegelung in den programma-
tischen Auflerungen politisch und wissenschaftlich relevanter Krifte

(H. Harbach)

Aus den vorangegangenen Kapiteln ist bereits deutlich geworden, daf das Verhilt-
nis von auslindischen Arbeitern und ortlicher Verwaltung zahlreiche iibergrei-
fende Problemfelder tangiert, was auf die Notwendigkeit hinweist, unsere spe-
zielle Fragestellung in eine globale gesellschaftliche Betrachtungsweise zu integrie-
ren. Dabei lassen wir uns von der Uberzeugung leiten, daf8 der hier zu behan-
delnde Ausschnitt der Gastarbeiterproblematik erst vor dem Hintergrund derjeni-
gen volkswirtschaftlichen, gesamtgesellschaftlichen und internationalen Zusam-
menhinge sinnvoll analysierbar ist, die der spezifischen Ausprigung der Teil-
probleme vorgelagert sind.

Selbst die mit jedem Teilproblem der Lebenslage (z. B. Wohnung, Freizeit, Schule,
Behdrdenkontakte etc.) eng verkniipfte Vorurteilsproblematik leitet sich nicht
zuletzt aus der mangelnden Transparenz der Ursachen und Folgen der Beschifti-
gung von auslindischen Arbeitern in der BRD her. Gerade Skonomische Faktoren
sind es, die wesentlich zur Entstehung von Diskriminierungen beitragen, welche
sich quer durch alle Lebensbereiche der Gastarbeiter ziehen und die problematischen
Elemente ihrer Lebenslage in unserem Land verstirken oder erst hervorrufen.

3.1 Stellungnahmen von Verbinden, Sozialpartnern und Regierungsstellen zur
Funktion und zur Situation der Gastarbeiter

Die Skizzierung von globalen Ursachen- und Wirkungszusammenhingen dient hier
vor allem dem Zweck, den Spielraum konkreter kommunalpolitischer Entscheidun-
gen und Mafinahmen vor diesem Hintergrund deutlich zu machen, indem wir zu
zeigen versuchen, welche Zusammenhinge zwischen den Interessen gesellschaftlich
relevanter Gruppen und Institutionen und der Beurteilung der Funktionen der
Auslinderbeschiftigung bestehen, und inwieweit diese sich im eingreifenden und
leistenden Verwaltungshandeln der Kommunalbehorden widerspiegeln.

Die Auswahl der hier zu Wort kommenden Interessengruppen und Institutionen
erfolgte sowohl nach theoretischen als auch nach praktischen Gesichtspunkten; das
bedeutet u. a., wir nechmen an, dafl die internationale Mobilitdt des Faktors Arbeit
im Immigrationskontext bestimmte Reaktionen bei jenen Gruppen und Institu-
tionen hervorruft, die mit der Allokation dieses Produktionsfaktors direkt befafie
sind. Im Mittelpunkt stehen dabei die Sozialpartner (Unternehmer und Gewerk-
schaften), deren Machtpositionen auf dem Arbeitsmarke durch die Anwerbung
von auslindischen Arbeitskriften wesentlich beeinflufit werden. Regierungs-
stellen und die Triger der freien Wohlfahrtspflege kann man dabei als intervenie-
rende Krifte ansehen, die entsprechend ihren Organisationsstrukturen und -zielen
kooperierende oder konkurrierende Aktivititen gegeniiber den Gastarbeitern ent-
widkeln. Uns interessiert hier insbesondere, wie sich diese Interessenkonstellationen
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und Reaktionsweisen in einem Teilbereich des Verhiltnisses zwischen den auskin-
dischen Arbeitern und der autochthonen Majoritit, nimlich im Bereich der Kon-
takte der Gastarbeiter mit den Kommunalbehdrden, niederschlagen.

Dabei gehen wir von der Annahme aus, dafl zwischen offentlichen Instanzen und
den politischen und gesellschaftlichen Interessengruppen eine zunehmende Ver-
flechtung zu beobachten ist. Ein Tatbestand, der sich besonders anschaulich an der
Gastarbeiterproblematik verdeutlichen 14ft.

Unsere erste allgemeine Hypothese ist nun die, dafl der Grad der Kompatibili-
tit der cinzelnen Interessenlagen dariiber entscheider, inwieweit ein problema-
tischer Sachverhalt zur Formulierung von politischen Zielsetzungen, organisato-
rischer Inkorporation, rechtlicher Kodifizierung und schlieflich zu Aktivititen der
Verwaltung fihrt. Daraus ergibt sich die Frage, inwieweit die Interessen der
relevanten Gruppen des Immigrationslandes, die auf dem Wege zu ihrer Institutio-
nalisierung ,gefiltert’ und modifiziert werden, mit denen der Gastarbeiter harmo-
nieren oder konfligieren, und welches die Bestimmungsfaktoren der jeweiligen
Durchsetzungschancen fiir diese u. U. verschiedenen Interessen sind.

Unsere zweite allgemeine Hypothese ist die, dal sowohl die restriktiven Mafinah-
men der Eingriffsverwaltung gegeniiber Gastarbeitern als auch die mangelhaften
Angebote der Leistungsverwaltung im Versorgungs- und Betreuungsbereich die
grofleren Durchsetzungschancen vor allem der Interessen privatwirtschaftlicher
Gruppen des Aufnahmelandes widerspiegeln, was fiir die Gastarbeiter eine rela-
tive Benachteiligung (gegeniiber vergleichbaren Gruppen der autochthonen Majo-
ritdt) in fast allen Bereichen ihrer Lebenslage mit sich bringt.

Die Darstellung der Ursachen und Folgen der Migration im Immigrationsland als
auch im Emigrationsland ebenso wie fiir den einzelnen Gastarbeiter und seine
Familie soll den theoretischen Bezugsrahmen liefern, innerhalb dessen spezielle
Hypothesen iiber Problemursachen des Verhiltnisses von Gastarbeitern und 6rt-

licher Verwaltung abgeleitet werden.

Die Anwerbung von auslindischen Arbeitskriften im groflen Umfang erscheint
somit zunichst als Ergebnis einer Gastarbeiterpolitik, wie sie sich aus dem Krifte-
verhiltnis der einzelnen gesellschaftlichen Interessengruppen in der Bundesrepublik
ergibt. Der relativ hohe Stellenwert, den die Gastarbeiterprobleme in der politi-
schen Auseinandersetzung einnehmen, erklirt sich zum Teil daraus, dafl durch die
Auslinderbeschiftigung die Interessen mehrerer, vielfach konkurrierender gesell-
schaftlicher Gruppen beriihrt werden.

,Die Konfliktfronten zwischen den Beteiligten bleiben aber iiberwiegend unaus-
gesprochen, Zielkonflikte werden nicht hinreichend ausgetragen. Unterschiedliche
Ausstattungen im politischen und wirtschaftlichen Entscheidungsprozef verstirken
das Macht- und Durchsetzungsgefille, Marktgerechte Kalkulation und Strategie
auf dem Arbeitsmarkt einerseits, knappe Ressourcen zum Ausbau der sozialen
Infrastruktur, steverungsschwache Planungspolitik, schwergingige Planungstech-
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nik und -prognostik andererseits, der nicht operationale Appellcharakter zahlrei-
cher politischer Programme sowie moralisch-karitative Emporung oder polit-6ko-
nomische Weitliufigkeit kennzeichnen die ungleichen Positionen. Die Verteilung
der Kompetenzen und Steuerungsinstrumente zwischen den Akteuren ebenso wie
innerhalb der Verwaltungen ist unausgeglichen und unkoordiniert, Zielkonflikte
iiberwiegen, administratives Vollzugsdenken dominiert, blockierte Planung ist die
Folge“ (Rothammer et al., 1974, 5 ff.).

Die Kodifizierung von politischen Leitlinien oder gar die Erarbeitung eines Ge-
samtkonzeptes fiir die Gastarbeiterpolitik triffc daher auf nahezu uniiberwind-
lihe Schwierigkeiten. Alle derartigen Versuche waren bisher (1388t man selbst ein-
mal die gravierenden Widerspriiche in den einzelnen Konzepten beiseite) durch
Unverbindlichkeit und Undifferenziertheit gekennzeichnet (wie z.B. das 12-
Punkte-Programm des ,Koordinierungskreises auslindischer Arbeiter®™ beim Bun-
desministerium fiir Arbeit und Sozialordnung).

Verfolgt man die programmatischen Erklirungen der einzelnen Gruppen, Ver-
binde oder staatlichen Institutionen iiber einen lingeren Zeitraum hinweg, so
gewinnt man den Eindrudk, dafi die Beurteilungskriterien fiir die Funktions-
bestimmung der Auslinderbeschiftigung vor allem an den Konjunkturverlauf
gebunden sind. Wihrend der Hochkonjunktur treten solche Argumente in den
Vordergrund, die den Skonomischen Vorteil fiir die heimische Volkswirtschaft
betonen; in Zeiten dér Rezession verweist man regelmifig auf die “Belastun-
gen der Infrastrukeur® durch die Auslinder.”)

3.11

Eine klare Vorstellung iiber die Funktion der Beschiftigung von Gastarbeitern fin-
det man lediglich bei den Unternehmerverbinden. Ihrer Auffassung nach ist die
Beschiftigung von Auslindern primir aus der Perspektive des Arbeitsmarktes zu
beurteilen, wobei die Interessen von Privatwirtschaft, Gewerkschaften und Staat
als im wesentlichen identisch angesehen werden (vgl. Balke 1966; Weber 1969).
Die mit der Immigration verbundenen Probleme werden nach dieser Meinung ent-
scheidend von der Moglichkeit der Integration der Auslinder in die Betriebe

bestimmt:

1. Die auslindischen Arbeitnehmer kommen aufgrund einer freiwilligen Ent-
scheidung als freie Menschen in ein Land mit einer freiheitlichen Gesellschafts-
ordnung. Es gibt keine Freiheit ohne Verantwortung. Deshalb ist zunichst einmal
jeder selbst fiir seine Lebensgestaltung in dieser freiheitlichen Ordnung verantwort-
lich. Wir erwarten deshalb von den Auslindern, daf sie sich selbst um Eingliede-

" Die Methode, die zur Auswahl der folgenden programmatischen Auflerungen fiihrte,
folpt zwar nicht den Erfordernissen der systematischen Inhaltsanalyse, es wurde je-
doch versucht, solche Argumentationsfiguren yorzustellen, denen nach unserer Mei-
nung ein relativ hohes Mafl an Reprisentativitit zukommt und die gleichzeitig auf
den Zusammenhang zwischen Beurteilungskriterien der G?stari.)elte;probiemank und
der aktuellen wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Situation hinweisen.
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rung und Anpassung an unsere Verhiltnisse bemiihen. Nicht wir kénnen uns den
Auslindern anpassen, sie miissen sich vielmehr selbst unsere Ordnungsvorstellun-
gen zu eigen machen und sich an den in unseren Betrieben iiblichen Arbeitsrhyth-
mus gewShnen, Dazu gehért das Erlernen der deutschen Sprache in einem Umfang,
mit dem man sich verstindigen und eine menschliche Atmosphire schaffen kann.

2. Betriebe und auflerbetriebliche Institutionen konnen dazu nur méglichst sinn-
volle Hilfen geben. Diese miissen unterstiitzt werden durch eine verstindnisvolle
und tolerante Einstellung der gesamten deutschen Bevélkerung zu unseren auslin-
dischen Mitarbeitern. Wir sollten deshalb auch nicht von einer ~Betreuung® der
Auslinder, sondern von Anpassungshilfen sprechen, die sie solange benétigen, bis
ihre Eingliederung vollzogen ist.

3. Damit wollen wir erreichen, auslindische Arbeitnehmer nicht nur rechtlich, son-
dern auch ratsichlich den deutschen Arbeitskriften gleichzustellen. Dieses Prinzip
der Gleichstellung 15st aber nicht nur Rechte, sondern auch Pflichten aus. Das
Verhilnis zwischen den deutschen Arbeitgebern und auslindischen Arbeitnehmern
darf somit nicht als altruistisches Gastgeberverhiltnis gesehen werden. Man sollte
deshalb auch nicht von ,Gastarbeitern® sprechen, weil wir die Auslinder nicht
als Giste ansehen konnen, zumal man einem Gast in der Regel nicht zumutet,
Arbeiten zu verrichten, die man selbst nicht mehr leisten kann oder will* (Balke
1966, 169 £.).

Gegen groflere Anpassungsschwierigkeiten in diesem Prozef weifl man sich indes
durch das Auslinderrecht gewappnet:

»Schliefllich wird man davon ausgehen konnen, dafl sich die Massen der Aus-
linder, die unter eine solche Mafinahme fallen, dann loyal verhalten, wenn sie sich
in Kenntnis dieser Beschrinkung fiir eine Arbeitsaufnahme bei uns anwerben las-
sen und sie zusitzlich auch bei jeder Verlingerung der Arbeits- und Aufenthalts-
erlaubnis hingewiesen werden, dafl ihr Aufenthalt bei uns befrister ist* (Weber
1973, 206).

Charakteristisch fiir die Position der Arbeitgeberseite ist die Verschmelzung von
betriebswirtschaftlicher und volkswirtschaftlicher Betrachtungsweise, wobei ~ ent-
sprechend des Konjunkturverlaufes — der wirtschaftliche Nutzen der Auslinder-
beschiftigung mehr oder weniger stark betont wird:

»Unsere wirtschaftliche Entwicklung ist ohne ihre Mithilfe nicht denkbar. Auch
unseren auslindischen Mitarbeitern verdanken wir, daff wir unsere Absatzchancen
auf dem Weltmarkt niitzen kdnnen, dafl das Sozialprodukt erhoht und der all-
gemeine Lebensstandard verbessert wird. Doch, wie von mir deutlich gemacht,
haben wir keinen Grund, uns nur als Nehmende zu betrachten, die etwa einsei-
tige Vorteile aus der Auslindertitigkeit ziehen. Wir sind im gleichen Umfang
Gebende, indem wir ihre berufliche Qualifikation verbessern und ihnen und ihren
Familien ~ hoffentlich lange iiber ihren Zwischenaufenthalt bei uns hinaus — zu
einem finanziell sorgenfreien Leben verhelfen“ (Balke 1966, 182).

22



3.1.2

Die Einstellungen der Gewerkschaften gegeniiber der Beschiftigung von Auslin-
dern sind durch Ambivalenz und Unentschlossenheit gekennzeichnet, die sich
einerseits aus tradierten ideologischen Positionen (z. B. sozialistischem Internatio-
nalismus), andererseits aus der Furcht ergeben, daff durch eine Offnung des Arbeits-
marktes nach aufen ihre Verhandlungsposition gegeniiber den Arbeitgebern ge-
schwicht wird. Trotz gegenteiliger Beteuerungen schen sie es als ihre Haupt-
aufgabe an, die erkimpften Positionen fiir die nationale Arbeiterschaft zu halten
und auszubauen. Auch von den Gewerkschaften wurden (und werden erneut) die
Gastarbeiter als ,Konjunkturpuffer® angesehen, deren Funktionen wesentlich
in der Wohlstandssteigerung bzw. -sicherung ihrer inlindischen Mitglieder lie-
gen. Besonders die Zeit zwischen 1955 und 1966 war durch das Fehlen jeglicher
gewerkschaftlicher Initiativen zur Verbesserung der Lage der auslindischen Arbei-
ter gekennzeichnet. Das spiter stark bekdmpfte Auslindergesetz wurde 1965 ohne
ernsthaften gewerkschaftlichen Widerstand verabschiedet.

Die Ambivalenz der Gewerkschaften gegeniiber den Gastarbeitern ist weiterhin in
dem Sachverhalt begriindet, da durch die berufliche und soziale Mobilitit grofler
Teile der deutschen Arbeiterschaft (die ja wesentlich durch die Beschiftigung von
Auslindern ermoglicht wurde) die Organisationsbereitschaft sinkt. Diesen Mitglie-
derschwund versucit man durch die Anwerbung von Gastarbeitern auszuglei-
chen. Hierbei entstehen jedoch neue Schwierigkeiten, da die auslindischen Mit-
glieder andere Erwartungen an ihre Gewerkschaft herantragen als die deutschen.
Diese Erwartungen ihneln denen der deutschen Arbeiter zwischen 1870 und 1914,
wo die Arbeiterbewegung einen teilweisen illegalen Kampf um den vorenthal-
tenen sozialen und politischen Status fiihren mufte (vgl. Grebing 1966). Die Gast-
arbeiter haben in der BRD eine gesellschaftliche Stellung, die die deutschen Arbei-
ter mit Hilfe der Gewerkschaften seit langem iiberwunden haben. All dies bringt
fir die Gewerkschaften erhebliche ideologische und organisatorische Probleme mit
sich. Gastarbeiter, die bereits in der Heimat einer Gewerkschaft angehorten, ver-
stehen selten die Zielserzungen und Strategien der deutschen Gewerkschaften, ins-

besondere deren Einstellung gegeniiber dem Staat:

,Es 138t sich generell sagen, dafl die Gewerkschaften hochindustrialisierter Lin-
der ein integrierter Teil der Gesellschaft sind, sie sind kooperativ, zeigen sich
kompromifibereit und sind Trager des Staates, den sie grundsitzlich bejahen — wie
ihre Mitglieder auch. Die Gewerkschaften unterentwickelter Linder stehen dem
Staat feindlich gegeniiber, streben grundlegende Verinderungen an und entwidkeln
oft, aus ihrer Ohnmadht, solche herbeizufiihren, das Bediirfnis nach internationa-
ler Solidaritit® (Anagnostidis 1972, 123).

In der Beurteilung der vermeintlichen Riickwirkung der Auslinderbeschiftigung
auf die Heimatlinder balancieren die deutschen Gewerkschaften zwischen Furcht
vor kommunistischer Radikalisierung einerseits und dem Unbehagen, eventuell zur
Konservierung iiberlebter Sozialstrukturen in den Mittelmeerlindern beizutragen,
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andererseits (vgl. de Haan 1966). Dariiber hinaus findet man auf den unterschied-
lichen Funktionirsebenen, ebenso wie in den einzelnen Teilgewerkschaften, zum
Teil widerspriichliche Einschitzungen der volkswirtschaftlichen und gesellschaft-
lichen Konsequenzen nicht nur der Immigration, sondern auch der Emigration.
Spitzenfunktionire neigen dabei eher zu globalen, unverbindlichen Versicherungen:
»Die internationale Solidaritit, die Solidaritit aller Arbeitnehmer, . .. gehort zum
selbstverstindlichen ethischen Bestand unserer Politik“ (Stephan 1969, 34).

Die Gastarbeiterbeschiftigung ist nach dieser Meinung sogar eine Vorwegnahme
der ,Europdisierung des Arbeitsmarktes®, aber: ,auch fiir den DGB ist die
BRD kein Einwanderungsland® (Richter 1973, 211).

Zwar besteht vereinzelt die Einsicht, daf} die Verbesserung des rechtlichen Status
der Auslinder, insbesondere auch hinsichtlich ihrer politischen Betitigung, der
eigentliche Hebel zur Beseitigung vieler sogenannter Gastarbeiterprobleme dar-
stellt, Initiativen zur entsprechenden Modifikation der Gesetze waren jedoch bis
jetzt nicht wirksam. In vieler Hinsicht scheint sich die Position der Gewerkschaf-
ten nur unwesentlich von der der Arbeitnehmerseite zu unterscheiden. So scheint
es sicher,

»dafl die Beschiftigung von Auslindern ein notwendiger und positiver Beitrag
zur weiteren volkswirtschaftlichen und gesellschaftlichen Entwicklung sowohl der
BRD wie der Entsenderlinder ist* (Gastarbeiterresolution des DGB-Bundesvor-
standes vom 2. 11. 1971).

Selbst iiber die ,heikle Frage der Familienzusammenfiithrung (ist) eine volkswirt-
schaftliche (sic!) Diskussion legitim und notwendig“ (Stephan 1969, 41).

Einige Gewerkschaftler haben immerhin versucht, konkretere und langfristigere
Zielvorstellungen zu formulieren. Man darf gespannt sein, wie sich bei einer wei-
ter andauernden Rezession sich diese programmatischen Erklirungen in praktische
Politik umsetzen lassen:

»Auslinder diirfen nicht als Lohndriicker nach Deutschland geholt werden. Die
Auslinderbeschiftigung darf zu keiner industriellen ,Reservearmee® fiihren, die
man je nach konjunkturellen Schwankungen aufstellen und wieder nach Hause
schicken kann ... Plafondierung, Hodchstquoten, Einwanderungssperren, Rotation
und dhnliche Mafinahmen werden abgelehnt . .. Die auslindische Arbeitskraft ist
zu verteuern: z. B. durch héhere Anwerbegebiihren und durch eine Unternehmer-
abgabe zur Finanzierung besonderer Strukturmafinahmen, besonders in Ballungs-

gebieten“ (Woschech 1973, 592 £.).

3.13

Die Zielsetzung der Kirchen und karitativen Verb4dnde kann man mit dem Etikett
nbeschwichtigen und betreuen® versehen (vgl. Klee 1972, 9 ff.). Es bestehen grofie
Diskrepanzen zwischen Verlautbarungen von Spitzenorganisationen und der kon-
kreten Erscheinungsform der ,, Auslinderarbeit®:
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_Erkennt man an, dafl die Wanderung nur allzuoft nicht dem freien Willen
entspringt, sondern als einziger Ausweg bleibt, dann mufl man auch zugeben, dafl
der auslindischen Arbeitnehmer ein Opfer ist. Thn als Opfer zu verstehen heifit,
daB die Kirche sich ihm gegeniiber nicht neutral verhalten kann, sondern gegen die
Krifte, die ihn zum Opfer machen, seine Partei ergreifen mufl. Mit anderen Wor-
ten: Die Kirche wird sich nicht damit begniigen kénnen, entschieden jede Form
von Fremdenhafi (und Rassismus) abzulehnen; sie wird ihr Denken und Tun
dariiber hinaus politisch auszurichten haben® (Weltrat der Kirchen 1968; vgl. Klee
1972, 10; ferner Schober 1974, 413 ff.).

Nach den Vorstellungen des Diakonischen Werkes ist die Sozialhilfe fiir Gast-
arbeiter in erster Linie personliche (Einzelfall-) Hilfe und erst an zweiter Stelle
Anpassungshilfe. Selbst aus den eigenen Reihen wurde deshalb der Vorwurf laut,
daf die kirchliche ,Auslinderarbeit® mithelfe, Unrechtsstrukturen zu konservie-
ren, selbst wenn man sich dessen nicht bewufit sei (vgl. Klee 1972, 12).

Differenziertere Vorstellungen findet man in der katholischen Kirche, die jedoch
fiir die praktische Arbeit der Caritas von keiner groflen Bedeutung sind. Solche
Ziele der Gastarbeiterpolitik konnten z. B. sein:

,1. Erhaltung des transzendenten Glaubens, auch des islamischen;

Erhaltung der Familie;

Sicherung der personlichen und vélkischen Identitit;

Optimale Beriicksichtigung freien Willens, z. B. zur Aus- und Einwanderung;
Fin Minimum an sozialem und rechtlichem Status;

Absolute Sicherung der Menschenrechte und Minderheitsrechte;

Forderung der Auslandsinvestitionen;

8. Erhaltung des Friedens in Gesellschaft und Kirche*

(Becher, zit. nach Klee 1972, 14).

Die Individualisierung der Gastarbeiterprobleme und der sich hieraus ergebende
Betreuungs- und Fiirsorgecharakter der kirchlichen und karitativen Auslinder-
arbeit, soll jedoch nicht pauschal abgelehnt werden:

,Man darf auch nicht die Einzelfallhilfe lcichtfertig abtun: Ein Mensch in indi-
vidueller Not braucht die individuelle Hilfe. Aber die Probleme der Auslinder
sind gesellschaftspolitische Probleme, die mit den traditionellen kirchlichen Mitteln
nicht zu lésen sind. Die Auslinder haben keine Moglichkeit, ihre Belange selbst zu
vertreten® (Klee 1972, 16).

Auch gibt es durchaus einzelne Vertreter dieser Organisationen, die die tber-
greifenden Zusammenhinge der Gastarbeiterproblematik erkennen, wenngleich
wenig Anlafl zu der Hoffnung besteht, daff moralische Appelle der folgenden Art
politisch wirksam werden:

,Die Anwesenheit auslindischer Arbeiter in den Lindern der Europiischen Ge-
meinschaft ist ein Ausdruck ungerechter wirtschaftlicher und sozialer Verhiltnisse,
die Menschen dazu zwingen, sich dem Kapital anzupassen — wihrend das Kapi-
tal den Menschen dienen sollte® (Micksch 1973, 213).

Nonkwbd
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3.1.4

Die Stellungnahmen der Vertreter der Bundes- und Landesregierungen sowie son-
stiger staatlicher und halbstaatlicher Organe zeichnen sich durch Diffusitit und
Widerspriichlichkeit aus. Konkretere und politisch eindeutigere Zielvorstellungen
findet man am ehesten auf der Ebene der Ministerialbiirokratie (vgl. Siebredht
1966; Filla 1970; Rosenmdller 1970; Steinjan 1972; Huber 1973).

Auch von der Bundesanstalt fiir Arbeit ist die Erstellung entsprechender politischer
Leitlinien nicht zu erwarten, da von ihr zu viele unterschiedliche Gruppeninter-
essen befriedigt werden miissen. Thre Sprecher fliichten sich daher hiufig in Ge-
meinpldtze: ,Eindeutige Losungen ... gibt es nicht“ (Stingl 1973, 66) oder in
unproblematische Detailfragen oder einfache Deskription (vgl. Sabel 1966).

Dieser Mangel macht die BfA jedoch nicht zu einer wirtschafts- und gesell-
schaftspolitisch neutralen Institution. Nach Meinung einiger Gewerkschaftler ,ist
(sie) primir Erfiillungsgehilfe der Arbeitgeber® (Woschech 1973, 591). Die Grund-
lage der Regierungspolitik hinsichtlich der Beschiftigung von auslindischen Ar-
beitern war von Anfang an von konjunkturpolitischen Uberlegungen geprigt. Im
Gegensatz zu der eher privaten Meinung seines Amtsvorgingers Ludwig Erhard
hob der von 1966 bis 1972 amtierende Wirtschaftsminister Karl Schiller die posi-
tiven volkswirtschaftlichen Effekte der Auslinderbeschiftigung fiir die BRD
hervor. Die Bundesregierung geht bei ihren Mafinahmen von grundsitzlichen
Entscheidungen aus, die der Bundestag in verschiedenen Gesetzen zum Ausdruck
gebracht hat: Im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ordnung wird gleichzeitig
die Stabilitit des Preisniveaus, ein hoherer Beschiftigungsstand und ein auflen-
wirtschaftliches Gleichgewicht bei stetigem und angemessenem Wachstum ange-
strebt. Damit sind die wirtschaftlichen und sozialpolitischen Bedingungen, unter
denen eine Beschiftigung von Gastarbeitern moglich ist, fixiert. Weder eine totale
Einreisesperre noch eine ungeziigelte Einreise dient dem genannten Ziel. Je nach
der binnenwirtschaftlichen Situation mufl die Regierung die Moglichkeit haben,
den Zustrom zu drosseln (z. B. bei Gefahren fiir die Vollbeschiftigung deutscher
Arbeitskrifte) oder zu férdern (z. B. bei allgemeiner Verknappung von Arbeits-
kriften oder bei Engpissen bei bestimmten Wirtschaftszweigen, etwa der Bau-
wirtschaft). Fiir eine solche elastische Dosierungspolitik braucht die Regierung
geeignete Instrumente, die den Grundsitzen unserer Rechtsordnung entsprechen
miissen® (Dorge et al., 1968).

Audch fiir die sozialliberalen Regierungen blieben diese volkswirtschaftlichen Ziel-
vorstellungen stets richtungsweisend, je nach Konjunkturverlauf treten dabei ent-
weder das Problem der ,Integration bzw. das der ,Infrastrukturbelastung® in
den Vordergrund (vgl. Arendt 1973). Besonders in Zeiten der Rezession zeigt sich
der ,harte Kern® der Auslinderpolitik:

»Arbeitslose Deutsche werden bei der Stellungssuche arbeitslosen Auslindern aus
Nicht-EG-Lindern vorgezogen. Arbeitgeber, die Gastarbeiter einstellen wollen,
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miissen nachweisen, daf8 sie fiir ihr Angebot keine Einheimischen finden. Arbeits-
lose Auslinder werden kiinftig verpflichtet, auch Jobs anzunehmen, die schlechter
bezahlt sind als die bisherige Titigkeit und sogar weniger einbringen als Arbeits-
losengeld. Auslindern, die zweimal Stellenangebote der Arbeitsimter ablehnen,
wird das Arbeitslosengeld gestrichen. Sie erhalten Unterstiitzung ohnehin nur aus
,sozialen Griinden® ohne Rechtsanspruch. Gastarbeiterkinder iiber 16 Jahre, die
nach dem 1. Dezember letzten Jahres eingereist sind, erhalten keine Arbeits-
erlaubnis mehr. Ehefrauen werden nicht mehr vermittelt® (Parteiinterne Kommis-
sion der SPD unter Leitung des Staatssekretirs im Bundesarbeitsministerium Busch-
fort, zit. nach Der Spiegel 3/1975, 26).

Diese Kommission kommt zu dem Schlufl, da eine weitere Ausweitung der Aus-
linderbeschiftigung grundsitzlich niche sinnvoll sei, da sie die Politik der Gewerk-
schaften zur Verbesserung der Lohn- und Gehalisstrukturen sowie zur Verdrin-
gung oder ,Humanisierung nicht menschengerechter Arbeitsplitze“ behindere und
{iberdies die Vollbeschiftigung der Deutschen gefihrde. Die in den Assoziie-
rungsabkommen vorgesehene stufenweise Einfiihrung der Freiziigigkeit (fiir Nicht-
EG-Angehirige) soll wieder aus den Vertrigen gestrichen werden.

In Zeiten besserer Konjunktur las man es jedoch anders:

,Wir kénnen Menschen, die jahrelang, vielleicht sogar jahrzehntelang in unserem
Land als Arbeitskrifte bleiben wollen, hier auch bendtigt werden und einen uner-
setzlichen Beitrag zu unserem Bruttosozialprodukt und somit zu unserer aller
Wohlstand leisten, nicht mit dem pauschalen Status ,sich in der Bundesrepublik
Deutschland aufhaltend® versehen. Wir miissen, wenn wir mit unseren Forde-
rungen nach europiischer Sozialstaatlichkeit und europiischer Solidaritdt nicht
unglaubwiirdig sein wollen, den rechtlichen und sozialen Status der auslindischen
Arbeitnehmer entscheidend verbessern und ihnen fiir die Dauer ihres Aufenthal-
tes in der BRD biirgerliche Rechte zuerkennen® (Buschfort 1973, 583).

Lediglich einige Vertreter der Jungsozialisten und neuerdings auch der Jungen
Union warnen auf Parteitagungen vor dem ,Theoriedefizit“ bei der Behandlung
der in vieler Hinsicht brisanten Gastarbeiterproblematik.

Diese Problematik fiihrt nach Meinungen einiger Autoren letztlich zu der Frage,
ob eine grundsitzliche Verbesserung der sozialen Lage der auslindischen Arbei-
ter mit den gegebenen strukturellen Bedingungen unserer Wirtschaftsordnung
iiberhaupt vereinbar ist (vgl. Kade/Schiller 1973).

3.2 Stellungnahmen von Wissenschaftlern zu den volkswirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Funktionen der Gastarbeiter

Die gegensitzlichen Standpunkte bei der wissenschaftlichen Beurteilung der globa-
len Funktion der Auslinderbeschiftigung in der BRD ergeben sich einmal aus der
Interessengebundenheit bei der Auswahl der Beurteilungskriterien, andererseits -
jedoch nicht ohne Beziehung dazu — aus dem unbefriedigenden Stand der empi-
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rischen Forschung auf diesem Gebiet. Besonders die wachstumspolitische Beurtei-
lung der Gastarbeiterbeschiftigung in der Bundesrepublik ist sehr kontrovers. Vor
allem die unterschiedlichen Wachstumsdefinitionen und unterschiedlichen Primis-
sen beziiglich der Entwicklung der Erwerbsquote, der Substitutions- und Inter-
dependenzeffekte, des Kapitalbedarfs und der Konsumgiiternachfrage sind hier-
fiir verantwortlich (vgl. Pohimann 1975, 251).

Empirische Forschungen werden hiufig durch Modellrechnungen ersetzt. Isolierte
Betrachtungsweisen (z. B. allzu schnelle Ausklammerung nicht-6konomischer Fak-
toren) fiihren zu falschen Prognosen. Ideologische Verneblung der eigenen Posi-
tion behindert die Kumulation des gesicherten Wissens in diesem Problembereich.
Der folgende Katalog von mehr oder weniger gut bestitigten Hypothesen kann
daher nur als erster Uberblich iiber die wissenschaftliche Diskussion dienen, die
sich mit den volkswirtschaftlichen und gesellschaftlichen Konsequenzen der Be-
schiftigung von Gastarbeitern befafir:

1. Durch die Anwerbung von auslindischen Arbeitern wurde die bedrohlich
sinkende Erwerbsquote in der BRD abgebremst und dem steigenden Arbeitskrifte-
bedarf Rechnung getragen. Der Arbeitskriftemangel ist das Ergebnis eines diffe-
renzierten Umschichtungsprozesses in der westdeutschen Gesellschaft, fiir den vor
allem folgende Faktoren verantwortlich sind: (a) unharmonischer Bevilkerungs-
aufbau durch Kriegseinwirkung und ,Bevélkerungsschere“, (b) Arbeitszeitver-
kiirzung, (c) Urlaubsverlingerung, (d) Vorverlegung der Ruhestandsgrenzen,
(e) Verlingerung der Ausbildungszeiten, (f) Arbeitskrifteentzug durch Bundes-
wehr und Bundesgrenzschutz, (g) Versiegen des Fliichtlingsstromes aus der DDR.
Die Faktoren (a) bis (e) kennzeichnen einen gesellschaftlichen Entwicklungstrend
und sind nicht als einmalige historische Sachverhalte anzusehen, d. h. die Bundes-
republik wird auch in Zukunft auf die Beschiftigung von Gastarbeitern ange-
wiesen sein (vgl. Landwehrmann 1969, 110; Salowsky 1973, 217; Wagner 1975,
155 £.).

2. Der Zustrom auslindischer Arbeitskrifte fiihrte zu einer besseren Ausnutzung
der natiirlichen Hilfsquellen und des Kapitals. Durch die Ausnutzung bereits vor-
handener Produktionskapazititen wurde einer Vergeudung von volkswirtschaft-
lichem Vermogen vorgebeugt. Die Gastarbeiterbeschiftigung bewirkte sowohl eine
Erhohung der Erweiterungs- als auch der Rationalisierungsinvestitionen (s. u.).
Durch die Einsetzung neuer Arbeitseinheiten erfolgt eine optimale Nutzung der
Kapitalgiiter und damit eine Steigerung von Produktivitit, Pro-Kopf-Einkom-
men und Volkseinkommen (vgl. Kruse 1966, 430 f.; Henze 1966, 60 f.; Kaiser
1971, 102).

Die auslindischen Arbeiter trugen u.a. dazu bei, krisenhafte Wirtschaftszweige
anzukurbeln, Grenzbetriebe wurden durch billige Arbeitskrifte am Leben erhal-
ten, da bei sonst stagnierenden Beschiftigungszahlen die steigenden Lohnkosten
nicht auf die Preise abgewilzt werden konnen. Die Produkte solcher Betriebe
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hitten schneller billigeren Importen weichen miissen. Der iiberwiegende Teil der
Gastarbeiter ist jedoch in expansiven und produktivititsstarken Branchen beschif-
tigt (vgl. Hiss 1965, 15; Fohi 1967, 119 ff.; Dorge et al. 1968, 288 £f.).

3. Die Beschiftigung von Gastarbeitern wirke dimpfend auf die Lohnentwidk-
lung und damit auf den Preisauftrieb. Da die Beschiftigung der ausldndischen
Arbeiter das Giiterangebot stirker steigen lifie als die Nachfrage (grofie Teile
ihres Einkommens werden in die Heimat iiberwiesen oder gespart, geringe Ein-
kommenselastizitit, verstirkter Arbeitseinsatz durch Uberstunden und Sonder-
schichten), werden inflationire Tendenzen abgebremst. Der offene Arbeitsmarkt
vermindert den Druck zur Nivellierung der Léhne, der ohne Riicksicht auf Pro-
duktivititsunterschiede oder den ,Grad der Unbeliebtheit® einer Arbeitsver-
richtung besteht (vgl. Hiss 1965, 16; Harms 1966, 223; Bullinger et al. 1972, 383;
Mehrlinder 1972, 119).

Andere Wirtschaftswissenschaftler kommen demgegeniiber zu dem Ergebnis, dafl
durch die Beschiftigung von Gastarbeitern die Nachfrage nach Arbeitskriften zu-
sitzlich gesteigert wird und damit langfristig die Lohnsteigerungstendenzen nicht
gehemmt werden. Sie prognostizieren sogar einen Destabilisierungseffekt, in des-
sen Gefolge eine Uberhitzung der Konjunktur und eine allgemeine Preisauftriebs-
tendenz eintreten (vgl. Fohl 1967, 124 £f.: Tuchtfeldt 1965, 645 ff.).

4, Die Beschiftigung von auslindischen Arbeitern induziert Investitionen im
privaten und offentlichen Infrastrukturbereich (Schaffung von neuen Arbeitsplit-
zen, Ausbau der Versorgungseinrichtungen), die, wie jede Kapitalbildung, zu-
nichst einen Konsumverzicht fiir die deutsche Bevélkerung bedeuten. Insbesondere
der erhthte Sozialkapitalbedarf fithrt zu einer allgemeinen Wohlstandsminderung.
Da diese Investitionen nur zu einem Teil aus echten Ersparnissen der Haus-
halte und den Riidklagen der Unternehmen finanziert werden konnen, geht von
ihnen eine inflationire Wirkung aus. Durch den Druck auf das Lohnniveau neh-
men die Unternehmen mehr Erweiterungs- als Rationalisierungsinvestitionen vor,
welches sich langfristig ungiinstig auf die Produktionsstruktur auswirkt, Die Gast-
arbeiter konkurrieren in einigen Infrastrukturbereichen (z. B. Wohnbereich) mit den
unteren sozialen Schichten der deutschen Bevolkerung: soziale Spannungen kdnnen
die Folge sein (vgl. Riistow 1966, 47 f.. Richter 1973, 215; Pohlmann 1975,
176 ff.). Die Gegenargumente, in der fiir sie gesamte wirtschaftswissenschaftliche
Diskussion der Gastarbeiterproblematik zentralen Frage der Infrastrukturbela-
stung, lassen sich wie folgt zusammenfassen:

() Das Sozialprodukt ist in den vergangen Jahren in der Bundesrepublik unter
anderem auch deshalb so stark gewachsen, weil man die allgemeine Infrastruktur
unterentwickelt lief (vgl. Freytag 1966, 76 f.), (b) in vielen Wirtschaftszweigen
sind keinerlei Investitionen notwendig, um neue Arbeitsplitze zu schaffen (vel.
Sabel 1966, 160); (c) die von den Gastarbeitern verursachten sozialen Folge-
kosten sind unterdurchschnittlich (junge, gesunde, ledige und - ,Wenig an-
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spruchsvolle® — Personen sind bei ihnen iberreprisentiert); (d) ferner weist die
aligemeine Infrastruktur stets eine gewisse Flexibilitit auf (vgl. Mertens 1966,
921£.); (e) durch die Anwerbung von auslindischen Arbeitskriften werden Kosten
fiir Erziehung und Ausbildung eingespart (vgl. Zsllner 1966, 251.); (f) die Ar-
beitsplitze der Gastarbeiter werden meist nicht mit den modernsten Kapitalaus-
riistungen versehen; dagegen aber die Arbeitsplitze der deutschen Arbeiter, deren
Weiterqualifikation durch die Auslinder erméglicht wird; hiervon geht jedoch eine
allgemeine Produktivititssteigerung aus (vgl. Teschner 1966, 71); (g) durch den
offenen Arbeitsmarkt steigt der Unternehmergewinn und damit der Anreiz fiir
Investitionen (vgl. Hiss 1965, 13 £.); (h) arbeitssparende Rationalisierungsinvesti-
tionen haben oft zugleich den Charakter von Erweiterungsinvestitionen. Die Ar-
beiterfreisetzung durch Technisierung wird hiufig in den Betriecben kompensiert
und iberkompensiert, d. h. sie fiihre nicht notwendigerweise zum Riickgang der
Nachfrage nach Arbeitskriften (vgl. Kruse 1966, 425 f.); (1) die Gastarbeiter sind
iiberwiegend in Branchen mit hohem Produktivititsfortschrite beschiftigt, aufler-
dem werden eventuelle negative Effekte auf den technischen Fortschritt durch den
»otruktureffekt aufgefangen (vgl. Kreuzaler 1973, 223); (j) Gastarbeiter fal-
len in geringerem Mafle als die deutschen Arbeiter in die giinstigeren Steuer-
klassen, auch konnen sie Steuervorteile weniger ausnutzen (vgl. Leiner 1973, 235);
(k) die Zahlungen der Gastarbeiter an die einzelnen Versicherungstriger stehen in
einem fiir den Triger giinstigen Verhiltnis zu den geltend gemachten Anspriichen;
die Rentenversicherung wird weitgehend von den Auslindern subventioniert (vgl.
Hornigk 1971, 991 ff.; Salowsky 1972, 15). Symptomatisch fiir die Debatte iiber
die Belastung der Infrastruktur durch die Gastarbeiter ist jedoch der Widerspruch,
dafl einerseits stets von einer ,normativen® bzw. méglichen Belastung ausgegan-
gen wird, wihrend andererseits die auslindischen Arbeiter augenscheinlich in fast
allen Bereichen sozial unterversorgt sind (vgl. Nikolinakos 1973, 107).

5. Die Beschiftigung auslindischer Arbeitskrifte wirke antizyklisch. Die hier-
durch mégliche Steuerung des Arbeitsangebotes ist leichter zu handhaben als andere
konjunkturpolitische Mafinahmen (z. B. kredit- und steuerpolitischer Art). Durch
die hohe Mobilitit der Auslinder konnen sektoral unterschiedliche Entwicklungen
des Arbeitsmarktes z, T. ausgeglichen werden. Die ,Elastizitit® des Arbeitsmark-
tes wird durch die Gastarbeiter erhsht (vgl. Landwehrmann 1969, 107; Kaiser
1971, 102).

6. Die Beschiftigung von Gastarbeitern fithrt zu einer erhdhten regionalen und
beruflichen Mobilitit des Produktionsfaktors Arbeit. Der berufliche (und damit
soziale) Aufstieg grofier Teile der deutschen Arbeiterschaft wird dadurch ermog-
licht, dafl auslindische Arbeiter in erforderlicher Zah! die unteren beruflichen
Positionen besetzen. Die beruflichen Aufstiegsméglichkeiten der inlindischen Ar-
beiter werden durch die eingeschrinkte Freiziigigkeit der Auslinder noch weiter
gefordert. Die Auslinderbeschiftigung unterstiitzt somit vor allem jenen, fiir hoch-
industrialisierte Gesellschaften typischen, Strukturwandel, der u. a. durch eine Aus-
weitung des Dienstleistungssektors gekennzeichnet ist. Die strukturelle Umgrup-
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pierung der Wirtschaft ist mit einer ,Unterschichtung® der inlindischen Arbeiter-
schaft durch Gastarbeiter verbunden, welches sich u. a. auch in einer Verinderung
des ,Klassenbewufltseins® bei den deutschen Arbeitern niederschligt (vgl. Kruse
1966, 430f.; Landwehrmann 1969, 112f.; Salowsky 1973, 219 f.; Hoffmann-
Nowotny 1973, 51 ff.).

7. Die auflenwirtschaftlichen Bezichungen der Bundesrepublik werden durch die
Auslinderbeschiiftigung giinstig beeinfluflt. Einmal ermdglicht sie eine erhebliche
Steigerung der Exportgiiterproduktion, zum anderen fliefen die Auslandsiiberwei-
sungen (Rimessen) in groflem Umfang wieder auf den deutschen Marke zuriick.

Zusammenfassend 1ific sich sagen, daf die Beschiftigung von Gastarbeitern
wesentlich zur wirtschaftlichen Entwicklung in der Bundesrepublik beigetragen hat.
Die Gastarbeiter haben mitgeholfen, die wirtschaftliche und politische Position zu
erringen, die die Bundesrepublik auf dem Weltmarkt und in der Weltpolitik heute
innehat. Auch nach Abrechnung ihres Konsums und unter Beriicksichtigung der In-
vestitionen, die durch sie ausgeldst wurden, haben sie zu einer Verbesserung der
Giiterversorgung in der Bundesrepublik beigetragen. Der Einsatz von auslin-
dischen Arbeitern erwies sich als ideales wirtschafts- und gesellschaftspolitisches
Instrument zur Abwendung und Milderung von systemimmanenten Anpassungs-
problemen der Gesellschaft der Bundesrepublik (vgl. Mehrlinder 1972, 180; Har-
bach 1973, 202 ff.).

Ein solches Instrument verliert jedoch in dem Mafle an Wirksamkeit, indem lang-
fristige Integrationsmafinahmen geplant bzw. diesbeziigliche Hoffnungen bei den
Gastarbeitern geweckt werden. Eine entsprechende Anderung der Gesetzgebung
und der Richtlinien der Ordnungs- und Leistungsverwaltung wiirde einen groflen
Teil der positiven wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Konsequenzen der Aus-
linderbeschiftigung fiir die Bundesrepublik neutralisieren. Die Interessenlagen der
einzelnen gesellschaftlich relevanten Gruppen einschliefilich deren wissenschaftliche
Absicherung lassen es zweifelhaft erscheinen, ob grundlegende Anderungen in der
Gastarbeiterpolitik iiberhaupt moglich sind. So diirften auch die Mafinahmen der
kommunalen Verwaltung neben rein privatwirtschaftlichen auch solche Interessen
widerspiegeln, die sich aus der mehr oder weniger bewufiten Koalition verschie-
dener Gruppen ergeben, die alle von der Auslinderbeschiftigung profitieren.

Dieser Zusammenhang ,lockert* sich jedoch teilweise durch eine gewisse Eigen-
dynamik des Verhiltnisses von Gastarbeitern und Kommunalbehdrden, die einer-
seits durch die Anderung der Erwartungen und der Bedirfnisstruktur der einge-
wanderten Arbeiter, andererseits durch die besonderen organisatorischen und per-
sonellen Gegebenheiten der Verwaltung bewirkt wird. Gerade hier ergibt sich nach
unserer Meinung ein Ansatzpunke, die Diskriminierung und Unterprivilegierung
der auslindischen Arbeiter zu verringern, und zwar durch die Ausnutzung von
Handlungs- und Ermessensspielriumen zugunsten der Gastarbeiter, wobei die
Frage nach der Legitimierung solcher Mafinahmen (etwa im Sinne ,hoherer®
oder ,universeller® rationaler oder ethischer Prinzipien) offen bleibt.
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Zur Gewinnung von adiquateren Beurteilungskriterien fiir die Verwaltungs- und
Betreuungsmafinahmen gegeniiber Gastarbeitern miifiten jedoch nicht nur die volks-
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Funktionen ihrer Beschiftigung in der BRD,
sondern auch die Rickwirkung auf die Heimatlinder untersucht werden, da zwi-
schen den beiden Funktionsbereichen ein unmittelbarer Zusammenhang besteht.
Wir miissen uns hier jedoch auf wenige Hinweise beschrinken und im iibrigen auf
die einschligigen diesbeziiglichen Untersuchungen verweisen (vgl. Cinnani 1970,

Baucic 1971, Schrettenbrunner 1971, Schiller 1971, Nikolinakos 1971, OECD-
Berichte 1970 ff.).

Die einzelnen Untersuchungen bestitigen zunehmend die These, dafl von einem
entwicklungspolitischen Effekt der Gastarbeiterbeschiftigung auf die Heimatlin-
der nicht gesprochen werden kann, insbesondere der erhoffte Kapitalbildungs- und
Investitionseffekt (durch die Rimessen) ist ausgeblieben. Auch die Ubertragung

von technischem Know-how und Industrieerfahrung hatte nicht die gewiinschte
Wirkung:

»Keiner war in der Lage, irgendein iiberzeugendes Beispiel dafiir anzufiihren,
wie die zuriickkehrenden Arbeitskrifte iiberhaupt fir die Entwicklung niitzlich
waren. In keiner Weise halfen die heimkehrenden Emigranten das wirtschaftliche
Wachstum ihrer Linder zu fordern, weder durch die Verwendung der im Ausland

gemachten Ersparnisse noch durch die erworbene Erfahrung® (OECD-Observer
Nr. 47/1970, 11).

Vielmehr scheint von der Arbeitsemigration eine Behinderung des sozialen und

wirtschaftlichen Strukturwandels in den Mittelmeerlindern auszugehen. Die Ab-
| wanderung wirkt sich zwar zunidchst glinstig auf die Arbeitslosenquote aus, die
' mangelnde Steuerbarkeit der Migrationskontingente nach Region, Qualifikation,

Alter und Geschledrt fithrt jedoch in einigen Emigrationslindern schliefilich zur

Verstirkung der wirtschaftlichen Ungleichgewichte und der Verédung ganzer
- Landstriche. Durch die Dezimierung der aktivsten Bevolkerungsteile ging die poli-
+ tische Kraft verloren, die fiir den »Tageskampf zur Durchsetzung der notigen
~Entwicklungsmafinahmen notwendig ist.

Nicht zuletzt findet die falsche Einschitzung der Riidswirkungen der Gastarbei-
terbeschiftigung auf die Heimatlinder ihren Niederschlag in der Behandlung der
auslindischen Arbeiter durch den Gesetzgeber, die Verwaltungsbehtrden und Be-
treuungseinrichtungen in den Immigrationslindern. Es kann hjer die Frage nicht
ausdiskutiert werden, inwieweit der Vorwurf berechtigt ist, dafl die Auslinder-
gesetzgebung, die entsprechenden Verwaltungsvorsdhriften und selbst die Betreu-
ungsmafinahmen von kommunalen und karitativen Trigern in der BRD primir
an privatwirtschaftlichen Interessen orientiert sind und daf die Unterprivilegie-
rung und soziale Unterversorgung der Gastarbeicer »funktional® fiir unser Wirt-
schaftssystem und ,dysfunktional® fiir das der Herkunftslinder ist. Es gile je-
doch festzuhalten, dafl man bej der Beurteilung der Zielsetzungen der Gastarbej-
terpolitik (z. B. Rotation contra Integration) je nach dem, ob man sie aus der
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Perspektive des Heimatlandes, des Aufnahmelandes oder der des Gastarbeiters und
seiner Familie betrachtet, zu ganz verschiedenen Standpunkten kommen kann.

Obgleich wir den Zusammenhang mit iibergreifenden volkswirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Fragestellungen nicht aus den Augen verlieren diirfen, wollen wir
uns hier auf einen Teilbereich des Gastarbeiterproblems beschrinken, der einerseits
kaum erforscht, andererseits jedoch von zentraler Bedeutung fiir die Lebenslage der
auslindischen Arbeiter ist. Neben der Herausarbeitung der Beziehungen zwischen
a) den gesamtwirtschaftlichen und gesellschaftlichen Funktionen der Gastarbeiter
und b) ihrer Widerspiegelung im eingreifenden Verwaltungshandeln und in der
Unterprivilegierung der auslindischen Arbeiter, miissen wir ¢) das Problem der
Nichtberiicksichtigung ihrer Bediirfnisse und Hoffnungen in der BRD in den
Leistungsangeboten der ortlichen Verwaltungstriiger analysieren. Hierzu wire eine
bessere Kenntnis der Emigrationsmotive und deren strukturellen Ursachen in den
Heimatlinder vonndten; gerade zu diesem Problembereich sind jedoch die Daten
leider duflerst diirftig.

B. Analyse des Problems

4. Problematische Elemente in der Lebenslage auslindischer Arbeiter
in der Bundesrepublik

(H. Harbach)

4.1 Die sozio-psychischen Bediirfnisse der Gastarbeiter als Wanderungsmotive
und das Problem ihrer Nichtberiicksichtigung im politisch-administrativen
Entscheidungsprozel der BRD

Die meisten empirischen Untersuchungen, die sich mit den Emigrationsmotiven der
Gastarbeiter befassen, kommen zu dem Ergebnis, dafl die schlechte Skonomische
Lage in der Heimat (die Armut oder die Angst vor der drohenden Armut) den
wichtigsten Grund fiir die Ausreise darstellen. Die Schwierigkeiten bei der Unter-
haltung der eigenen Familie, die dringende Notwendigkeit, Schulden zu bezahlen,
die geringe Moglichkeit, fiir das eigene Alter oder fiir die Ausbildung der Kinder
vorzusorgen, die Beschaffung der Aussteuer fiir die Tochter sowie benotigte Unter-
stiitzungsleistungen fiir Familien- oder Sippenangehdrige verweisen auf die Aus-
wanderung als Ausweg aus einer vielfach hoffnungslos und ausweglos erscheinen-
den Situation (vgl. Galtung 1962, 429 ff.; Schiller 1971, 63 ff.; Schrettenbrun-
ner 1971, 65 ff.; Mehrlinder 1974, 38 ff.).

Die strukturelle Heterogenitit der heimischen Wirtschaft, ihre starke Abhangig-
keit vom internationalen Marktgeschehen, die ungeldste Agrarfrage, der Nieder-
gang des lokalen Handwerks und die hierdurch induzierte starke Binnenwande-
rung nach den Stidten resultiert in offener oder versteckter Massenarbeitslosigkeit,
die in den Stidten in Unterbeschiftigung iibergeht. Dieser Sachverhalt spiegelt sich
in einer Migrationspolitik der Regierungen der Mittelmeerlinder wider, deren
wesentliches Ziel der Abbau von sozialen Spannungen und die Verringerung von
sozialen Unterstiitzungsleistungen ist. Erst an zweiter Stelle rangiert das Interesse
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an dem Import von Devisen und technischen Know-how. Die einzige Moglich-
keit, der Arbeitslosigkeit zu entfliehen, besteht fiir den einzelnen in der Emigra-
tion. Die Wanderungsentscheidung als ,freien Entschlufl* (vgl. Abschn. 3.1)
zu bezeichnen, mufl vor diesem Hintergrund fast als Zynismus erscheinen (vgl
Statistisches Amt der europiischen Gemeinschaften, Sozialstatistiken 4/1970;
Kitsaras 1964, 13; Borris 1973, 37 ff.).

Das starke Einkommensgefille zwischen den Industrielindern Nordwesteuropas

und den weniger entwickelten Lindern und Landesteilen des Mittelmeerraumes
bildet einen starken Anreiz fiir die Abwanderung.

Durch den Aufbruch in das ,gelobte Land® im Norden hofft man, moglichst
schnell viel Geld zu verdienen, um die eigenen Lebensbedingungen und die der
Familie zu verbessern. Ferner ist bei vielen Gastarbeitern die Vorstellung ver-
breitet, durch die Bildung von Ersparnissen das spatere Leben in der Heimat
anders — vor allem wirtschaftlich sicherer ~ zu gestalten. Durch die Schaffung
einer selbstindigen wirtschaftlichen Existenz nach der Riickkehr glauben sie, den
sozialen Aufstieg von der Industrie- und Landarbeitersdhicht in das Kleinbiirger-
tum zu schaffen. Der Aufstiegswille, der Wunsch »jemand zu sein®, verbunden
mit einer geradezu modernistischen Leistungsmotivation ist besonders bei jiinge-
ren Gastarbeitern vorherrschend. Fiir andere bedeutet die Auswanderung die ein-
zige Moglichkeit, der Enge und ,Borniertheit® des Landlebens zu entfliechen. Als
Industriearbeiter im Ausland erhoffen sie sich Freiheit zur eigenen Entfaltung und

den Anschlufl an die moderne Zeit zu gewinnen (vgl. OECD-International Semi-
nars 1966 ff.; Baucic 1972, 8).

Der Wunsch, die eigene Berufsausbildung durch den Auslandsaufenthalt zu ver-
bessern, ist nach neueren Untersuchungen ein eher untergeordneter Wanderungs-
grund (vgl. Mehrlinder 1974, 38). Auch politische Motive scheinen nur eine geringe
Rolle zu spielen. Das ist um so erstaunlicher, als offene Repressalien gegeniiber der
Arbeiterschaft zum integralen Bestandteil der Regierungspolitik vieler Emigra-
tionslinder gehéren (vgl. Bayer 1970, 141 ff.; McRae 1971, 22 f.).

Unter mehr systematisch-theoretischen Gesichtspunkten lassen sich die so0zio-psychi-

schen Bediirfnisse der auslindischen Arbeiter zu vier Typen zusammenfassen (vgl.
Eisenstadt 1954, 3):

1. Bediirfnis nach Sicherung der physischen Existenz des einzelnen und seiner
Familie,

2. Bediirfnis nach Eingliederung in die institutionelle Struktur des Immigrations-
landes,

3. Bediirfnis nach Solidaritit, d. h. nach Identifikation mit neuen Teilnahme- und
Bezugsgruppen,

4. Bediirfnis nach Verwirklichung eines sinnvollen und ehrlichen Lebensideals als
Leitlinie fiir den ,Lebensplan® des einzelnen und seiner Familie.

Die sozio-psychischen Bediirfnisse der Gastarbeiter kénnen so als Versuche inter-

pretiert werden, einerseits die relative Benadhteiligung (Deprivation) in einem
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Teilbereich der Heimatgesellschaft (z. B. dem Skonomischen) durch Emigration zu
tiberwinden und andererseits die mit der Herauslosung aus der alten Gesellschaft
verbundenen ,Kosten® so niedrig wie m&glich zu halten. Die sog. Gastarbeiter-
probleme im engeren Sinne ergeben sich nun aus den Bedingungen, unter denen
die ,Re-sozialisierung“ der Immigranten in den neuen sozialen Kontext des
Aufnahmelandes stattfindet. Im Verlaufe dieses Prozesses konnen zahireiche Frik-
tionen auftreten, die sich als okologische, soziale, kulturelle und psychische An-
passungsprobleme manifestieren.

Es ergeben sich hier vor allem folgende neue Probleme: Das ungewohnte Klima,
die fremden Nahrungs- und Lebensgewohnheiten, die ablehnende und verletzende
Haltung der einheimischen Bevilkerung, die neuen Arbeitsbedingungen, die Tren-
nung von Familie und Bekanntenkreis resultieren in neuen Gefithlen von Angst
und Frustration, welche vielfach nach einer gewissen Zeit in latente Aggression,
Resignation oder sogar in ,Konversionsneurosen“ iibergehen. Durch die Migration
werden nicht nur Gruppenbindungen gelost und der Grad der sozialen Partizipa-
tion eingeschrinkt, sondern auch ein bestimmtes Ausmafl an ,Desozialisierung*
bewirkt, welches von einer Schrumpfung des Selbstwertgefiihles begleitet ist.
Die von der Emigration erhoffte Verbesserung des sozialen Status bleibt somit
im Aufnahmeland auf einen Teilbereich beschrinkt. Dem Bediirfnis nach sozialer
Anerkennung und Sicherheit stehen Unterprivilegierung und Diskriminierung in
jenen Lebensbereichen gegeniiber, auf die sich die sogenannten Gastarbeiterpro-
bleme im engeren Sinne bezichen (z.B. unsicherer Rechtsstatus, Wohnungs- und
Gesundheitsprobleme, Schulsituation der Kinder, Freizeitprobleme und Kontakte
zu Deutschen etc.).

Die sozio-psychischen Bediirfnisse der Gastarbeiter reflektieren somit die Emi-
grationsmotive einerseits und die Anpassungsprobleme, die sich aus der Heraus-
18sung aus dem vertrauten sozialen Milieu der Heimatgemeinde und der Konfron-
tation mit neuen Verhaltensmustern im Aufnahmeland ergeben, andererseits. Eine
wichtige Rolle in diesem Anpassungsprozefl spielen, neben der mehr spontanen
Reaktion der einheimischen Bevolkerung auf ethnische Minderheiten, die sich in
Vorurteilsbildung und Diskriminierung in allen Lebensbereichen duflert, die Ein-
passung der Immigranten in den institutionellen Rahmen der aufnehmenden Ge-
sellschaft. Entsprechend den dominanten Wanderungsgriinden und den Griinden
fiir die Anwerbung der Gastarbeiter erhalten jene Institutionen bzw, Organisatio-
nen eine besondere Bedeutung, die vermittelnd zwischen den Anbietern von Ar-
beitskraft (den auslindischen Arbeitern) und den Anbietern von Arbeitsplitzen
(den einheimischen Unternehmern) eingreifen, da sie aufgrund ihrer organisato-
rischen Zielsetzung fiir die Folgeprobleme der Immigration ,zustindig“ sind.

Dabei sieht sich insbesondere die drtliche Verwaltung durch den Zuzug fremder
Bevolkerungsgruppen vor neue Probleme gestellt, auf die sie weder organisato-
risch noch personell entsprechend vorbereitet ist. Dies fithrt u. a. dazu, daf} die
kommunalen BehSrden zu einer gewissen ,Auflenleitung® neigen, d. h. dem
Druck von michtigen gesellschaftlichen Interessengruppen nachgeben, die ihrer-
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seits nur an Teilaspekten der Person des Auslinders (z.B. seiner Arbeitskraft)
interessiert sind.

Dieser Sachverhalt wird durch Gesetzgebung und Verwaltungsvorschriften zu-
nehmend festgeschrieben, was dazu fithren kann, daf auch das eingreifende und
leistende Verwaltungshandeln primir an den Skonomischen Vorteilen, die die

Gastarbeiter fir das Immigrationsland, bzw. fiir bestimmte Interessengruppen,
darstellen, orientiert ist.

Die Auslindergesetzgebung und die entsprechenden Durchfiihrungsverordnungen
und Verwaltungsrichtlinien weisen den Gastarbeitern einen gesellschaftlichen
Status zu, der einen planvollen Ausbau der Infrastruktur und der Versorgungs-
leistungen in den Kommunen und damit eine optimale Befriedigung der Bediirf-
nisse der auslindischen Arbeiter nahezu unméglich macht.

Im folgenden Abschnitt wollen wir versuchen zu zeigen, wie sich diese Versor-
gungs- und Betreuungsdefizite in den einzelnen Lebensbereichen der Gastarbeiter
manifestieren und wie diese von den Betroffenen selbst beurteilt werden.

Im Gegensatz zu den meisten anderen Darstellungen der Gastarbeiterprobleme in
der Bundesrepublik wollen wir nun in diesem Abschnitt versuchen, eine systema-
tische Verkniipfung der einzelnen Problemlagen der Gastarbeiter vorzunehmen.
Wir gehen dabei von der Uberlegung aus, daf§ sich alle wichtigen Problembereiche

im Rahmen von zwei Statusdimensionen analysieren lassen, zwischen denen
beobachtbare Interdependenzen bestehen.

Diese beiden Dimensionen sind der Rechtsstatus und der Minorititsstatus der
Gastarbeiter. Sie sollen daraufhin untersucht werden, nach welchen Prinzipien
thre Zuweisung erfolgt und welche Ausprigungen ihre Konsequenzen — Unter-
privilegierung und Diskriminierung - in den einzelnen Lebensbereichen der
Gastarbeiter erfahren, d.h. wir sehen die Rechts- und Minoritdtsprobleme als

Querschnittsprobleme an, die in allen problematischen Elementen der Lebenslage
der auslindischen Arbeiter auffindbar sind.

Diese Vorgehensweise ermdglicht es zum einen, Riidkbeziige zu den weiter oben
vorgestellten Thesen iiber wirtschaftliche und gesellschaftliche Funktionen der
Auslinderbeschiftigung herzustellen; zum anderen liefert sie uns wichtige Bezugs-
punkte bei der Orientierung unseres eigentlichen Forschungsinteresses, und zwar im
Hinblick auf die Herausarbeitung der Publikumsperspektive bei der Analyse des
Verhiltnisses von Gastarbeitern und &rtlicher Verwaltung, Der Anspruch auf
Vollstindigkeit bei der Behandlung der Einzelprobleme tritt dabei hinter den der

Feststellung von solchen Strukturmerkmalen zuriick, die wir fiir unsere spezielle
Fragestellung als besonders relevant ansehen.

4.2 Unterprivilegierung und Diskriminierung als Folge des rechtlichen Status
und seiner Konsequenzen

Der rechtliche Status der auslindischen Arbejter in der BRD ist die institutionelle
Grundlage ihrer Unterprivilegierung und Diskriminierung. Er beeinflufit alle jene
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Aspekte ihrer Lebenslage, die zugleich die zentralen psychischen und sozialen Pro-
bleme darstellen, die iiblicherweise in die Debatte iiber die ,Gastarbeiterfrage®
eingehen.

Fiir unsere Fragestellung ist hierbei der Zusammenhang zwischen a) aufenthalts-
rechtlichen Restriktionen im Auslinderrecht, b) der kommunalen Infrastrukrur-
planung und ¢) den Anpassungsproblemen des einzelnen Gastarbeiters und seiner
Familie von besonderer Bedeutung.

Bevor wir die Auswirkungen dieses besonderen rechtlichen Status auf die einzelnen
Lebensbereiche des Gastarbeiters (z. B. Arbeit, Wohnung, Gesundheit, Bildung und
Ausbildung, Freizeit) darstellen, wollen wir vorab den allgemeinen rechtlichen
Rahmen skizzieren, wie er von der Auslindergesetzgebung abgestedkt wird.

Den Ausgangs- und Bezugspunke aller auslinderrechtlichen Bestimmungen bildet
das Auslindergesetz von 1965. Die hiufig geduflerte Kritik an diesem Gesetz lifit
sich zu drei Punkten zusammenfassen: 1. die gesetzlichen Bestimmungen sind zu
unklar, zu viele Rechtsbegriffe sind unbestimmt; 2. es gibt einen zu grofien Er-
messensspielraum fiir die Behdrden, insbesondere fiir die Auslinderbehérden;
3. das Auslindergesetz enthilt zahlreiche Widerspriiche zum Grundgesetz der
Bundesrepublik, zum geltenden Vélkerrecht und zu den EG-Vereinbarungen. Letz-
teres bezieht sich vor allem auf die Koppelung von Aufenthaltsgenehmigung und
Arbeitserlaubnis, auf die Einschrinkung der politischen Betitigung der Auslinder
sowie auf das mangelhafte Asylrecht (vgl. Miiller 1973, 378). Das Auslindergesetz
von 1965 iibernimmt fast alle Beschrinkungen und Auflagen seines Vorgingers,
der Reichsdeutschen Polizeiverordnung vom 22. August 1938 (vgl. Schiecke] 1968,
107; Franz 1974, 42).

Das Aufenthaltsrecht ist an die ,Belange der Bundesrepublik Deutschland® bzw.
an die ,Interessen des Staates oder der Allgemeinheit* gebunden. Die Kommen-
tare machen deutlich, was hierunter zu verstehen ist: ,Wilde Ehe, wenn das
bekannt wird“ (vgl. Rauball/Striter Anm. zu § 10 Nr. 9); ,begriindeter Ver-
dacht® beliebiger Beeintrichtigungen (vgl. Kanein 1966/67, Anm. C 2 und zu § 2);
Leine beliebige Situation der Wirtschaft oder des Arbeitsmarktes“ (vgl. Kloesel/
Christ 1965, Anm. 3 zu § 2); die ,Befiirchtung ungiinstiger Auswirkungen®,
etwa ,weil sich zu viele Auslinder in der BRD befinden® (vgl. Weissmann 1966,
Anm. 52 zu § 2); ,Sicherung eines ruhigen Wahlkampfes“ oder ganz all-
gemein ,deutsche Belange® (vgl. Schiedermair 1968, Anm. 10 zu § 2).

,Die Beeintrichtigung der Belange der BRD kann sowohl zur Verweigerung der
Aufenthaltserlaubnis, zum Verbot der politischen Betitigung als auch schlieflich
zur Ausweisung fiihren. Es ist diese Generalklausel, durch deren Auslegung das
Auslindergesetz in der offentlichen Meinung auf heftige Kritik stief.“ (Borris
1973, 248).

Einen bisherigen Hohepunkt in der Entwicklung der Auslegung des Begriffes
. »Belange der BRD*“ setzte der VGH, Miinchen: in einer Entscheidung zu § 8
des Auslindergesetzes (Aufenthaltsberechtigung) heifit es: ,Die stindige Nieder-
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lassung von Auslindern in der BRD, die kein Einwanderungsland ist, stellt in der

Regel eine Beeintrichtigung der Belange der BRD dar* (vgl. Frankfurter Rund-
schau vom 10. 1. 1972),

Das Auslindergesetz ist so gefaflt, dafl nicht einmal der Schein eines Rechtsan-
spruches auf Aufenthalt entstehen kann (vgl. Schiedermair 1968, Anm. 8 zu § 2).
Durch die Koppelung von Arbeitserlaubnis und Aufenthaltsgenehmigung wird der
Auslinder praktisch einem Arbeitszwang unterworfen, der im Widerspruch zur
Menschenrechtskonvention der UNO und dem Grundgeserz der Bundesrepublik
Deutschland steht (vgl. Franz 1972, 95). Durch diesen doppelten Kontrollmecha-
nismus werden die Gastarbeiter in eine Ergebenheitshaltung gedringt, die die Er-
innerung an die Praxis der ,grofideutsch“-autoritiren Verwaltung wach werden

1a88¢:

»Den empfindlichsten Eingriff in die Redhtsstellung des Auslinders aber bildeten
die Aufenthalts- und Ausweisungsbestimmungen der §§ 2, 10 AuslG, die unter
Abkehr von dem bisherigen Erfordernis, die Personlichkeit (»Wiirdigkeit*) der
Entscheidung voranzustellen, zuzulassen scheinen, daf der Auslinder nach Gut-
diinken ab- und ausgewiesen oder mit Auflagen, Bedingungen und riumlichen und
zeitlichen Beschrinkungen, mit Verboten und ausdriicklichen Weisungen dorthin

geschoben werden kann, wo er nach Meinung des behordlichen Sachbearbeiters
hingehdrt* (Franz 1971, 55).

Der § 2 des Auslindergesetzes dient verfahrenstechnisch der Ausschaltung der
Gerichte (vgl. Baier 1970, 7). Der Gesetzgeber unterwirft zwar einerseits die
Verwaltung der gerichtlichen Kontrolle (durch Verwendung unbestimmter Rechts-
begriffe), andererseits stellt er sje jedoch durch Gewidhrung von groflen Ermes-
sensspielrdumen von dieser Kontrolle frei. Zahlreiche Paragraphen des Auslin-
dergesetzes sind in vieler Hinsicht nichtssagend. Alles Wesentliche steht in Verwal-
tungsrichtlinien und in Dienstanweisungen der Auslinderbehérden. Der besondere
Charakter dieser Dienstanweisungen und Verwaltungsvorschrifren zwingt den
einzelnen Beamten und Sachbearbeiter in vielen Fillen, fiir Entscheidungen selbst
die Verantwortung zu tibernchmen. Fiir die Gastarbeiter bedeutet dies hiufig eine
unertrigliche Rechtsunsicherheit (vel. Rittstieg 1974, 64). Die Unsicherheit iiber die
Reaktion der Auslinderbehdrden erschwert dem Gastarbeiter und seiner Familie
eine sinnvolle, lingerfristige Lebensgestaltung im Aufnahmeland. Der auslindische

Arbeiter wird zum Objekt von fremdenpolizeilichem Dirigismus, der primir an
privatwirtschaftlichen Interessen orientiert 1st.

Die Entlassung der Auslinderbehérden aus der rechtlichen Verantwortung wird
von einigen Juristen als eine Absage an den Rechtsstaat betrachter:

waltung, der Gewaltenteilung und der Forderung nach méglichst lickenlosem
Rechusschutz* (Baier 1970, 7).
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Das eigentliche Disziplinierungsinstrument fiir die auslindischen Arbeiter stellt
die Ausweisungsdrohung des § 10 des Auslindergesetzes dar:

»Die in den 10 Ziffern des § 10 Abs. 1 AuslG umschriebenen Ausweisungstat-
bestinde sind insgesamt so gefaflt, da kaum ein Deutscher, geschweige denn ein
Auslinder es vermeiden kann, irgendwann einen dieser Tatbestinde zu verwirk-
lichen. Die auf dem Sinai verkiindeten Gebote sind verglichen damit ein Kinder-
spiel® (Rittstieg 1974, 76).

Erginzt wird dieser ,Dekalog® durch Gerichtsentscheidungen, wonach Auslin-
der wegen ,,Verstifle gegen die polizeilichen Meldevorschriften®, gegen die ,Stra-
Benverkehrsordnung®, wegen ,Liebschaften mit Schwingerungen®, wegen ,uner-
laubter Erwerbstitigkeit® oder ,unerlaubten Wechsels des Arbeitsplatzes®, ,poli-
tischer Betitigung im Kreise der Landsleute®, ,Inanspruchnahme der Sozialhilfe®
usw. ausgewiesen werden konnen (vgl. Borris 1973, 253).

So kann Trunkenheit am Steuer oder der Bruch des Arbeitsvertrages fiir einen
deutschen Arbeiter zu einer Geld- oder Konventionalstrafe fiithren; fiir einen
Gastarbeiter jedoch ist hiermit ein Ausweisungstatbestand gegeben.

Zahlreiche Ausweisungsverfiigungen oder deren Androhung sind rechtswidrig, da
vielfach der Grundsatz der Verhiltnismifligkeit von Zweck und Mittel nicht
beachtet wird.

Gastarbeiter genieflen auch keinen geniigenden Rechtsschutz bei Gerichtsverfahren.
Mangelnde Informationen, ungeniigende anwaltliche Betreuung, Sprachbarrie-
ren sowie der oft diskriminierende Verhandlungsstil sind hierfiir hiufige Ursachen
(vgl. Luther 1974, 168 £.).

Eine generelle Benachteiligung besteht weiter darin, dafl sie bei Rechtsstreitigkeiten
bis vor kurzem das sogenannte Sprachrisiko alleine zu tragen hatten (vgl. Bun-
desverfassungsgericht — 2 BVR 1074/74).

Fiir die auslindischen Arbeiter ist jedoch vor allem ein effektiverer Rechtsschutz
bei den Verwaltungsgerichten von besonderer Bedeutung:

»Bei der Nichtverlingerung der Aufenthaltserlaubnis haben die Oberverwaltungs-
gerichte noch immer nicht die These aufgegeben, dafl grundsitzlich dem Betroffenen
nicht die Moglichkeit zu gewshren sei, die Entscheidung {iber seinen Rechtsbehelf
befugterweise im Bundesgebiet abzuwarten. Ein schirferer Widerspruch zur Garan-
tie eines effektiven Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 GG) und des rechtlichen Gehdrs
(Art. 103 Abs. 1 GG) ist kaum vorstellbar® (Rittstieg 1974, 78 f.).

Eine weitere Quelle der Rechtsunsicherheit fiir den auslindischen Arbeiter liegt in
der Uberschneidung von Rechtsgrundsitzen verschiedener Rechtsbereiche. Gast-
arbeiter unterliegen dem allgemeinen deutschen Recht, dem speziellen Auslinder-
recht, dem Recht aus zwischenstaatlichen Vertriigen, dem Recht des Heimatlandes
sowie dem EG-Recht. Besondere Schwierigkeiten entstehen aus privatrechtlichen
Regelungen, die einer nationalen Beschrinkung unterworfen sind (z. B. Miindig-
keit, Fhe, Verwandtschaft, Kindschaft, Erbschaft etc.). Hiufig wissen die Gast-
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arbeiter nicht, welche Rechtsverordnungen fiir sie relevant sind. Seltsame Kon-
struktionen wie die ,hinkende Ehe®, ,hinkende Kindschaft*, ,hinkendes Testa-
ment® u. 4. sind die Folge der kollidierenden Rechtsnormen (vgl. Jahr 1966, 88 ff.;
Ansay/Martiny 1974, 190 ff.). :

Den Kernpunkt der juristischen Diskussion iiber den Rechtsstatus der Gastarbei-
ter bildet die Frage, inwieweit das Auslindergesetz mit dem Grundgesetz verein-
bar ist. Fiir einige Juristen ist die auslindische Staatsangehérigkeit ein nach dem
Grundgesetz rechtlich zulissiger Ankniipfungspunke fiir benachteiligende staatliche
Mafinahmen (vgl. Woltereck 1974, 104). Fiir andere besteht die Klassische Aufgabe
der Grundrechte und des Rechtsstaates darin, eine Minderheit zu schiitzen, die sich
bei politischen Instanzen mangels Wahlrecht und zahlreicher faktischer Risiken
kein Gehdr verschaffen kann (vgl. Riustieg 1974, 66). In den allgemeinen Ver-
waltungsvorschriften zur Ausfithrung des Auslindergesetzes heiflt es jedoch hierzu:
»Auslinder genieflen alle Grundrechte, mit Ausnahme der Grundrechte der Ver-
sammlungsfreiheit (Art. 8 GG), der Vereinsfreiheit (Art. 9 Abs. 1 GG), der Frei-
ziigigkeit (Art. 11 GG), der freien Wahl von Beruf, Arbeitsplatz und Ausbil-

dungsstitte (Art. 12 Abs. 1 GG) sowie des Schutzes vor Auslieferung an das Aus-
land (Art. 16 Abs. 1 Satz 1 GG)“

Diese Einschrinkungen der Grundrechte schlieflen zahlreiche VerstsRe gegen vol-
kerrechtliche Diskriminierungsverbote ein, Nach der vorherrschenden Auffassung
kann dies jedoch keine innerstaatlichen Folgen auslésen (vgl. Woltereck 1974, 107).

Rechtsstaatliche Prinzipien werden somit einem wirtschaftlichen Nutzeffekt ge-
opfert (vgl. Franz 1974, 52).

Von besonderer Bedeutung ist die auslinderrechtliche Generalklausel fiir die poli-
tische Betitigung der auslindischen Arbeiter. Nach Meinung einiger Kommentato-
ren des Auslindergesetzes kann einem Auslinder ,jede politische Titigkeit unter-
sagt werden, ohne dafl hierdurch irgendwelche Rechte des Auslinders beeintrich-
tigt wiirden® (Weissmann 1966, Anm. 1 zu § 6); dabei ist ,bei der gerichtlichen
Nachpriifung eine weite Auslegung pro Auslinderbehdrde kontra Auslinder ge-
rechtfertigt® (Schiedermair 1968, 129 f.). Durch die Trennung von ,politischer
Meinungsiufierung® und »politischer Betitigung® teilte man den Art. 5 Abs. 1
GG in eine ,grofle” und eine , kleine® Meinungsfreiheit (vgl. Heuer 1970, 26).

Politische Opportunitit wird hiufig zum Mafistab der Meinungsfreiheit des Aus-
linders erhoben und z. B. im Interesse der ,guten Beziehungen zu einer befreun-
deten Nation“ interpretiert. Diese guten Beziehungen werden von den Auslin-
derbehdrden meist auf die Beziehungen zu den entsprechenden Regierungen redu-
ziert. Da die Auslinder kein Wahlrecht besitzen, haben sie keine Moglichkeit, an
politischen Entscheidungsprozessen mitzuwirken, Sie sind ,Objekt von Arbeits-
bedingungen und Verwaltungshandeln® (Rothammer et al. 1974, 171).

Empirische Untersuchungen iiber die Rolle der Ausliinder-Interessenvertretungen
in'der BRD kommen zu wenig ermutigenden Ergebnissen: Danach sind die loka-
len Koordinierungskreise viel zu grofl und viel zu heterogen und konnen daher
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die von ihnen erwarteten Aufgaben nur unbefriedigend wahrnehmen. Die Vertre-
tungspraxis entspricht eher den Interessen der beteiligten Behdrden und Verbinde
als denen der Gastarbeiter. Die Handlungsfihigkeit der Auslinderparlamente ist
gering. Die eigentlichen Entscheidungstriger sind weder juristisch noch faktisch
gezwungen, die Vorstellungen der Parlamente bei der Konzipierung und Durdch-
setzung kommunalpolitischer Entscheidungen zu beriicksichtigen. Die Interessen-
vertretungen der Auslinder dienen daher auch weniger dem politischen Willens-
bildungsprozeff, sondern haben vielmehr eine ,Ventilfunktion®, die politische
Spannungen zu vermeiden hilft.

»Zur Zeit jedenfalls hat der alte, gegen die englische Krone gerichtete amerika-
nische Schlachtruf noch immer fiir die auslindischen Arbeitnehmer der Bundes-
republik Giiltigkeit: ,Taxation without Representation® “ (Kevenhdrster 1974, 72).
Empirische Untersuchungen haben gezeigt, daff grofle Teile der auslandischen Ar-
beiter ihre rechtliche Diskriminierung durchaus wahrnehmen und konkrete Wiin-
sche hinsichtlich einer entsprechenden Verinderung artikulieren. Mit zunehmender
Aufenthaltsdauer wird der Grad der Unzufriedenheit grofler. Der Wunsch nach
Anderung des Auslinderrechts ist dabei bei Minnern weit hiufiger verbreitet als
bei Frauen (vgl. Borris 1973, 224). Viele Gastarbeiter sind mit der Vertretung
ihrer Interessen durch rein deutsche Institutionen unzufrieden (vgl. Mehrlinder
1974, 173). Es besteht jedoch eine deutliche Kluft zwischen dem nachdriicklichen
Interesse an Entscheidungen, die unmittelbar thr Lebensschicksal betreffen und
dem aktiven politischen Engagement, was teilweise aus der Furcht vor Auswei-
sung und Repressalien bei entsprechenden Aktivititen erkldrt werden kann.

Unklare politische Zielvorstellungen schlagen sich in einer Gesetzgebung nieder, die
die Entlassung der Verwaltung aus der rechtsstaatlichen Verantwortung begiinsti-
gen. Das Auslindergesetz erlaubt Interpretationen, die eine Gleichsetzung von
staatlichen Interessen mit denen bestimmter gesellschaftlicher Gruppen suggerieren.
,In diesem System kommt in geradezu verbliiffender Weise eine Dienstbarkeir
der Behorde gegeniiber privatwirtschaftlichen Wiinschen zum Ausdruck; man
fiihlt sich an das 19. Jahrhundert erinnert, als staatliche Macht gegeniiber der
gesamten Arbeitnehmerschaft in entsprechender Weise zugunsten der Unterneh-
merinteressen eingesetzt wurde® (Rittstieg 1974, 56).

Das als liberal gepriesene Auslindergesetz hat zu Auslegungen und zu einer be-
hordlichen Praxis gefiihrt, welche die hiufig bekenntnishaft propagierte Europa-
politik der Bundesrepublik als unglaubwiirdig erscheinen lifit (vgl. Zillessen 1971,
178).

Die von einzelnen Juristen vertretene Ansicht, dafl eine sinnvolle Regelung des
Aufenthaltes und des Erwerbs der auslindischen Arbeiter viele Folgeprobleme
von selbst erledigen wiirde, hat jedoch nicht dazu gefiihre, eine Reform des Aus-
lindergesetzes ernsthaft in Angriff zu nehmen (vgl. Rittstieg 1974, 74). Vielmehr
sind heute eher Bestrebungen zu beobachten, die auf eine weitere Restriktion des
aufenthaltsrechtlichen Status der Gastarbeiter hindeuten (vgl. Abschn. 3.1.4).
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Nach dieser mehr allgemeinen Beschreibung des rechtlichen Status der Gastarbeiter
wollen wir nun jene Folgeprobleme betrachten, die z. T. als Konsequenzen der all-
gemeinen Auslindergesetzgebung sowie der davon berihrten (auch fiir Deutsche
geltenden) Einzelgesetze und der entsprechenden Durdhfiihrungsverordnungen
angesehen werden miissen.

1. Probleme von Arbeit und Beruf

Der Arbeitsplatz bildet den Mittelpunkt der sozio-Gkonomischen Existenz des
Gastarbeiters im Aufnahmeland. Schwierigkeiten bei der Arbeit wirken in viel-
facher Weise auf andere Lebensbereiche ein, Das bei den auslindischen Arbeitern
weitverbreitete Gefiihl der Unsicherheit und Abhingigkeit ist z. T. das Ergebnis
ihrer besonderen sozialen und rechtlichen Stellung im Betrieb. Vor allem die auf-
enthaltsrechtlichen Restriktionen nihren dieses Gefiihl der Unsicherheit, welches
sich nicht nur in verminderter Anpassungsfihigkeit an die neue industrielle Ar-
beitswelt niederschligt, sondern auch in anderen Bereichen (wie Familie, Woh-
nung, Gesundheit usw.) zahlreiche Folgeprobleme induziert.

Durch die Besonderheiten des Anwerbevertrages, der Koppelung von Aufenthalts-
genchmigung und Arbeitserlaubnis (und die eventuelle Bindung an eine Firmen-
unterkunft) ist die freie Wah] des Arbeitsplatzes fiir die auslindischen Arbeiter

eingeschrinkt. Hieraus ergibt sich eine generelle Benachteiligung auf dem Arbeits-
marks.

Rechesgrundlage im engeren Sinne fiir dje Beschiftigung nichtdeutscher Arbeit-
nehmer ist der § 19 des Arbeitsférderungsgesetzes (AFOG) vom 25. Juni 1969,
weldhes zuletzt durch das 1. Gesetz zur Anderung des Arbeitsforderungsgesetzes
vom 22. Dezember 1969 geindert wurde. Hier heiflt es im Absatz 1:

»Arbeitnehmer, die nicht Deutsche im Sinne des Art. 116 des GG sind, bediir-
fen zur Ausiibung einer Beschiftigung einer Erlaubnis der Bundesanstalt fiir Ar-
beit, soweit in zwischenstaatlichen Vereinbarungen nichts anderes bestimmt ist. Die
Erlaubnis wird nach Lage und Entwicklung des Arbeftsmarktes unter Beriicksich-
tigung des Verhiltnisses des einzelnen Falles erteilt. Sie ist zu befristen und kann
auf bestimmte Betriebe, Berufsgruppen, Wirtschaftszweige oder Bezirke beschrinke
werden. Arbeitgeber diirfen Arbeitnehmer, die nicht Deutsche im Sinne des

Art. 116 GG sind, nur beschiftigen, wenn die Arbeitnehmer eine Erlaubnis nach
Abs. 1 besitzen®.

Bereits die Kommentare zum Ausldndergesetz lassen an Deutlichkeit hinsichtlich

der Funktion dieses Gesetzes jm Rahmen der gesamten Politik gegeniiber den
Gastarbeitern nichts zu wiinschen tibrig:

»Bei lingerer Krankheit kann die Aufenthaltserlaubnis versagt werden, weil der
Zweck des Aufenhaltes, nimlicy Arbeitnehmertitigkeit und damie Hilfe fiir die
deutsche Wirtschaft und Industrie, nicht mehr vorliegt (Weissmann 1966, 46).

Die auslinder- und arbeitsrechtlichen Bestimmungen und Durdhfishrungsverord-
nungen garantieren, dafl diese Hilfe fiir die deutsche Wirtschaft auch erbrache
wird. Fiir den auslindischen Arbeiter bedeutet dies u.a., daff er gesundheits-
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schidlichere, gefihrliche und schlechter bezahlte Arbeiten annehmen muff und
daf er an einer beruflichen Weiterbildung aufgrund der Ungewiflheit iiber die
Aufenthaltsdauer, ja selbst iiber die Dauer der Betriebszugehdrigkeit, wenig inter-
essiert ist.

Der besondere rechtliche Status der Gastarbeiter impliziert auch eine Zuriidkset-
zung in Teilbereichen der sozialen Sicherung (vgl. Woltbeck 1974, 134). Aufgrund
des befristeten Aufenthaltes kinnen viele Gastarbeiter bestimmte sozialversiche-
rungsrechtliche Voraussetzungen nicht erfiillen (vgl. McRae 1971). Personen, die
keinem EG-Land angeh6ren und weniger als fiinf Jahre in der Bundesrepublik
sind, haben geringe Chancen, Arbeitslosenunterstiitzung zu beziehen. Gelingt es
den Betroffenen nicht, innerhalb einer mehrwochigen Ubergangszeit einen neuen
Arbeitsplatz zu finden, dann verlieren sie die Aufenthaltsgenehmigung:

»Mit der Versagung der Aufenthaltserlaubnis treten im Augenblick der Bekannt-
gabe die Ausweisungswirkungen ein. Der Auslinder mufl gemif § 12 das Bundes-
gebiet unverziiglich verlassen® (Weissmann 1966, 57).

Dieser Tatbestand ist in Zeiten der Rezession aber besonders hiufig gegeben, da
grundsitzlich keine Arbeitserlaubnis erteilt werden darf, wenn geeignete deutsche
Arbeiter verfiigbar sind (vgl. Bundesarbeitsblact 4/1970).

Auch sind die arbeitsrechtlichen Schutznormen fiir auskindische Arbeiter nur be-
grenzt giiltig, da z. B. ein Schutz vor sozial ungerechtfertigten Kiindigungen nur
fiir solche Arbeitnehmer besteht, deren Arbeitsverhiltnis in dem selben Betrieb oder
Unternehmen ohne Unterbrechung linger als sechs Monate bestanden hat (§1
Abs. 1 KSchG). Der Kiindigungsschutz verliert aber ferner fiir die Gastarbeiter an
Bedeutung, da mit ihnen meist ein befristeter Arbeitsvertrag abgeschlossen wird,
der nach Zeitablauf automatisch endet (vgl. § 620 Abs. 1 BGB). Obgleich nach
§ 1 Abs. 3 KSchG die deutsche Staatsangehorigkeit kein sozialer Gesichespunkt
bei der Kiindigung ist, sind jedoch Auslinder in der Praxis weit hiufiger von
Kiindigungen betroffen, da sie Gfter jene sozialen Merkmale aufweisen, die bei
der ,sozialen Auswahl“ relevant sind (z.B. sind bei den Gastarbeitern jiingere,
unverheiratete Personen iiberreprisentiert).

Besonders deutlich wird die Diskrepanz zwischen Rechtsnorm und ,Lebens-

praxis“ am Beispiel des neuen Betriebsverfassungsgesetzes von 1972. Im § 75 iiber
das arbeitsrechtliche ,Gleichbehandlungsgebot heift es dort:

»Arbeitgeber und Betriebsrat haben dariiber zu wachen, daf alle im Betrieb titi-
gen Personen nach den Grundsitzen von Recht und Billigkeit behandelt werden,
insbesondere, dafl jede unterschiedliche Behandlung von Personen wegen ihrer Ab-
stammung, Religion, Nationalitit, Herkunft, politischen oder gewerkschaftlichen
Betdtigungen oder Einstellungen oder wegen ihres Geschlechtes unterbleibt®.

Die ausdriicklich genannte Staatsangehdrigkeit als verbotenes Differenzierungs-
kriterium gilt als die entscheidende innerdeutsche Rechtsgrundlage bei der Benach-
teiligung von Auslindern im Arbeitsverhiltnis. Im § 80 (1) Nr. 7 dieses Gesetzes
erhilt der Betriebsrat ausdriicklich die Aufgabe, die Eingliederung der Auslinder
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im Betrieb und das Verstindnis zwischen ihnen und den deutschen Arbeitnehmern
zu fordern. Bei der Durchfithrung der ,sozialen Auswahl® zwischen mehreren fiir
eine Kiindigung in Frage kommenden Arbeitnehmern kommt es aber besonders
heute in Zeiten der Rezession zu offener oder versteckter Diskriminierung der Aus-
linder, und zwar hiufig unter Mitwirkung der Betriebsriite, was nicht nur gegen

§ 75 des Betriebsverfassungsgesetzes, sondern auch gegen Art.7 EWG/VO, 1612/68
verstofit (vgl. Woltereck 1974, 121 £.).

Der rechtliche Status der auslindischen Arbeiter fithrt aber nicht nur zu einer
manifesten Diskriminierung und Unterprivilegierung im Arbeitsbereich, sondern
er bewirkt dariiber hinaus ein soziales Riickzugsverhalten, welches die verminderte
Wahrung von Rechtspositionen und -anspriichen, wie sie z. B. durch das Betriebs-

verfassungsgesetz und das Arbeitsforderungsgesetz fiir Auslinder garantiert wer-
den, einschliefit.

2. Probleme der Wohnraumbeschaffung und -nutzung

Die vorliegenden empirischen Untersuchungen iiber die Wohnverhiltnisse der aus-
lindischen Arbeiter sind nur schwer in ein Gesamtbild einzuordnen, da unter-
schiedliche Erhebungszeitriume und Untersuchungseinheiten sowie schwer ver-

gleichbare Kategorisierungen der Daten einen relativ weiten Spielraum der Inter-
pretation zulassen.

Unterschiedliche Interessenlagen der Auftraggeber bei diesen Erhebungen kommen
in den Ergebnissen zum Ausdruck, und zwar nicht nur in den subjektiven Stellung-
nahmen der Gastarbeiter zu ihrer Wohnsituation, sondern auch hinsichtlich der
sogenannten objektiven Daten iiber dje Wohnverhiltnisse. Ferner ist zu beriick-
sichtigen, dafl die offiziellen Statistiken zur Wohnsituation der auslindischen Ar-
beiter, also die Zahlen iiber Betten, Zimmergréfe, Miete usw., keine erschopfende
Auskunft Giber die Wohnqualitit selbst geben. Der charakeeristische Befund, daf
die empirischen Ergebnisse iiber die Wohnverhiltnisse umso positiver ausfallen,
je offizieller der Auftraggeber der Untersuchung ist, ist zum Teil darin begriin-
det, daf die Befragten bei Erhebungen durch staatliche oder halbstaatliche Stel-
len sehr zuriickhaltend in ihren Antwortreaktionen sind, da die Aufenthaltsgeneh-

migung und damit die Arbeitserlaubnis an dje »ordnungsgemifle Unterbringung®
gekoppelt sind.

Diese Koppelung zwingt die Gastarbeiter, iiber ungerechte Wohnverhiltnisse zu
schweigen. Insbesondere aber fiirchten sie Mietstreitigkeiten, weil bei einem even-
tuellen Verlust der Wohnung cher die Gefahr besteht, daf sie die Aufenthalts-
genehmigung verlieren (vgl. Bundesarbeitsblatt 7/8, 1971, 459). Da aber die
kommunalen Behérden und die Gerichte bei freien Wohnungen nur aufgrund von
Anzeigen titig werden kdnnen (z. B. hinsichtlich iiberhshter Mietforderungen)
kommt es nur in seltenen Fillen zu einer gerichtlichen Auseinandersetzung zwi-
schen Gastarbeitern und deutschen Vermietern. Bei preisgebundenen Wohnun-
gen kbnnen zwar die zustindigen stiidtischen Amter von sich aus eingreifen, doch
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ist dies meist wenig effizient, da eine Mietpreisbindung nur dann gilt, wenn die
Wohnung unmébliert vermietet wurde (vgl. Neubeck-Fischer 1972, 148).

Obwohl das Strafgesetzbuch (§ 302 e) Sanktionen bei iiberhéhten Mietforderun-
gen vorsicht, wenn ,die Notlage, der Leichtsinn oder die Unerfahrenheit® des
Mieters ausgenutzt wurde, ist es selbst oft fiir Deutsche schwierig zu beweisen, daf}
die Miethdhe ,in auffilligem Mifiverhiltnis zu der Leistung steht.“ Trotz recht-
lich gleichen Anspruchs wie Inlinder, erreichen die auslindischen Arbeiter eine
unterproportionale Belegungsquote im sozialen Wohnungsbau. Wegen der Unge-
wiflheit hinsichtlich der Aufenthaltsdauer und der Betriebszugehérigkeit lassen sie
sich z. B. oft nicht in die Wartelisten eintragen (vgl. Borris 1973, 153 £.).

Die aufenthaltsrechtlichen Restriktionen behindern die Eigeninitiative auf dem
Wohnungsmarkt, vor allem aber die Investitionsbereitschaft:

»Eine Eigeninitiative in finanzieller Hinsicht wird allerdings nur von denen er-
wartet werden kdnnen, die schon linger in der Bundesrepublik leben und die Ab-
sicht haben, auch noch linger hierzubleiben; nur sie werden bereit sein zu investie-
ren. Die Bereitschaft zu Investitionen konnte durch die Zusage gefordert werden,
dafl der auslindische Arbeitnehmer im Falle der Riickkehr in die Heimat seine
Investitionen (moglichst) verzinst zurtickerhilt® (Deutscher Stidtetag 1971, 98 f.).
Besondere Schwierigkeiten ergeben sich im Wohnbereich fiir jene Gastarbeiter, die
ihre Familien in die Bundesrepublik nachkommen lassen wollen. Die amtliche Er-
laubnis hierfiir ist von dem Nachweis einer ,ausreichenden® Wohnung abhingig.
Selbst dem auslindischen Arbeiter aus einem EG-Land wird durch den Vermitt-
lungsvertrag die Familienzusammenfithrung nur dann ermdglicht, wenn er ,den
zustindigen Dienststellen eine behordliche Bescheinigung dariiber beibringt, dafl er
fiir seine Familie iiber eine Wohnung verfiigt, die den fiir deutsche Arbeitnehmer
mit vergleichbarer Familie geltenden normalen Anforderungen entspricht® (EWG-
Verordnung 1612/68). Entsprechend den ,Grundsitzen der Linderarbeitsmini-
ster“ gelten diese Bestimmungen auch fiir die iibrigen auslindischen Arbeiter.
Danach

»mufl der Auslinder eine dreijahrige Beschiftigung in der BRD nachweisen,
wenn er seine Familie nachholen will. Diese Frist kann bei Arbeitnehmern aus An-
werbelindern ... auf ein Jahr verkiirzt werden. Dariiber hinaus mufl der Aus-
linder eine angemessene Wohnung fiir sich und seine Familie nachweisen“ (Bundes-
arbeitsblatt 7/8, 1971, 459).

Gerade in diesem Problembereich besteht also eine grofle Kluft zwischen den
sozio-psychischen Bediirfnissen der ausldndischen Arbeiter und deren Beriicksich-
tigung in der Gesetzgebung, der Infrastrukturplanung sowie den Leistungsangebo-
ten der 8rtlichen Verwaltung.

»Diese Diskrepanz zwischen Wunsch und Realisierung offenbart deutlich ihre
ausweglose Situation, die tragische Ziige annimmt angesichts ihrem Verlangen, die
Trennung von der Familie aufzuheben® (Borris 1973, 136).
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Besonders unzufrieden mit ihren Wohnbedingungen sind Gastarbeiter, die in
Gemeinschaftsunterkiinften einquartiert wurden (vgl. Mehrlinder 1974, 195). Die
rechtlichen Mindestnormen fiir diese Unterkiinfte, einschlieflich der Richtlinien
hinsichtlich Gréfle, Ausstattung und sanitiren Einrichtungen werden oft unter-
schritten und sind schwer kontrollierbar. Die von den zustindigen Behdrden vor-
genommenen Kontrollen werden nicht selten durch das Vorzeigen von Muster-
unterkiinften ,unterlaufen®. Oft reicht auch einfach der Personalbestand der
betroffenen Amter nicht aus, um eine geniigende Kontrolle zu gewihrleisten.
Selbst die Einhaltung der vorgeschriebenen Mindestbedingungen verhindert nidht,
daf die auslindischen Arbeiter hiufig in sozial unzumutbaren und nicht selten zu
teuren Wohnheimen untergebracht werden,

In einem Prozef} gegen eine grofle Baufirma wegen »angeblicher® Miflstinde in
einer Firmenunterkunft ergaben

»die Ermittlungen der Amtsanwaltschaft, ... kaum gravierende strafrechiliche
Vorwiirfe, da die geltenden Gesetze selbst menschenunwiirdige Zustinde in der
Unterbringung von Gastarbeitern tolerieren . . . Dje Beweisaufnahme ergab, daft
die Firma Holzmann zwar wenig genug, aber immerhin mehr getan hatte als
das Gesetz verlangte. Und auch mehr, als viele anderen Firmen tun® (Frankfurter
Rundschau vom 11. 12. 1971, zit. nach Neubeck-Fischer 1972, 133 £.).

Die Uberwachung der Gastarbeiterwohnungen und Firmenunterkiinfre entspre-

chend den Bau- und Wohnungsaufsichts- und Wohnungspflegevorschriften ist auch
deshalb mangelhaft, weil

»die Verwaltung (vor allem) darauf zu achten (hat), daR keine Zustinde ent-
stehen, die die Gffentliche Sicherheit und Ordnung gefihrden, und wenn solche
angetroffen werden, fiir ihre Beseitigung zu sorgen (hat).

Ein Einschreiten wegen unzureichender Unterbringung wird sich also nur auf
Extremfille beschrinken kénnen. Fin Vorgehen nach dem hamburgischen Woh-
nui}gspﬂegegesetz --. ist nur bedingt moglich, weil — wie das Oberverwaltungs-

wenn ein Einschreiten ays Griinden der Gefahrenabwehr u. a, erforderlich ist®
(Arbeitsbehdrde Hamburg/Bericht Hamburg 1971, 15).

Die Besonderheiten des rechtlichen Status der Gastarbeiter, insbesondere seine
aufenthaltsrechtlichen Restriktionen, verhindern planvolle infrastrukturelle Maf-
nahmen zur Milderung der Wohnungsmisere der Auslinder. Die politisch Ver-
antwortlichen scheuen dariiber hinaus den Protest der einheimischen Bevolkerung

bei scheinbarer Bevorzugung der auslindischen Arbeiter durch besondere Wohn-
programme (vgl. Bundesarbeitsblart 7/8, 1971, 458),

Weiterhin gilt allgemein, daff aydy die formalrechtliche Gleichstellung der Gast-
arbeiter mit Einheimischen allein be; der Wohnraumbeschaffung (wie auch in
anderen Problembereichen) die Probleme nicht 18st, sondern eher die Diskriminie-
rung fordert, da die Auslinder mit den entsprechenden gesetzlichen Bestimmun-
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gen wenig vertraut sind und die Mittel und das Vermogen, ihre Rechte durchzu-
setzen, beschrinkt sind.

3. Probleme der Gesundheit und Gesunderhaltung

Die gesundheitlichen Probleme der Gastarbeiter sowie der Umfang und die Form
ihrer idrztlichen Versorgung weisen viele Merkmale auf, die fiir Patienten aus
den unteren sozialen Schichten typisch sind (vgl. Friessem 1971, 948).

Durdch die rechtliche Festschreibung ihres ,subproletarischen® Status wird eine ver-
stirkte Unterprivilegierung der auslindischen Arbeiter in der Gesundheitsversor-
gung bewirkt. Empirische Untersuchungen zeigen, dafl es trotz gleichen gesetz-
lichen Anspruchs auf Leistungen nach der RVO zu einer faktischen Unterversor-
gung durch freie Arzte, vor allem durch Fachirzte kommt. Hiufig findet man in
Stadtbezirken mit hoher Auslinderdichte eine unterproportionale Arztedichte (vgl.
Rothammer et al. 1974, 161).

Die sozialrechtlich unterschiedliche Behandlung der einzelnen Gastarbeiternatio-
nen fiihrt in der Praxis zu erheblichen Diskriminierungen (vgl. McRae 1971, 66).
Fehlen die entsprechenden zwischenstaatlichen Abkommen, so kann der Gastarbei-
ter, der sich wihrend der Krankheit im Heimatland aufhilt, trotz regelmifliger
Beitragszahlung an deutsche Krankenkassen, nur Barleistungen oder eine Abfin-
dung bekommen.

Der allgemein niedrigere Krankenstand der auslindischen Arbeiter wird gewdhn-
lich auf die gesundheitliche Auslese bei der Anwerbung und die giinstigere Alters-
struktur zuriickgefiihrt. Diese Erklirung ist jedoch erginzungsbediirftig: Die Gast-
arbeiter sind der stindigen Drohung ausgesetzt, bei lingerer Krankheit die Aufent-
haltserlaubnis zu verlieren, da sie bei Arbeitsunfihigkeit den Zweck ihres Aufent-
haltes, ,Hilfe fiir die deutsche Wirtschaft und Industrie* (Weissmann 1966, 46)
zu leisten, nicht mehr erfiillen.

Die Angst vor Entlassung verhindert hiufig den rechtzeitigen Arztbesuch und for-
dert damit die Verschleppung von Krankheiten. Gerade dieser Zwang zum ,Durch-
halten® erh6ht aber das Unfallrisiko am Arbeitsplatz (vgl. Deppe 1969, 742 f.).

Durdh die Koppelung von Aufenthaltserlaubnis und Wohnungsnachweis unterlie-
gen jene Auslinder, die in Firmenunterkiinften wohnen, einer stindigen Uber-
wachung beim ,Krankfeiern“. Auch sorgen nicht selten die Werksirzte dafiir,
dafl die Gastarbeiter nicht bei jedem ,Wehwehchen“ krank geschrieben werden.
Vielfach wird die Unkenntnis der rechtlichen Bestimmungen bei den auslindischen
Arbeitern von den Betrieben ausgenutzt:

»Sogar bei Schwangerschaften auslindischer Arbeiterinnen — wo die Schutzfri-
sten und die Unkiindbarkeit gesetzlich eindeutig festgelegt sind ~ wird mit soge-
nannten Kurzarbeitervertrigen (bis zu drei Monaten), die bei Ablauf jeweils
erneuert werden, oder mit Kiindigungen die gesetzliche Verpflichtung zur Zah-
lung und Weiterbeschiftigung umgangen® (Geiselberger - Hg. — 1972, 119).
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4.3 Unterprivilegierung und Diskriminicrung als Folge des Minorititsstatus und
seiner Konsequenzen

Im vorangegangenen Abschnitt haben wir zu zeigen versucht, welche Konsequen-
zen der rechtliche Status der auslindischen Arbeiter in der BRD (insbesondere seine

Restriktionen hinsichtlich der Bedingungen und der Dauer des Aufenthaltes) nach
sich zieht.

Dabei ist deutlich geworden, daf der Rechtsstatus zahlreiche Einstellungen und
soziale Verhaltensweisen der Auslinder in der Weise beeinflult, da er einer-
seits Gefiihle der Unsicherheit und Abhingigkeit und andererseits handfeste soziale
Benachteiligungen in fast allen Lebensbereichen erzeugt.

Die Struktur der sozialen Kontakte der Gastarbeiter im Betrieb, im Wohn- und
Freizeitbereich, in deutschen Behérden und Betreuungsinstitutionen usw. verweist
jedoch auf umfassendere soziale Prozesse der Vorurteilsbildung und Diskriminie-
rung, wobei der Rechtsstatus nur als teilweise — allerdings sehr wirkungsvolle -
Festschreibung dieser Prozesse angesehen werden kann, Obwohl die allgemeinen
Gesetze in den meisten Industrienationen Gleichbehandlungsgebote und Schutz-
normen fiir Minderheiten enthalten, Zhnelt das Auslinderrecht in vielen Punkten
der mittelalterlichen Judengesetzgebung, die auf eine strikte Regelung der Berufs-
ausiibung, der Niederlassung und der Wohnverhiltnisse sowie der Beteiligung
am &ffentlichen Leben gerichtet war (vgl. Seiferth 1964, 69 f1.).

Der besondere rechtliche Status von Mitgliedern gesellschaftlicher Minderheiten
(Minorititen) spiegelt nur einen Teilaspekt der Zuweisung eines besonderen sozia-
len Status an diese Gruppen wider. Ein Sachverhalt, der darauf zuriickzufiihren
ist, dafl in den meisten menschlichen Gesellschaften eine Tendenz besteht, die eigene
Gruppe (ingroup) positiv und die Fremdgruppe (outgroup), insbesondere wenn sie
an Macht unterlegen ist, negativ zu bewerten (vgl. Berelson/Steiner 1972, 314).

Diese negative Bewertung und die hieraus resultierende Vorurteilsbildung und Dis-
kriminierung wird besonders hiufig gegeniiber

men. Unter Minoritit wollen wir im Folgend

Ziel von Vorurteilen und Diskriminierungen von seiten dominanter Gruppen ist,

und deren Mitglieder sich selbst als eine Minoritit betrachten (vgl. Rose 1961, 326).
Als Vorurteil bezeichnen wir ein vorgefafites,

zu dnderndes Urteil, daff meist emotional g
abwertende Einstellungen gegeniiber anderen
Mitglieder beruht. Vorurteile sind eine allge
Zusammenlebens. Sie haben eine personale
dimension“ (vgl. Wallner 1970, 46). Diskrim
len Handlungen nennen, die auf die Benach
sind. Diese Handlungen haben oft einen verl
wobei derjenige, der Diskriminierungen erleidet, stets von etwas ausgeschlossen

?vird: von Giitern und Dienstleistungen, sozialer Anerkennung und Sicherheit und
im Extremfall vom (Weiter-)Leben (vgl. Neubeck-Fischer 1972, 205).

ethnischen Minorititen vorgenom-
en eine Gruppe verstehen, die das

durch neue Erfahrungen nur schwer
efirbt ist und auf feindselige und
Gruppen insgesamt oder einem ihrer
meine Erscheinung des menschlichen
und eine gesellschaftliche ,Tiefen-
inierungen wollen wir solche sozia-
teiligung anderer Gruppen gerichtet
etzenden und aggressiven Charakter,
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Einstellungen und wirkliches Verhalten stimmen bei Beziehungen zwischen ver-
schiedenen ethnischen Gruppen (wie auch sonst) nicht immer iiberein. Diskriminie-
rung ist deshalb nicht in jedem Fall die Folge von Vorurteilen. Vorurteilsbestimmte
Personen und Gruppen verhalten sich jedoch eher diskrimierend. Im Folgenden
beschrinken wir uns auf die Darstellung solcher Aspekte der allgemeinen Vorur-
teils- und Diskriminierungsproblematik, die sich auf die entsprechenden Einstel-
lungen bzw. Verhaltensweisen gegeniiber ethnischen Minderheiten beziehen, wobei
hier nur angedeutet werden kann, wie Personlichkeitsmerkmale und sozial-struk-
turelle Faktoren miteinander verkniipft sind.

Feindselige Einstellungen werden oft als natiirlich und angemessen angeschen,
und zwar als Reaktion auf das vermeintliche Mif8verhalten der Minoritit (vgl.
Allport/Kramer 1946, 39). Vorurteile und diskriminierendes Verhalten lassen
sich nicht auf angeborene Eigenschaften beim Individuum zuriidkfiihren. Sie wer-
den gelernt und oft unbewufit von den Sozialisationsinstanzen (Familie, Spiel-
gruppe, Schule etc.) vermittelt (vgl. Harding et al. 1969, 26). Dies bedeutet jedoch
nicht, dafl das Individuum hinsichtlich der Vorurteilsinhalte schnell und leicht
»umlernt®. Pers6nliche Kontakte mit Mitgliedern der Minoritit und ein héheres
Informationsniveau vermindern nicht automatisch die Spannungen zwischen Mit-
gliedern der Minderheit und solchen der Mehrheit (vgl. Horowitz 1936, 21).

Vorurteilsbestimmte Personen zeigen hiufig folgende Merkmale: starke Frustra-
tion und verdringte Aggressionen, Anfilligkeit fiir neurotische Stdrungen, Rigi-
ditdt und mangelnde Fihigkeit etwas ,in der Schwebe“ zu lassen (vgl. Berelson/
Steiner 1972, 326). Besonders deutlich ist der Zusammenhang zwischen Vorurtei-
len und der Rationalisierung von — meist auf wehrlose Minderheiten — proje-
zierten Agressionen (vgl. Neubeck-Fischer 1972, 208).

Durch den Hinweis auf die Bedeutung der Sozialisationsinstanzen fiir die Vor-
urteilsbildung haben wir bereits angedeutet, dafl zwischen psychischen und sozialen
Faktoren bei dem Aufbau von Einstellungen und dem daraus resultierenden Ver-
halten enge Verkniipfungen bestehen.

Vorurteile und Diskriminierungen stehen im Zusammenhang mit zahlreichen
sozialstrukturellen Faktoren, insbesondere solchen, die die Herrschaftsform konsti-
tuieren (vgl. Harding et al. 1969, 42). In einer Gesellschaft, in der bei offizieller
Propagierung gleicher ,Lebenschancen® der faktische Zugang zu Giitern, Dienst-
leistungen, Sozialprestige und sozialer Partizipation fiir die einzelnen Status-
gruppen sehr unterschiedlich geregelt ist, wird dem einzelnen ein erhebliches Maf}
an ,Triebverzicht® zugemutet, welches zu Aggressionen filhren kann. Durch die
Projizierung dieser Aggressionen auf sozialschwache Minderheiten wird das fiir die
Herrschaftsverhiltnisse gefihrliche Konfliktpotential kanalisiert (vgl. Neubeck-
Fischer 1972, 203 £.).

» « - . die Herrschaftsstrukeur, die . .. Hirte, Enge, Triebverleugnung setzt sich . ..
mehr oder weniger tief in die Charakterstruktur des einzelnen hinein fort, so dafl
man das Sprichwort abwandeln kann: ,Sag mir, welche Vorurteile du hast, und ich
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sage dir, in welchem Herrschaftstypus du zu Hause bist! * (Mitscherlich 1963, 364).
Aus dem oben beschriebenen Sachverhalt erklirt sich z. T. die Tatsache, dafl Vor-
urteile und diskriminierendes Verhalten gegeniiber Minorititen bei solchen Grup-
pen der Majoritdt am stirksten verbreitet sind, die ihre soziale Position bedroht
sehen. Personen, die nicht in einem unmittelbaren Konkurrenzverhiltnis (z. B.
am Arbeitsplatz) mit Mitgliedern der Minderheitsgruppe stehen, sind toleranter
und weniger geneigt, fremde ethnische Gruppen zu benachteiligen. Die positive
Korrelation zwischen Konkurrenzdrudk innerhalb und zwischen Gruppen und der

verstirkten Bildung von Vorurteilen wurde experimentell nachgewiesen (vgl.
Harding et al. 1969, 32).

Eine wichtige soziale Funktion der Vorurteile und der daraus entspringenden
Diskriminierung und Isolierung von Minderheiten besteht darin, die Konkurrenz-
fahigkeit und -bereitschaft der Minoritiit einzuschrinken. Interessant ist in diesem
Zusammenhang ein Forschungsergebnis von Myrdal (1944), demzufolge die Dis-
kriminierungsbereiche im Verhiltnis von Negern und Weilen in den USA einer
bestimmten Rangordnung unterliegen, die auf sozialstrukturelle Faktoren des Ver-
hiltnisses von Minderheit und Mehrheit hinweisen (Rangfolge: 1. sexuelle Kon-

takte, 2. Hoflichkeit und Achtung, 3. &ffentliche Dienste und Vergiinstigungen,
4. politisch, 5. gesetzlich, 6. 5konomisch).

In klar definierten, affektiv neutralen Situationen, in denen die ,erworbenen®
Statuskomponenten besonders relevant sind (z.B. am Arbeitsplatz), werden die
Mitglieder von Minorititen am wenigsten, in weniger klar definierten, affektiven
Situationen, in denen die ,zugeschriebenen® Statuskomponenten von groflerer

Bedeutung sind (z. B. bei sexuellen Beziehungen), werden sie am meisten diskrimi-
niert (vgl. Berelson/Steiner 1972, 318).

Vorurteile und Diskriminierung bewirken sowohl bei der Minderheit als auch bei
der Mehrheit einen hoheren Grad an Sensibilitit hinsichtlich der sie unterschei-
denden Merkmale, was einer weiteren Restriktion der sozialen Kontakte und dem
Aufbau von Stereotypen forderlich ist. Die Minderheit versucht, wenn sie dem
Kontake mit der Majoritit nicht ausweichen kann, hiufig nicht nur die Verhal-
tensweisen der Mehrheit nachzuahmen, sondern iibernimmt von diesen auch Ein-
ste.llungen, einschliefilich der Vorurteile iiber die eigene und/oder eine andere
Minorititsgruppe. Dieser Anpassungsprozef ist oft — insbesondere bei Zuriick-

we‘isung durch die Majoritit — beim einzelnen von Selbsthafl und Persdnlich-
keitsstdrungen begleiter (vgl. Abschn. 4.3).

Auf der Grundlage der vorangestellten allgemeinen (

wollen wir nun versuchen, die Unterprivilegierung und Diskriminierung der aus-
lindischen Arbeiter in der Bundesrepublik als Konsequenz ihres Minorititsstatus
zu erkliren. Dafiir sind zunichst drei Gesichtspunkte wichtig:

a) bei den Gastarbeitern kumulieren alle jene Merkmale, die fiir sozial-schwache
Gruppen typisch sind (relativ geringes Einkommen und Vermégen, niedrige
Schul- und Berufsqualifikation, geringes Prestige der beruflichen Tiatigkeit,

theoretischen) Uberlegungen

50



»anspruchslose® Wohnverhiltnisse, verminderte Durchsetzungsfihigkeit von
Rechtsanspriichen, geringe soziale und politische Partizipation usw.),

b) fremde physische, psychische und soziale Merkmale der Auslinder erleichtern
die Identifikation durch die Einheimischen,

¢) mangelnde Sprachkenntnisse auf beiden Seiten fiithren zu Verhaltens- und
Erwartungsunsicherheiten.

Diese Faktoren setzen jenen psycho-sozialen Prozef in Gang, der sich in fast
allen Lebensbereichen der auslindischen Arbeiter in Form von Isolation und Be-
nachteiligung niederschligt.

Meinungsumfragen zeigen, dafl die Gastarbeiter von der Mehrheit der deutschen
Bevilkerung mit negativen Stereotypen belegt werden (vgl. Emnid-Information
1965, Nr. 49; Infas-Politogramm 1966). Nach einer Infratest-Untersuchung kann-
ten ca. 70 % der Deutschen keinen Gastarbeiter personlich. Etwa die Hilfte der
Deutschen sehen in den auslindischen Arbeitern eine Bedrohung fiir ihre Arbeits-
plitze (vgl. Der Volkswirt 36/1970, 34). Der Vergleich verschiedener Meinungs-
umfragen zeigt, dafl die ablehnende Haltung der deutschen Bevélkerung gegen-
iiber den Gastarbeitern stindig stirker wird (vgl. Bingemer 1972, 74). Fast 2/3
der in K&ln befragten Gastarbeiter hatten nie Kontakt zu einer deutschen Fami-
lie (vgl. Arweiler 1972, 122). Nur 7 %o der befragten auslindischen Arbeiter in
Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen gaben an, ,oft“ von Deutschen
nach Hause eingeladen zu werden (vgl. Mehrlinder 1974, 220). Nach einer Repri-
sentativuntersuchung des Marplan-Institutes waren ca. 22 % der Gastarbeiter in
der Bundesrepublik der Meinung, daff ihr Kontakt mit der deutschen Bevilkerung
gut bzw. ausreichend ist (vgl. Marplan 1972, 30).

Alle empirischen Untersuchungen belegen, dafl Hiufigkeit und Art der sozialen
Kontakte zwischen Gastarbeitern und Deutschen mit der Nationalitit variieren.
Besonders die These, dafl die Tiirken sich am stirksten isoliert fiihlen und am
wenigsten Kontakt mit der deutschen Bevdlkerung haben, wurde hiufig besti-
tigt (vgl. Abadan 1966, 116; Marplan 1972, 30; Borris 1973, 212; Mehrlinder
1974, 150).

Charakteristisch fiir das Verhalten zwischen Mehrheit und Minderheit ist der
Sachverhalt, daf viele Gastarbeiter selbst Vorurteile iiber Auslinder allgemein von
den Deutschen iibernehmen. Dieser Mechanismus der ,Uberidentifikation® mit der
Majoritit bezieht sich vor allem auf Ernihrungsgewohnheiten und vermeintliche
sexuelle Verhaltensweisen, die auf tiefenpsychologisch relevante Zusammenhinge
hindeuten. Auch zwischen den Gastarbeitern verschiedener ethnischer Herkunft
bestehen geringe soziale Kontakte. Die Anzahl der Ehen zwischen Angehdrigen
der verschiedenen Nationalitdtsgruppen ist sehr gering (vgl. Ansay/Martiny 1974,
183). Neben der Sprachbarriere ist dies aber nicht zuletzt auch ein Ergebnis der
Konkurrenzsituation, in der sich die Auslinder befinden und in der sie auch
bewuflt gehalten werden (vgl. Geiselberger 1972 — Hg. - 162).
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Vorurteile, welche die sozialen Kontakte zwischen den auslindischen Arbeitern
und der deutschen Bevélkerung behindern, werden durch die Behandlung der
»negativen sozialen Auffilligkeiten® der Gastarbeiter, insbesondere aber durch
Berichte der Massenmedien iiber deren vermeintliche hiufigere Kriminalitit ver-
stirkt. Besonders die deutsche Boulevard-Presse zeigt ein geradezu pathologisches
Interesse an solchen Meldungen, die die Aversionen gegeniiber Auslindern als
berechtigt erscheinen lassen (vgl. Delgado 1972, 42 ff.; Spiegel-Studie 1973, 41).
Eine wichtige Voraussetzung fiir die Bildung dieser Einstellungen bildet die meist
falsche Interpretation der Kriminalstatistik, wie sie nicht nur von Journalisten,
sondern auch von Polizeibehdrden und Ministerien vorgenommen wird (vgl.
Kaiser 1974, 208). Die Diskriminierungen, denen die Auslinder in allen wichtigen
Lebensbereichen begegnen, leiten sich nicht zuletzt aus der mangelnden Kenntnis
iiber die Ursachen ihrer Beschiftigung im Immigrationsland ab, vor allem sind es
8konomische Faktoren, welche die sozialpsychologischen Prozesse auslosen, die
zur Bildung des Vorurteilssyndroms und dem daraus resultierenden Verhalten bei-
tragen (vgl. Abschn. 3.1). Vorurteile helfen mit, gruppenspezifische Interessen zu
verschleiern und Orientierungshilfen bei der Beurteilung eines komplexen Sachver-
haltes anzubieten (vgl. Borris 1973, 209). Vorurteile behindern nicht nur die Soli-
daritdt in der Arbeiterschaft, sondern dienen audy dem Abbau sozialpsycholo-
gischen Spannungspotentials, was vor allem dazu dient,

»das eigene schwache Selbstwertgefithl dadurch zu steigern, daf eine angeblich
minderwertige und gefihrliche Fremdgruppe ausgemacht wird, die man guten
Gewissens und siegessicher bekimpfen kann . . . gegen eine von keinerlei Autoritit

wirksam geschiitzte Gruppe von unterprivilegierten Arbeitern® (Auslandskurier
5/1970, 18).

Bevor wir die Widerspiegelung des Minorititsstatus der Gastarbeiter in den ein-
zelnen problematischen Lebensbereichen darstellen, miissen wir nodh auf eine wich-
tige Randbedingung der Beziehungen zwischen Minderheit und Mehrheit hinwei-
sen, welche die Vorurteilsbildung und Diskriminierung entscheidend beeinfluft.,

Alle empirischen Untersuchungen, die sich mit Gastarbeiterproblemen befassen,
kommen zu dem Ergebnis, dafl der Grad des Vermogens, die Sprache des Auf-
nahmelandes zy sprechen, eine der wichtigsten Voraussetzungen fiir die Anpassung

an das neue soziale Milieu und fir die Moglichkeit der Konfliktlgsung in den
einzelnen Lebensbereichen darstellt.

Die mangelnde Sprachkenntnis der Gastarbeiter ist demnach ein Querschnitts-
problem, welches mit allen anderen Problemen auf das engste verbunden ist:

a) Am Arbeitsplatz fihren dje Sprachbarrieren zu Anpassungskonflikten, Iso-
lation und gesteigerter Unfallhiufigkeit, Abhingigkeit von Dolmetschern, weit-

gehendem Ausschluf von der betrieblichen Personalvertretung und behindert
allgemein die beruflichen Aufstiegsmoglichkeiten;
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b) mangelnde Sprachkenntnisse beeintriichtigen ferner die Chancen auf dem
Wohnungsmarkt; sie begiinstigen die Vorurteilsbildung und damit die Isolation
und Ghettoisierung;

c) verminderte Kommunikationsfihigkeit erschwert das Verhiltnis zwischen
Arzt und auslindischem Patient und erhohe die Kontakeschwellen bei Arzte-
besuchen, dariiber hinaus bewirkt sie eine Verschlechterung der Gesundheits-
firsorge durch die Unterlassung von Vorsorgeuntersuchungen und Unkenntnis
der Vorschriften fiir Versicherungsanspriiche usw.;

d) geringe Sprachkenntnisse verstirken die politische Apathie und die Unfihig-
keit, deutsche Gesetze und Vorschriften zu lesen und fiihren zu verminderter
Wahrnehmung von Rechtspositionen;

e) mangelnde Sprachkenntnisse behindern die Organisationsfihigkeit in deut-
schen Gremien und Institutionen;

f) die Sprachbarriere verschirft die Schulprobleme der auslindischen Kinder
durch reduziertes Lerntempo und mangelnde Kontrolle des Lernerfolgs; sie
erschwert den Kontakt zu deutschen Lehrern und Schiilern;

g) mangelhafte Sprachkenntnisse verringern die Kontaktmdglichkeiten zwischen
Deutschen und Auslindern im Freizeitbereich. Sie behindern den Zugang zu
Vereinen und verstirken die Neigung zur Absonderung und Etablierung von
informellen , Auslindertreffs=;

h) schlieflich erschwert die verminderte sprachliche Kommunikationsfihigkeit die
Kontaktaufnahme zu Behdrden und Betreuungsinstitutionen und fithre zu Ver-
haltensunsicherheiten und geringeren Durchsetzungschancen bei der Kontakt-
abwidklung (vgl. Abschn. 6.1; Rothammer et al. 1974, 21).

Empirische Untersuchungen zeigen, dafl Gastarbeiter in der Regel keine oder
sehr geringe Sprachkenntnisse bei ihrer Ankunft besitzen. IThre Arbeitsaktivititen
sind dem Spracherwerb nicht gerade férderlich (z.B. FlieRbandarbeit, sonstige
Hilfsarbeiten, repetitive Titigkeiten etc.). Die Sprachférderung fiir auslindische
Arbeiter war bisher wenig erfolgreich. Sprachkurse werden nur von einer Minder-
heit besucht. Es fehlt an geeigneten Lehr- und Lernmitteln und an geschultem
Personal. Ein Grofiteil der Gastarbeiter hat selbst nach jahrelangem Aufenthalt in
der Bundesrepublik nur geringe oder iiberhaupt keine deutschen Sprachkenntnisse
(vgl. Borris 1973, 178). Das geringe Interesse an Sprachkursen hat neben objek-
tiven Griinden (Miidigkeit durch Uberstunden und Schichtarbeit) auch psycholo-
gische Ursachen, die subjektiver Ausdrudk der allgemeinen Unsicherheit hinsicht-
lich des aufenthaltsrechtlichen Status sind.

Die Sprachbarriere macht viele Gastarbeiter zu ,Sprachlosen® in unserer Gesell-
schaft und bildet eine Grundvoraussetzung ihrer Diskriminierung und fithrt zur
Blockierung von Affekten und zu sozialem Riickzugsverhalten (vgl. Bingemer
1972, 75 £.).
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1. Probleme von Arbeit und Beruf

Fir den auslindischen Arbeiter besteht das Kernproblem am Arbeitsplatz zunidhst
in den Diskrepanzen bzw. in den unterschiedlichen Erwartungen von seiten der
Betriebsleitung, der direkten Vorgesetzten und der deutschen Arbeitskollegen auf
der einen Seite und den Erwartungen seiner Familie und seinen eigenen Ansprii-
chen und Zielvorstellungen, die er mit dem Aufenthalt im Ausland verbinder,
auf der anderen Seite. Die mangelnde Kenntnis der neuen Produktionsabliufe
und des neuen Arbeits- und Lebensrhythmus und der Sachzwinge bis hin zu der
Notwendigkeit, mit unbekannten Maschinen und Werkstoffen hantieren zu miis-
sen, resultieren in zahlreichen Anpassungsproblemen, bei deren Lésung die deut-
schen Kollegen Hilfestellung leisten kénnten. Die deutschen Arbeitskollegen haben
aber nicht nur generelle Vorurteile gegeniiber Auslindern, sondern auch gerade
solche, die sich auf die Berufsqualifikation ihrer auslindischer Mitarbeiter bezichen.
Gastarbeiter nehmen die ablehnende Haltung ihnen gegeniiber deutlich wahr. Sie
vermuten bei den deutschen Arbeitern Uberlegenheitsgefiihle und Konkurrenzangst.

Die Kommunikation zwischen Auslindern und Deutschen im Betrieb beschrinkt
sich auf solche Tatbestinde, die im Interesse des reibungslosen Arbeitsablaufes er-
forderlich sind. Solidaritit zwischen auslindischen und einheimischen Arbeitern
bei innerbetrieblichen Konflikten ist Zuflerst selten (vgl. Spiegel-Studie 1973, 86).
Die soziale Isolierung der Gastarbeiter wird also selbst innerhalb der »gleichen
Schicht* — der Arbeiter — selten durchbrochen. Die soziale Stellung im Betrieb
beeinfluflt das Ausmafl der Diskriminierung auslindischer Arbejter kaum. Unge-
lernte Arbeiter sind ebenso wie Facharbeiter davon betroffen. Selbst die Zusam-
menarbeit in kleinen Arbeitsgruppen férdert nur selten Kontakte, die den Be-
triebsbereich iiberschreiten. Obwohl sich viele auslindische Arbeiter Kontakte mit
deutschen Kollegen (auch in der Freizeit) wiinschen, hat nur eine kleine Minderheit

derartige Beziehungen (vgl. Kiihne 1971, 34; Marplan 1972, 30; Borris 1973, 210;
Mehrlinder 1974, 148 f.)

Verglichen mit den deutschen Arbeitern bekommen die Gastarbeiter weit hiufiger
solche Arbeiten zugewiesen, die sich durch Unterbezahlung und besonders er-

schw.erende Arbeitsbedingungen auszeichnen (vgl. Abadan 1966, 111; Spiegel-
Studie 1973, 47; Borris 1973, 81 ff.; Mehrldnder 1974, 71 f1.).

Neben den- mange‘lnden Sprachkenntnissen und fehlender oder nicht anwendbarer
Berufsausbildung ist vor allem die allgemeine Diskriminierung durch die Betriebs-

leitung, die direkten Vorgesetzen und durch die deutschen Kollegen fiir die
schlechteren Arbeitsbedingungen de i

1972 [Hg.] 621.). Insbesondere dje
teiligungen bei der Arbeitseinteilung
sowie zur gesteigerten Unfallhiufigk
schriften weitgehend unbeadhtet bleiben.
Viele Gastarbeiter arbeiten in solchen Berufen,

Arbeit fiir die sie nicht ausgebildet wur-
den und zu denen sie keinerle; innere Beziehung

en haben (vgl. Welbers 1972, 93).
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Auch durch die Einstufungen in die niedrigeren Lohngruppen sowie mangelnde
Kenntnis der Akkord- und Lohnabrechnungssysteme verdienen die auslindischen
Arbeiter vergleichsweise weniger als die deutschen Arbeitskrifte (vgl. Abadan
1966, 113; Papadopoulos 1969, 115; Borris 1973, 102). Die Lohngruppeneinstu-
fung wird unter Facharbeitern besonders hiufig als ungerecht empfunden. Zwar
liegen die durchschnittlichen Verdienste der Gastarbeiter nur knapp unter dem
Bundesdurchschnitt, dies ergibt sich jedoch aus den vielen Uberstunden sowie den
teilweise hohen Stundenlohnsitzen fiir schwere und gesundheitsschidliche Arbei-
ten. 40 % der Minner und 309 der Frauen der im Jahre 1971 in Nordrhein-
Westfalen und Baden-Wiirttemberg titigen Gastarbeiter arbeiten wodientlich
50 bis 60 Stunden und mehr (vgl. Mehrlinder 1974, 84). Im Gegensatz zu den
deutschen Arbeitern nimmt die Lohnzufriedenheit der Gastarbeiter mit der Linge
der Betriebszugehdrigkeit und/oder dem Lebensalter eher ab (vgl. Papadopoulos
1966, 115). Mehr als 1/3 sahen ihre urspriinglichen Verdiensterwartungen ent-
tiuscht (vgl. Mehrldnder 1974, 114). 56 %/o der Minner und 59 % der Frauen beur-
teilen ihren Verdienst unter Beriicksichtigung der Lebenshaltungskosten in der
BRD als schlecht (vgl. Mehrlinder 1974). Frauen sind hiufiger als Minner mit
threm Lohn unzufrieden (vgl. Delgado 1969). Von den Gastarbeiterinnen in
Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg, die 50 Stunden und mehr pro
Woche arbeiten, verdienen nicht einmal die Hilfte 800,~ DM und mehr im Mo-
nat (Mehrlinder 1974, 84). Eine zusitzliche finanzielle Benachteiligung ergibt
sich durch die Aufspaltung der Lohnbestandsteile: Gratifikationen, Primien, be-
triebliche Altersversorgung sowie die staatliche Vermédgensbildung setzen eine
bestimmte Aufenthaltsdauer und/oder Betriebszugehdrigkeit voraus.

Nur einem geringen Teil der auslindischen Arbeiter gelingt der berufliche Aufstieg
zum Facharbeiter, Meister oder Angestellten. Die hierzu erforderlichen Voraus-
setzungen (wie Sprachkenntnisse und berufliche Qualifikationen) werden durch
zahlreiche inner- und auflerbetriebliche Faktoren behindert. Von den Faktoren, die
einer beruflichen Weiterbildung der Gastarbeiter im Wege stehen, sind vor allem
die folgenden wichtig: unbewiltigte Arbeitssituation, ungiinstige Wohnverhilt-
nisse, Fremdheit der Umgebung, kérperliche Ermiidung, Schichtarbeit, Uberstun-
den, UngewiBheit iiber Aufenthalt und Betriebszugehsrigkeit (vgl. Habbel 1969,
66 f.; Zieris 1969, 60 f.; Borris 1973, 15; Mehrlinder 1974, 99). Die iiberwiegende
Mehrheit der Gastarbeiter beurteilt ihre beruflichen Aufstiegsméglichkeiten in
der BRD pessimistisch (vgl. Abadan 1966, 114; Taliani 1971, 78; Marplan 1972,
18; Mehrlinder 1974, 93 ff.). Vielfach sehen die auslindischen Arbeiter iiberhaupt
keinen Zusammenhang zwischen einem Fortbildungskurs und ihrer beruflichen
Zukunft. Der Erwerb von Industrieerfahrung und technischem Know-how bezieht
sich weniger auf das systematische Erlernen von breit angelegten Grundkennt-
nissen und Grundfertigkeiten, die einem beruflichen Weiterkommen nach der
Riickkehr in die Heimat dienen konnen, als vielmehr auf das Erlernen bestimmter
technischer Arbeitsvollziige. Im Mittelpunkt stehen dabei die sogenannten ,extra-
funktionalen Fertigkeiten® wie technische Sensibilitdt, Anpassung an die ,Fabrik-
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atmosphire®, an den Arbeitsthythmus und an besondere Arbeitsbedingungen wie
Hitze, Staub und Lirm einschliefilich der Ubernahme von Verantwortung fir
Maschinen und Material und die Sicherheir der Arbeitskollegen, Piinktlichkeit,
Zuverldssigkeit usw, (vgl. Zieris 1969, 62 f.).

Viele Gastarbeiter sind der Meinung, daB ihre Interessen durch die Betriebsrite
nur unzureichend vertreten werden. Die rechtlich garantierte uneingeschrinkte

Wihlbarkeit fiir den Betriebsrat wird durch Manipulation hiufig wieder ein-
geschrinke:

»Als bei Ford gewihlt wurde, brachten die IG-Metallfunktionire in ihrer Ein-
heitsliste einen einzigen Kandidatenvorschlag durch — alle anderen Listen, auch

eine tiirkische, waren vorher kunstvoll ,abgekoppelt worden* (Spiegel-Studie
1973, 79).

Fiir die meisten Gastarbeiter ist die Funktjon der Gewerkschaft vollig undurdch-
sichtig (vgl. Bingemer 1972, 21). Jene, die iiber einen hoheren Informations-
stand verfiigen, zeigen oft ein volliges Desinteresse an der gewerkschaftlichen
Arbeit im Betrieb (vgl. Abadan 1966, 115; Taliani 1971, 79). Die gewerkschaftlich
Engagierten schliefilich haben vollig andere Erwartungen an ihre Vertretung als
die deutschen Kollegen, Die Kompromif- und Kooperationsbereitschaft der Ge-
werkschaft mit den Betriebsleitungen oder staatlichen Stellen ist fiir sie meist
unverstindlich (vgl. Anagostidis 1972, 118 ff.). Die mangelhafte Vertretung der
Interessen der auslindischen Arbeiter in den Betriebsriten ist hiufig Ursache fiir
innerbetriebliche Konflikte, an denen Gastarbeiter beteiligt sind (vgl. Spiegel-
Studie 1973, 85; Borris 1973, 114). Die Gewerkschaften verfiigen hiufig iiber zu
wenige fremdsprachliche Betreuungskrifte. Dariiber hinaus haben die Betriebsrite

nicht selten Vorurteile und falsche Vorstellungen iiber die betrieblichen Probleme
der Gastarbeiter (vgl. Borris 1973, 106).

Bei den auslindischen Arbeitern ist ejn zunehmendes Bewufitwerden ihrer schlech-
teren Arbeitsbedingungen zu beobachten (vgl. Spiegel-Studie 1973, 75). Der An-
teil derjenigen, die ihre wirtschaftliche Lage allgemein als sehr gut bezeichnen, ist
riickldufig. Demgegeniiber steigt der Prozentsatz derer, die eine gewisse Unsicher-
heit bei der Beurteilung ihrer wirtschaftlichen Lage zeigen (vgl. Marplan 1972, 27).
85 %o der in Frankfurt befragten Gastarbeiter fishlten sich im Betrieb benacheeiligt.
Davon hatten sich 27 9/5 schon einmal beschwert, 73 9/ hatten es nicht gewagt (vgl.
Borris 1973, 103 f.). Die Stellung, die die ausldndischen Arbeiter in den deutschen
Betrieben einnehmen, wird besonders bei gréferen Arbeitskimpfen deutlich, an
denen Gastarbeiter beteiligt sind, wie z. B. bei Ford in Kéln im Sommer 1973

»Uberfahren von der Werksleitung,

verlassen von den Betriebsriten, unverstan-
den von den deutschen Kollegen und

: : in der Rechtspresse geschmihe, sahen sich die
Tiirken bei Ford am Ende ihres Streiks weiter in die Isolation gedringt als

zuvor ... Sie streikten bei Ford um neue Rechte — sie beendeten den Ausstand
als Parias* (Spiegel-Studie 1973, 77, 79).
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2. Probleme der Wohnraumbeschaffung und -nutzung

Vorurteile und Diskriminierung wirken sich besonders gravierend auf die Wohn-
verhiltnisse der Gastarbeiter aus. Faktischer Diskriminierung sind sie vor allem
auf dem freien Wohnungsmarkt ausgesetzt, wo ihre Chancen aufgrund des be-
sonderen Rechtsstatus sowieso schon schlechter sind als die der deutschen Woh-
nungssuchenden (vgl. Abschn. 4.2; Hollenberg 1965, 218 ff.; Bullinger et al. 1972,
129; Mehrlinder 1974, 196). Von deutschen Vermietern werden sie als Mieter
von normalen Wohnungen meist abgelehnt (vgl. Neubeck-Fischer 1972, 218 f.).
Auslindische Arbeiter leben daher oft in solchen Wohnungen, die wegen ihrer
niedrigen Wohnqualitit von Deutschen aufgegeben werden. Nicht selten liegen
diese Wohnungen in Industriegebieten und extremen Emissionszonen oder in drin-
gend sanierungsbediirftigen Altbauvierteln. In diese Liicke auf dem Wohnungs-
markt werden sie nicht nur von den ,Slum-Lords®, sondern auch von eher
serisen Bau- und Maklerfirmen mit Unterstiitzung der zustindigen Kommunal-
behdrden gedringt. Spekulationstrichtige Stadtgebiete werden durch bewufites
»Abwohnen“ durch Gastarbeiter ,sanierungsreif* gemadit (vgl. Bericht Bayern
1973, 19; Spiegel-Studie 1973, 66 £.).

Empirische Untersuchungen bestitigen nicht das weitverbreitete Vorurteil, dafl die
Gastarbeiter generell ein niedrigeres Aspirationsniveau hinsichtlich threr Wohn-
verhiltnisse haben als Deutsche (vgl. Zieris 1972, 63 f.). Die Zahl der mit ihren
Wohnungen Unzufriedenen steigt. Mit lingerer Aufenthaltsdauer steigt die Wohn-
zufriedenheit der Gastarbeiter nicht automatisch (vgl. Marplan 1972, 23; Mehr-
linder 1974, 197 ff.). Der Anteil derer, die offen zugaben, mit ihren Wohnungen
unzufrieden zu sein, schwankt bei den einzelnen Untersuchungen zwischen ca. 30 %/
(vgl. Bericht Baden-Wiirttemberg 1972; Mehrlinder 1974, 196) bis zu 50 %/ (vgl.
Zieris 1972, 63; Borris 1973, 156). Die Wohnzufriedenheit scheint eher mit der
Aufenthaltsdauer abzunehmen. Dies ist jedoch niche allein auf die gestiegenen An-
spriiche infolge der Einkommenssteigerungen oder einer lingerfristigen Aufent-
haltsperspektive, sondern auch auf objektive Faktoren wie den verstirkten Zuzug
von Gastarbeitern und die Zunahme der Diskriminierung durch die deutschen Ver-
mieter zuriickzufithren. Die meisten wohnungssuchenden auslindischen Arbeiter
zeigen eine ,echte Mietzahlungsbereitschaft* hinsichtlich der Verbesserung ihrer
Wohnsituation (vgl. Kiihne 1971, 27; Marplan 1972, 24; Borris 1973, 158; Mehr-
linder 1974, 197).

Gastarbeiter bilden hiufig in vielen deutschen Grofistidten das Verbindungsele-
ment zwischen ,Ghettomechanik® und Bodenspekulation: dem Auszug von
Deutschen in vorstidtische Neubausiedlungen folgt der Zuzug von Gastarbeitern.
Die Investitionstitigkeit in diesen Wohnbezirken sinkt. Die soziobkonomische
» Iragfahigkeit® des Stadtviertels sinkt ab. Es wird zum Sanierungsgebiet. Die
Segregation und Konzentration von Auslindern fithrt zu verstirkter Vorurteils-
bildung und zum Aufbau eines negativen ,Images® des Wohnviertels. Dies
wiederum bewirkt eine zusitzliche Abwanderung von deutschen Bewohnern. Die
so entstandenen Auslinderviertel werden zu tatsichlichen oder stigmatisierten
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Problemzonen, innerhalb denen solche Verhaltensweisen gedeihen, auf die sich
die Vorurteile der einheimischen Majoritit beziehen (vgl. Spiegel-Studie 1973,
50 ff.; Rothammer et al. 1974, 47 f.).

Die Wohnungsprobleme der Gastarbeiter sind im groflen und ganzen bei den ein-
zelnen ethnischen Gruppen wenig verschieden. Das Ausmaf der Diskriminierung
durch Vermieter und Nachbarn scheint jedoch mit der ,kulturellen Distanz zu

steigen®. So klagen vor allem die Tiirken iiberproportional iiber Wohnungssorgen
(vgl. BfA 1973, 134; Mehrlinder 1974, 194),

Gastarbeiter haben nur wenig Kontakt zu ihren deutschen Nachbarn. Der fak-
tischen Isolation steht der Wunsch nach Kontakt mit Deutschen gegeniiber: 21 9/o
der 2003 befragten Gastarbeiter in Frankfurt wollten nur in einem deutschen
Wohnviertel und in einem Haus nur mit deutschen Familien zusammenwohnen.
Dieser Tatbestand, den man als ,Uberidentifikation® mijt der Majoritit bezeich-
net hat, kann als Reaktion auf erfahrene Diskriminierung und Unterprivile-
gierung verstanden werden (vgl. Borris 1973, 160 f.).

Besonders hiufig sind solche Gastarbeiter verletzenden Handlungen ausgeliefert,
die in Gemeinschaftsunterkiinften untergebracht sind. Die in diesen Wohnheimen
herrschende Bevormundung durch unzumutbare Hausordnungen (insbesondere hin-
sichtlich des Besuchs von Personen anderen Geschlechts) fishrt zur Isolation und
psychischen Konflikten (vgl. Zieris 1973, 147 ff.; Borris 1973, 140 f.). Allgemein
ist die Diskriminierung im Wohnbereich mitverantwortlich fiir zahlreiche andere
Anpassungsprobleme (z. B. Eheprobleme, Schulprobleme der Kinder usw.). Der
geringe Kontakt mit den einheimischen Nachbarn schwicht die Integrationsbereit-
schaft und férdert das soziale Riickzugsverhalten der Auslinder. Hierdurch wer-
den aber gerade wiederum jene Bedingungen verstirkt, die der Vorurteilsbildung

ux?d generellen Unterprivilegierung auch in anderen Lebensbereichen Vorschub
leisten (vgl. Bingemer 1972, 136; Rothammer et al. 1974, 48).

3. Probleme der Gesundheit und Gesunderhaltung

In den Krankheiten der Gastarbeiter finden alle jene Schwierigkeiten, die sich aus
ihrer Diskriminierung und Unterprivilegierung sowie aus der Herauslosung aus
den vertrauten Daseins- und Rangordnungen der Heimatgesellschaft ergeben, ihren
subjektiven Niederschlag (vgl. Zwingmann 1961, 188 ff.; Poeck 1962, 1420 ff.).
Viele Krankheitssymptome kann man als »Somatisierung® von Konflikten inter-

pretieren, wie sie sich in den verschiedenen Problembereichen (Betrieb, Wohnung,
Recht usw.) ergeben (vgl. Bingemer 1972, 158).

Trotz durchschnittlich besserem allgemeinen Gesundheitszustand und niedrigeren
Krankenquoten leiden viele Gastarbeiter unter einer erhdhten psychophysischen
Labilitit. Hohe Leistungsmotivation und starker Erwartungsdruck von seiten der
Angehérigen, Sprach- und Kontaktschwierigkeiten innerhalb und auflerhalb des
Betriebes resultieren in einem Dauerstref, der sich hiufig in psycho-somatischen
Erkrankungen Ausdruck verschafft. Angst vor Entlassung (vgl. Abschn. 4.2), die
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Sprachbarriere sowie ein allgemeines soziales Riidkzugsverhalten als Folge der
Diskriminierung durch die Majoritit verhindern nicht nur den rechtzeitigen Arzt-
besuch und férdern die Verschleppung von ,leichten® Krankheiten, sondern er-
schweren auch eine adiquate Kommunikation zwischen Arzt und Patient, die be-
sonders bei psycho-somatischen Erkrankungen wichtig ist.

Eine besondere Gruppe von Krankheiten, von denen die auslindischen Arbeiter
hiufiger betroffen sind als die deutschen, stellen jene dar, die auf Arbeitsunfille
zuriickgehen,

Die Unfallhdufigkeit bei Gastarbeitern liegt weit iiber der bei deutschen Arbeitern
(vgl. Abadan 1966, 114; Deppe 1969, 140; Bingemer 1972, 155; Borris 1973,
92 ff.). Auch bei todlichen Arbeitsunfillen sind die Gastarbeiter stark ,iiberrepri-
sentiert (vgl. Dokumentation Stuttgart 1972, 130 ff.). Die Ursachen der iiber-
durchschnittlichen Unfallhiufigkeit bei Gastarbeitern liegen vor allem in Folgen-
dem: a) Gastarbeiter sind iiberproportional in solchen Wirtschaftszweigen und an
solchen Arbeitsplitzen beschiftigt, die allgemein ein hohes Unfallrisiko aufweisen;
b) Nichtbeachtung der meist mangelhaften Unfallvorschriften in den Betrieben,
um Akkordleistungen und damit das Einkommen zu steigern; ¢) biuerlich-lind-
liche Herkunft und daher mangelnde Kenntnis der industriellen Arbeitswelt;
d) mangelnde Sprachkenntnisse; e) Beschiftigung auflerhalb der Qualifikationen
und des erlernten Berufes; f) kérperliche und psychische Uberbelastung durch Uber-
stunden und Schichtarbeit; g) Besonderheit der Familiensituation; h) allgemeine
Fehlhandlungen aufgrund von seelischen Krisen; i) hiufiger Arbeitsplatzwechsel
stellt erhShte Anforderungen an ihre Anpassungsfihigkeit; j) Zwang zum ,Durch-
halten bei leichteren Krankheiten (vgl. Bericht Hamburg 1971, 18; Bingemer
1972, 156; Borris 1973, 93 £.).

Die mangelnde Beriicksichtigung der sozio-psychischen Bediirfnisse der auslindi-
schen Arbeiter und die Verschirfung ihrer Gesundheitsprobleme im ,Gastland“
durch Vorurteile und Diskriminierung werden besonders bei der mangelnden &rzt-
lichen und psychologischen Betreuung der Gastarbeiterkinder deutlich. Viele dieser
Kinder leiden unter ernsten Verhaltens- und Lernstdrungen. Psychologische und
psychiatrische Untersuchungen haben ergeben, daf hierfiir vor allem die folgen-
den Griinde von Bedeutung sind: a) hiufiger Milieuwechsel und wechselnde Be-
zugspersonen fiihren zu Stdrungen im emotionalen Bereich, der Antriebsstruktur
und den Objektbeziehungen; b) durch die Berufstitigkeit der Mutter und der
Fremdplazierung in Kinderheimen, Kinderkrippen und Pflegefamilien kommt es
zu Entfremdung zwischen Mutter und Kind bei gleichzeitigen kompensatorischen
Verwdhnungs- und Verwahrlosungserscheinungen; ¢) der provisorische Charakter
der gesamten Familiensituation verursacht eine fehlende altersgemifle Initiative
in der Umweltbewiltigung, begleitet von Schiichternheit, Unsicherheit, Angstlich-
keit oder anderen Uberkompensationen; d) zu starke Elternbindung fiihrt zu
Kontakt- und Anpassungsschwierigkeiten sowie zu Flucht- und Regressionsten-
denzen; andererseits zu Uberanpassung, Opportunismus und Ablehnung bzw. Ver-
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dringung der eigenen Herkunft; e) durch das Leben in »zwel Welten“ besteht die
Gefahr der psychischen Daueriiberforderung, der Neurosenbildung; f) die dauernc!e
Isolierung von der altersmifig angepafiten Spielpartnerschaft verstirke die
Sprachschwierigkeiten; g) aufgrund des Sprachverhaitens und der Schichtzugeh&?—
rigkeit der Eltern kommt es in der Schule zu Fehleinschitzungen der Intelli-
genz der Gastarbeiterkinder (vgl. Hurst 1970, 5 ff.; Koch 1970, 60 ff.).

4. Schulprobleme der Gastarbeiterkinder

Die soziale Benachteiligung der auslindischen Arbeiter wird besonders an der
Schulsituation ihrer Kinder deutlich (wir beschrinken uns hier auf einen kurzen
Uberblick da dieses — immer wichtiger werdende - Problem den Gegenstand
eines anderen Gutachtens bildet). Mangelnde infrastrukturelle und personelle
Vorsorge im Schulbereich kumulieren mit Problemen aus anderen Lebensbereichen
(z. B. Wohnung, Recht usw.) dahingehend, daBl der, auch fiir auslindische Kinder
geltende Rechtsanspruch auf Bildung (vgl. Abschn. 5.1.4) nicht gewidhrleistet ist.
Gastarbeiterkinder sind in der deutschen Schule in dreifacher Weise benachteiligt:
a) als Kinder der Unterschicht; b) als Mitglieder einer diskriminierten Minoritit
und ¢) als Kinder ohne ausreichende Sprachkenntnisse:

»Deshalb sind sie nicht nur die Siindenbgdce der strukturellen Mingel des deut-

schen Schulsystems, sondern zugleich auch seine am stirksten betroffenen Opfer®
(Neubeds-Fischer 1972, 156).

Bei Befragungen nennen die Eltern vor allem die folgenden Hauptschwierigkei-
ten, die ihre Kinder in den deutschen Schulen haben: a) Sprachschwierigkeiten;
b) fehlende Hausaufgabenhilfen; c) der Unterricht ist zu schwer; d) Schwierig-
keiten mit deutschen Mitschiilern; e) Schwierigkeiten mit deutschen Lehrern; f) zu-
wenig Kontakte zwischen Lehrern und den auslindischen Eltern; g) beengte
Wohnverhiltnisse erschweren das Lernen; h) Mangel an geeigneten Lernmitteln;
1) Furcht, daf die Kinder keinen Anschluf an den Unterricht in der Heimat fin-
den werden; j) Gastarbeiterkinder sind oft ilter als jhre deutschen Mitschiiler;
k) der Schulweg ist zu lang; 1) Kindertagesstitten und Kindergirten bereiten zu
wenig auf die Schule vor; m) Miéngel der Einfiihrungs- und Vorbereitungsklassen,
insbesondere die Doppelbelastung durch zusiczlichen Unterricht in der Heimat-
sprache; n) Vorurteile von Lehrern und Mitschiilern und allgemeine Zuriicksetzung
wegen der Sprachbarriere und der vermeintlich geringen Begabung und den grofe-
ren Wissensliiken der Gastarbeiterkinder (vgl. Unrau 1969, 30; Vrontakis 1969,
494 £.; Glatzer 1971, 67 f.; Borris 1973, 171; Mehrlinder 1974, 211).

Die unterschiedliche Schuldauer in der Bundesrepublik und in den Heimatlindern
schafft Rechtsunsicherheit im BewuBtsein der auslindischen Eltern tber die giil-
tige Schulpflicht. Viele Eltern melden jhre schulpflichtigen Kinder nicht an, weil
die Wohnungsgrofe den gesetzlichen Bestimmungen nicht entspricht und die Kinder

evtl. in die Heimatlinder zuriickgeschickt werden miifiten (vgl. Grossmann 1972,
137).
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Die offizielle politische Zielsetzung, wonach die BRD kein Einwanderungsland ist,
fithre zu Vernadhlissigung der Infrastrukturmafinahmen im Schulbereich (vgl.
Diamant 1972, 70f.). Der kulturpolitische Widerstreit der Interessen hinsichtlich
der Bildungsziele fiir Gastarbeiterkinder zieht konzeptionsiose schulorganisato-
rische Maflnahmen nach sich (vgl. Grossmann 1972, 138). Auf seiten der Eltern
fihre die ungeklirte Aufenthaltsdauer (Rotation, regionale Plafondierung, Rechts-
unsicherheit) zu Zielkonflikten dariiber, ob der Schulbesuch sich iiberhaupt lohnt.
Fir die Kinder selbst bedeutet dies jedoch eine Beschneidung ihrer Lebenschancen
einschliefilich der Verminderung der persénlichen und sozialen Anpassungsfihig-
keit.

Sieht man das Bildungssystem einer Gesellschaft als eine zentrale ,Verteiler-
stelle“ fiir die zukiinftigen Berufschancen und damit fiir den zukiinftigen sozialen
Rang iiberhaupt an, so trigt die eklatante Unterprivilegierung und Unterversor-
gung der auslindischen Kinder in diesem Bereich mit dazu bei, den Unterschichts-
status der auslindischen Arbeiterfamilien zu zementieren. Diese Kinder werden zu
»Zweisprachigen Analphabeten® und ,Hilfsarbeitern der zweiten Generation®
(vgl. Rothammer et al. 1974, 104).

5. Probleme der Bestitigung und der Ankniipfung sozialer Kontakte in der
Freizeit

Auch im Freizeitbereich kennzeichnen Segregation, Isolation und Kontakeschwie-
rigkeiten das Verhiltnis von Gastarbeitern und Deutschen. Die Verschiedenheit
der Freizeitmuster bei Einheimischen und Auslindern verstirkt die Vorurteils-
bildung auf beiden Seiten. Dariiber hinaus entstammen die auslindischen Arbei-
ter oft einem vorindustriellen Milieu, in dem es keine strikte Trennung zwischen
Berufs- und Privatsphire und damit keine ,Freizeit“ im Sinne der Industriege-
sellschaften gibt (vgl. Maturi 1961, 125; Arweiler 1972, 113). Empirische Unter-
suchungen haben folgende Faktoren ermittelt, die sich auf das Freizeitverhalten
der Gastarbeiter und damit auf die Moglichkeit zur Ankniipfung sozialer Kontakte
auswirken: 1. Aufenthaltsdauer (Moglichkeiten und Motivationen zum Erlernen
der deutschen Freizeitmuster); 2. Wohnsituation (Zusammenwohnen mit Deut-
schen in einem Haus oder einem Stadtviertel oder abgelegene Wohnheime und
Gastarbeiterviertel und sich hieraus ergebende Ghettoisierung und Segregierung);
3. Familiensituation (ledig oder ,lediggehend®, Familie in der BRD); 4. Grofle
des Heimatortes (Stidter lernen leichter neue Freizeitmuster und finden leichter
Kontakte zu Deutschen); 5. Intensitit der Heimatkontakte, Hiufigkeit von Be-
suchen und Briefwechsel, Héhe der Geldiiberweisungen; 6. Einstellung zur Arbeit
(hohes berufliches Anspruchsniveau fordert den Spracherwerb und die Kontakte
zu Deutschen, vermindert aber den Kontakt zu Landsleuten) (vgl. Arweiler
1972, 116 {f.). Das passiv-rezeptive Verhalten in der Freizeit ist am hiufigsten,
wie dies ja fiir Unterschichtangehdrige iiberhaupt typisch ist (hdufige Antwort:
»Ausruhen und allgemein ,Zuhausebleiben®) (vgl. Mehrlinder 1974, 143).

Der Anteil derjenigen, die ein Freizeitzentrum fiir Gastarbeiter besuchen, ist
duflerst gering. Diese Zentren sind entweder unbekannt, zu weit von der Woh-
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nung entfernt, oder sie werden ganz allgemein wegen ihres offiziellen Charakters
gemieden (vgl. Marplan 1972, 31; BfA 1973, 42; Borris 1973, 207 f.; Mehrlinder
1974, 219). Einige Beobachter vertreten die Ansicht, dafl die ZusammenschlieSung
der Gastarbeiter in Clubs und nationalen Vereinen nicht ihre Isolationsprobleme
18st, sondern daf vielmehr hierdurch eine Verstirkung der sogenannten ,nost-
algischen Reaktion® bewirkt wird, die ihrerseits fiir zahlreiche Anpassungsschwie-
rigkeiten der Auslinder verantwortlich ist (vgl. Zwingmann 1961, 196). Alle
Untersuchungen bestitigen die generelle These, daf Freizeitwiinsche und damit

Kontaktméglichkeiten mit Deutschen hiufig an den bestehenden Vorurteilen der
Majoritit scheitern.

Besonders grofle Probleme ergeben sich fiir die Gastarbeiter bei der Ankniipfung
von Beziehungen zu Personen des anderen Geschlechts. Traditionelle Normen hin-
sichtlich der Geschlechterbeziehung auf der einen Seite und Diskriminierung und
Unterprivilegierungen auf der anderen Seite fishren dazu, dafl die sexuellen Kon-
takte oft konfliktgeladen sind, da die Partner hiufig unter ,Zwang* gewihlt
werden (vgl. Neubert 1972, 178). Da sich derartige Kontakte meist auf Prosti-
tuierte oder weibliche Personen mit ,hiufig wechselndem Geschlechtsverkehr® be-
schrinken, entwickeln sich Vorurteile und Fehlverhalten, die die Diskriminierung
durch die einheimische Bevilkerung verstirken (vgl. Habermeier 1966, 126).

Die Unsicherheit der Lebensumstinde sowohl in der Heimat als auch im Auf-
nahmeland, einschlieflich deren psychologischer Korrelate, versucht der auslin-
dische Arbeiter durch die Aufnahme einer festen Beziehung zu einer Person des
anderen Geschlechtes zu reduzieren. Fiir ledige oder lediggehende Gastarbeiter ist
hiervon die Fihigkeit, Konflikte zu ertragen und zu verarbeiten entscheidend
abhingig (vgl. Berk 1972). Im sexuellen Bereich ist aber gerade die Diskriminie-
rung am stirksten, da es hier zu einer Uberschneidung der Statusbereiche Geschlecht

und ethnischer Zugehérigkeit kommt, wenn Gastarbeiter mit deutschen Frauen
derartige Beziehungen unterhalten.

4.4 Zusammenfassung: Interdependenzen zwischen rechtlichem und sozialem

Status der Gastarbeiter und den volkswirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Funktionen der Auslinderbeschiftigung

Im Abschnitt 4.2 haben wir untersucht, welche Zusammenhinge zwischen dem
besonderen rechtlichen Status der auslindischen Arbeiter in der BRD, ihren An-
passungsproblemen an den neuen sozio-kulturellen Kontext und ihrer Diskrimi-

nierung in einzelnen Lebensbereichen bestehen. Dabe haben wir betont, daf} die
aufenthaltsrechtlichen Restriktionen einerseits eine entsprechende
Planung erschweren und andererseits bej den

haltensweisen erzeugen, die ihre faktische rechtliche Unterprivilegierung (durch

das Vorenthalten von im Grundgesetz, im Vilkerrecht und in den EG-Vereinba-
rungen fixierten Rechtsanspriichen) noch weiter verstirken,

In Bezug auf unsere Fragestellung haben wir
Auslindergesetz Interpretationen erlaubt,

infrastrukturelle
Auslindern Einstellungen und Ver-

die Auffassung vertreten, daff das
die die Gleichsetzung von staatlichen
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Interessen mit denen bestimmter michtiger gesellschaftlicher Gruppen sanktionie-
ren, die sich auch auf das Verhiltnis zwischen Gastarbeitern und Kommunalbehor-
den auswirken.

Die auslinderrechtlichen Probleme spitzen sich auf die Frage zu, welcher politische
Status dem Gastarbeiter zugebilligt werden soll. Die Antwort auf diese Frage
hingt letztlich von dem Vorverstindnis vom ,Wesen des Politischen® ab. Die
meisten Kommentare zum Auslindergesetz scheinen die von Carl Schmitt (1932-
1963, 26) in die Diskussion eingefithrte Unterscheidung zwischen ,Freund und
Feind®, d. h. die Betonung des Kampfcharakters des Politischen, zugrunde zu legen.
Dieser Tatbestand verleiht dem Auslindergesetz und seinen Auslegungen ,mehr
als nur einen Hauch von Gewalttitigkeit® (Tomuschat 1974, 100).

Der besondere Rechtsstatus der Gastarbeiter stellt aber nur einen besonderen Teil
eines umfassenderen sozialen Status dar, der ihnen als gesellschaftlicher Minder-
heit im Aufnahmeland zugewiesen wird. Als Fremdgruppe werden sie mit negati-
ven Stereotypen und Vorurteilen belegt, aus denen eine zusitzliche soziale Be-
nachteiligung erwichst, die von den auslindischen Arbeitern im Betrieb, im Wohn-
bereich, der Freizeit etc. deutlich wahrgenommen wird. Als Zielscheibe von Vor-
urteilen und Diskriminierungen eignen sich die Gastarbeiter deshalb besonders gut,
weil sich bei ihnen alle jene Merkmale kumulieren, die fiir sozial schwache Grup-
pen charakteristisch sind. Die aus dem Rechts- und dem Minorititenstatus resul-
tierenden Diskriminierungen verstirken sich gegenseitig und dringen die Auslin-
der in eine gesellschaftliche Stellung, die sie als Angehorige einer ,Schicht unter
der Unterschicht® also als ,,Subproletariat® ausweist (vgl. Klee 1972, 25 ff.).

Diese Schichtzugehdrigkeit garantiert, dafl sie die wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Funktionen erfiillen, die ihnen im ,Gastland* zugedacht sind. Hier
helfen sie mit, systemimmanente Strukturprobleme zu l6sen, die sich vor allem auf
die Aufrechterhaltung des gesellschaftlichen Status quo beziehen.

Sozial-strukturelle Anpassungsfunktionen erfiillen die auslindischen Arbeiter aber
nicht nur im Immigrationsland, sondern auch im Emigrationsland. Hier wird
z. B. nicht nur durch die Abwanderung sozialer Sprengstoff abgebaut (der sich
z. B. aus der Massenarbeitslosigkeit ergeben kann), sondern zugleich wird durch
den individuellen sozialen Aufstieg einzelner Riickkehrer in der Heimat die Soli-
daritit der Arbeiterschaft unterminiert (vgl. Schiller 1971 a, 809).

Die Migration von Arbeitskriften allein im Zusammenhang mit privatwirt-
schaftlichen Interessen zu sehen, greift zu kurz; vielmehr mufl die Wanderung von
Millionen von Arbeitern aus dem Siiden in den Norden Europas im Zusammen-
hang mit dem Phinomen der internationalen Schichtung gesehen werden, in dem
die wirtschaftlich hoher entwickelten Linder die weniger entwidselten in ein
System der internationalen Arbeitsteilung zwingen, das u. a. den Import von billi-
gen Arbeitskriften einschliefit (vgl. Harbach 1973, 202 {f.; Hoffmann-Nowotny
1973, 37 ££.).
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Vorurteile und Diskriminierungen gegeniiber den Gastarbeitern sind daher pid\t
nur ein Ausdruck bestimmter Herrschaftsverhiltnisse innerhalb des Immigrations-
landes und den damit verbundenen sozial-psychologischen Prozessen (vgl. .Ab-
schn. 4.3), sondern auch als das Ergebnis des besonderen Herrschafrsverhi%ltmsscs
zwischen ,Oberschicht-“ und ,,Unterschichtnation® anzusehen. Meist korreliert das
Ausmafl der Vorurteile zwischen verschiedenen Nationalititen mit der Distanz,

die zwischen ihren Nationen im internationalen Schichtungssystem besteht (vgl.
Harbach 1973, 205).

Gerade die oft beklagte Tatsache, dafl Vorurteile und Diskriminierungen zwischen
auslindischen und inlindischen Arbeitern am grofiten sind, ist z. T. Ausdrudk
dieses internationalen Schichtungssystems.

»Anstatt Demokratie als Folge oder Bedingung der wirtschaftlichen Entwicklung
innerhalb bestimmter Nationen anzusehen, kann man sie (auch) als die Bedingung
zur Ausiibung einer effektiven Kontrolle iiber die Peripherienation betrachten.
Gerade weil das Zentrum egalitirer und demokratischer als die Peripherie ist,
gibt es dort mehr Menschen, die ein elementares Interesse an der gegenwirtigen
Lage der Dinge haben, da die Friichte der imperialistischen Strukeuren auf der
obersten Ebene gleichmiBiger verteilt sind als auf der untersten. Und deshalb ist
es sehr unwahrscheinlich, daf8 die Peripherie der zentralen Nation (d. h. deren
Unterschicht, H. H.) tatsichlich zusammen mit der Peripherie der Peripherienatio-
nen (d.h. deren Unterschicht, H. H.) gegen die zwei Zentren vorgehen wird;
vielmehr wird sie sich, wie die hollindischen Arbeiter, gegen die Unabhingigkeit

Indonesiens wenden und wie die US-amerikanischen Arbeiter zur Unnachgiebigkeit
in der Kambodscha-Frage neigen . ..“ (Galtung 1972, 79).

Die weitgehende Obereinstimmung in der Beurteilung der volkswirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Funktion der Ausldnderbeschiftigung durch die einzelnen
politisch-relevanten Gruppen der BRD deuten daher nicht nur auf die grofleren
Durchsetzungschancen von privatwirtschaftlichen Interessen hin, sondern auch auf

einen mehr oder weniger bewufiten Konsens iiber den Vorteil, den die Gast-
arbeiterbeschiftigung fiir die Gesamtgesellschaft darstellt,

Fir unsere Fragestellung bedeutet dies zweierlei: einmal ist nicht zu erwarten, daf
aufgrund von Interessenneutralisierungen »Freiriume*
halb derer die Lage der Auslinder grundsitzlich (et
Ausléinderrechts) verbessert werden kann; zum anderen
auf die Notwendigkeit, die vorhandenen Handlungssp
zugunsten der Gastarbeiter zu nutzen (vgl. Kap. 5
tungsbehdrden sind fiir die Existenz der Gastarbeite
Bedeutung. Fast alle Lebensbereiche werden durch

entstehen werden, inner-
wa durch Anderung des
verweist dies aber gerade
ielriume der Verwaltung
). Die kommunalen Verwal-
r in der BRD von besonderer
die Mafinahmen der rtlichen
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gewihren oder vermitteln. Die Kumulation von rechtlicher und allgemeiner sozia-
ler Benachteiligung der auslindischen Arbeiter bewirkt ein hohes Maf an Abhin-
gigkeit von Entscheidungen und Mainahmen dieser Behdrden. Das Ausmafl der
Betroffenheit und Abhingigkeit in den einzelnen Lebensbereichen hingt davon
ab, inwieweit diese von den aufenthaltsrechtlichen Restriktionen tangiert werden.
Bei lingerer Aufenthaltsdauer vermindert sich nicht automatisch der Grad der Be-
troffenheit und Abhingigkeit der Auslinder. Hiufig vergrofert er sich sogar
noch (z. B. bei Familienzusammenfiihrung, Probleme des Jugendschutzes, Berufs-
probleme der ,zweiten Generation® etc.) (vgl. Maturi 1970, 62 ff.).

Erhohter Betroffenheit und Abhingigkeit stehen oft geringe Handlungsfihigkeit
und Handlungsbereitschaft der Gastarbeiter in bezug auf Behordenkontakte gegen-
iiber (vgl. Abschn. 6). Gefiihle der Unsicherheit und Angst, Sprachbarrieren sowie
das durch Vorurteile und Diskriminierungen bewirkte soziale Riidkzugsverhalten
der Gastarbeiter vermindern die Wahrung von Rechtspositionen und die Durch-
setzungschancen fiir ihre Anliegen auf den Amtern. Der besondere rechtliche und
soziale Status der auslindischen Arbeiter bewirkt — im verstirkten Mafle — solche
Schwierigkeiten im Verhiltnis zwischen drelicher Verwaltung und Publikum, die
bei Klienten aus der Unterschicht typisch sind.

5. Organisatorische und personelle Gegebenheiten drtlicher Instanzen auf
dem Hintergrund der besonderen Problemlage auslindischer Arbeit-
nechmer und ihrer Familien

(F. Hegner)

In den vorangehenden Kapiteln haben wir die sozio-psychischen Bediirfnisse aus-
lindischer Arbeitskrifte zum einen hinsichtlich der Motive und Folgeprobleme
threr Emigration aus den Mittelmeerlindern und zum anderen hinsichtlich
spezifischer Problemlagen ihres Aufenthalts in einer verinderten sozio-kulturellen
Umwelt dargestellt. Dabei ist bereits angeklungen, dafl ein Groflteil der sozialen,
psychischen und wirtschaftlichen Schwierigkeiten nur dann gemildert werden kann,
wenn Ortliche Instanzen (vor allem staatliche und kommunale Stellen) entspre-
chende Mafinahmen und Einrichtungen bereithalten. Angesichts dieses Umstandes
ist es wichtig zu priifen, inwiefern die auslindischen Arbeitskrifte und ihre Fami-
lien in ihrer Eigenschaft als Publikum &rtlicher Instanzen vor gleichen oder unter-
schiedlichen Problemen stehen wie einheimische Klienten von Verwaltungs- oder
Verbandsdienststellen (vgl. die Illustrationen in Kap. 9).

Den Ausgangspunkt unserer Uberlegungen bildet die Frage, ob und in welchem
Umfang eine bediirfnisgerechte Versorgung der Auslinder dadurch erschwert oder
gar verhindert wird, dafl Rechts- und Leistungsanspriiche entweder gar nicht
oder nur unvollstindig verwirklicht werden, weil organisatorische und/oder per-
sonelle Gegebenheiten der zustindigen Stellen dem entgegenstehen. Im Hinblick
auf die Beantwortung dieser Frage sind zunichst einige allgemeine Kriterien zur
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Kennzeichnung der Auslinder in ihrer Eigenschaft als Angehorige des Publi-
kums Brtlicher Organisationseinheiten darzustellen.

5.1 Dimensionen und Probleme formal organisierter Bereitstellung und Ver-

mittlung von Mafnahmen, Diensten und Leistungen an auslindische Arbeit-
nehmer

Die Beschreibung der Problemlagen auslindischer Arbeitskrifte und jhrer Fami-
lien hat bereits die Diskrepanzen aufgezeigt, die zwischen a) den Bediirfnissen
und Anliegen der Auslinder einerseits und b) den erzielten Wirkungen administra-
tiver Mafnahmen und Einrichtungen der Behirden und Verbinde andererseits
bestehen. Daraus lassen sich zunidchst folgende Anhaltspunkee fiir die Beurteilung

der Erfolgswirksamkeit (vgl. Alberts 1970, 22 ff., 57 ff.) der Bemithungen &rt-
licher Instanzen ableiten:

Sowohl einzelne staatlihe bzw. kommunale Behérden und Betreuungsorgani-
sationen der Kirchen und Wohlfahrtsverbinde als auch einzelne Dienste, Lei-

stungen und Mafinahmen lassen sich in bezug darauf unterscheiden, wie grofl
jeweils die Differenz zwischen

a) dem durch das Organisationsprogramm definierten Kreis der potentiell An-

spruchsberechtigten, Bediirftigen, Einrichtungsbenutzer oder Leistungsempfin-
ger (Cathérine 1961, 356 f.) einerseits und

b) dem Kreis derjenigen auslindischen Klienten andererseits ist, die tatsichlich
bzw. aktuell den Versuch machen, ihre Bediirfnisse durch Ausnutzung der
Anspruchsberechtigung, Beantragung personaler bzw. technischer Dienstleistun-
gen oder Benutzung vorhandener Einrichtungen zu befriedigen (vgl. Blau/Scott
1962/1969, 42 1., 51 ££.). Dabei ist zy beriicksichtigen, daf} diejenigen Klienten,
die tatsichlich bzw. aktuell ihre Anliegen und Bediirfnisse im Kontakt mit
einer drtlichen Instanz vorbringen, nich notwendigerweise identisch sind mit

c) denjenigen, bei denen die optimale Ausnutzung des Leistungsangebots zu einer

objektiven Befriedigung vorhandener Bediirfnisse fiihrt (Reiner/Reimer/Reiner
1963/1968, 382 £.),

Daraus folgt ein weiteres Kriterium zur Uberpriifung der Erfolgswirksamkeit
Ortlicher Instanzen: Sowohl einzelne Behérden und Betreuungsorganisationen als
auch einzelne Leistungsangebote lassen sih im Hinblidk darauf unterscheiden,
wie grofl die Differenz zwischen dem Krejs derjenigen Auslinder, die aufgrund
des formal programmierten Kontaktanlasses und des damit ausgedriikten organi-
sierten Leistungsangebots den Versuch zur Ausnutzung dieses Angebots machen,
und dem Kreis derjenigen ist, bei denen dieser Versuch tatsichlich zu einer ob-
jektiven Bediifnisbefriedigung fiihrt. Alltagsnah formuliert heifit dies beispiels-
weise: Die Wohnungsvermittlungsstellen verschiedener Kommunen und Wohl-
fahrtsverbinde sind im Hinblick darauf zu vergleichen, wie grofl die zahlenmifige
Differenz zwischen dem Kreis der wohnungssuchenden Auslinder, dem Kreis der
Benutzer der Wohnungsvermittlungsstelle und dem Kreis derjenigen Auslinder
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ist, die mit Hilfe der Wohnungsvermittlungsstelle eine angemessene Unterkunft
finden.

Im Kontex: dieser Problematik miifite eine wissenschaftliche Analyse die psydhi-
schen, sozialen und Gkonomischen Merkmale herausarbeiten, durch die sich das
potentielle Publikum (also die Gesamtheit der fiir den Kontakt mit einer ort-
lichen Instanz in Frage kommenden Auslinder) von dem aktuellen Publikum
(also von der Gesamtheit der mit dieser drtlichen Instanz in Kontakt getretenen
Auslinder) sowie von dem nutznieflenden Publikum (also von der Gesamtheit
der bedarfsgerecht versorgten Auslinder) unterscheidet. Die zahlen- und merk-
malsmiflige Differenz zwischen aktuellem, potentiellem und nutzniefendem
Publikum kann sodann in Beziehung gesetzt werden zu den spezifischen Gegeben-
heiten des organisatorisch programmierten Kontaktanlasses, des formal geregelten
und des tatsichlich praktizierten Prozesses der Kontaktabwicklung und des ob-
jektiv erzielten bzw. subjektiv perzipierten Kontaktergebnisses. Erst im Anschlufl
an eine solche Untersuchung kénnte man Aussagen dariiber machen, in welchem
Umfang bestimmte &rtliche Instanzen (Behorden und Verbinde) im Rahmen des
von thnen bereitgestellten Angebots an Diensten, Leistungen und Einrichtungen
tatsichlich zu einer bediirfnisgerechten Versorgung der auslindischen Arbeitneh-
mer beitragen.

Ohne beim gegenwirtigen Stand unseres empirisch-systematisch abgesicherten Wis-
sens bereits sagen zu konnen, bei welchen értlichen Instanzen welches Ausmaf an
Unterschieden zwischen potentiellem, aktuellem und nutznieflendem Auslinder-
publikum besteht, lifle sich aufgrund vorliegender Untersuchungen zu generellen
Schwierigkeiten im Umgang zwischen Verwaltung und Publikum bereits jetzt
sagen (vgl. Catrice-Lorey 1963/65, 1, 52ff., 129{f.; Sjoberg/Brymer/Farris
1965/66, 325 ff.; Kaufmann 1969, 5 f., 82 ff.; Grunow/Hegner/Kaufmann 1957 a,
26): die Diskrepanzen zwischen den administrativ fixierten Anldssen und Ablauf-
formen des Kontakts sowie den subjektiv von den Klienten definierten Anliegen
der Kontaktaufnahme sind eine der Hauptursachen dafiir, dafl potentiell An-
spruchsberechtigte und aktuelle Antragsteller nicht zu vollen Nutzniefern des
administrativen Leistungsangebots werden. — Was heiflt das im einzelnen?

5.1.1 Diskrepanzen zwischen formal definierten Anlissen des Titigwerdens ért-
licher Instanzen und subjektiv definierten Anliegen der Auslinder

Wenn hier von subjektiv definierten Anliegen die Rede ist, dann stellt sich zu-
nichst die Frage, in welcher Beziehung diese zu den tatsichlichen Bediirfnissen
auslindischer Arbeitskrifte und ihrer Familienangehérigen stehen. Mit der Beant-
wortung dieser Frage wird zugleich die im vorigen Abschnitt getroffene Unter-
scheidung zwischen aktuellem Publikum (Kontaktpublikum) und nutzniefendem
Publikum (Klienten, deren objekte Bediirfnisse optimal befriedigt werden)
weiter prizisiert.

Eine Untersuchung, die den formal bzw. administrativ definierten Kontakt-Anlaf}
zu dem individuellen Kontakt-Anliegen in Beziehung setzen will, mufl beziiglich
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der dem Anliegen zugrundeliegenden Bediirfnisse des Publikums nach zwei
Richtungen differenzieren:

Bediirfnisse als Grundlagen und Antriebskrifte suchenden bzw. zuwendenden Ver-
haltens sind das Resultat bestimmter Abweichungen von ,Sollwerten‘ relativen
somatischen und/oder psychischen Gleichgewichts (vgl. Murray 1938/1967, 123 ff.:
Drever/Frohlich 1970, 57; Wolman 1973, 250). Insofern handelt es sich zunichst
a) um biologisch-medizinisch feststellbare Mangelzustinde des Organismus (’°b:
jektive® Bediirfnisse i.S. v. Nahrungsmangel, Zittern vor Angst usw.), die bei
lingerer Dauer oder grofierer Intensitit zu folgenreichen Schiden (z.B. Hun-
gerodem, Kopfzucken als Symptom einer traumatischen Neurose) fithren kénnen,
oder b) um psychologisch feststellbare zielgerichtete Erregungszustinde (,sub-
jektive® Bediirfnisse i. S. v. Hunger, Sicherheitsstreben usw.), die zum einen Aus-
druck organischer Mangelzustinde sein kénnen und die zum anderen entsprechende
Aktivititen nach sich ziehen kénnen (z. B. Nahrungssuche, Flucht). In beiden
Fallen gilt, daf Bediirfnisse sowie innere oder duflere Aktivititen der Bediirfnis-

befriedigung sozial bzw. sozio-kulturell (mit-)geprigt sind (vgl. Murray 1938/
1967, 129; Runciman 1966/1972, 10 tf.).

Die vorangehende — psychologisch-behavioristische — Unterscheidung von ,objek-
tiven‘ und ,subjektiven® Bediirfnissen resultiert aus einem Wissenschaftsverstindnis,
in dem physiologischen und behavioristisch-psychologischen Mefloperationen und
-ergebnissen groflere ,Objekrivitir" zuerkannt wird als beispielsweise Untersuchun-
gen, die auf bewufite Prozesse oder auf das Sinnverstindnis der Handelnden ab-
heben (vgl. Carnap 1956/1962; Hebb 1958/ 1972). Wenn man diese Auffassung
nicht teilt, dann lassen sich alle gemifl wissenschaftlichen Standards identifizierten
Bediirfnisse dann als objektiv bezeichnen, wenn sie von mehreren Forschern unab-
hingig voneinander diagnostiziert worden sind. Von diesen objektiv rekonstruier-
ten Grundlagen zielgerichteten Verhaltens sind die subjektiven Bediirfnisse im
Sinne des individuellen Bewuftwerdens (bneed felt' i.S.v. Murray) oder der
individuellen (Selbst-)Einschitzung von Bediirfnissen zu unterscheiden (Lewin
1926). Solche subjektiven Bediirfnisse kdnnen einerseits Gegenstand wissenschaft-
licher Untersuchungen sein, und sie k&nnen andererseits als handlungsleitende

Energien im Alltag groferes Gewicht haben als die wissenschaftlich identifizierten
(objektiven) Mangelzustinde und Bediirfnisse.

Die individuellen Bediirfniseinschdtzungen lassen sidh in bezug darauf unter-
scheiden, wie weit sie a) von den wissenschaftlich definierten Bediirfnissen der Be-
troffenen und b) von den administratjv definierten ,Bediirfnissen* bzw. ,Bedarfen’
(Scherhorn 1959, 66 ff.) entfernt sind. Wenn man einmal davon absieht, dafl
administrativ definierte ,Bedarfe' nicht immer mit wissenschaftlich definjerten ,Be-
diirfnissen® iibereinstimmen, dann mag mit Bezug auf das Verhiltnis zum Publi-
kum und Verwaltung folgende Differenzierung ausreichen: Vop objektiver Be-

darfs-Einschitzung sprechen wir, wenn beispielsweise ejn auslindischer Arbeit-

nehmer den Kontakt mit dem Wohnungsame sucht, um durdh einen Antrag auf

Wohngeld seine finanzielle Lage zu verbessern, wobei jhm aufgrund fachkundiger
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Beratung klar ist, dafl sich die Héhe des zu erwartenden Wohngeldes nach der
Grofle der Differenz zwischen dem Einkommen seiner Familie und dem aufzu-
bringenden Mietzins richtet. Von subjektiver Bedarfs-Einschdtzung sprechen wir,
wenn die Vorstellungen iiber die H6he des zu erwartenden Wohngeldes vage sind
und wenn somit lediglich der Tatbestand beschrieben wird, daff ein auslidndischer
Arbeitnehmer das Gefiihl hat, seine Wohnung sei zu teuer und es gebe die Moglich-
keit, durch einen Antrag auf Wohngeld seine Haushaltskasse aufzufiillen.

Aus der Unterscheidung zwischen objektiver und subjektiver Bedarfseinschitzung
resultiert mit Blick auf das Ergebnis des Kontakts die Unterscheidung zwischen
Grad der objektiven Bedarfsbefriedigung und Grad der subjektiven Bediirfnis-
befriedigung (vgl. Kaufmann 1970, 336 ff.). Im erstgenannten Falle geht es darum,
daf} aufgrund einer fachkundigen (z.B. wissenschaftlichen) Analyse festgestelle
wird, dafl der auslindische Arbeitnechmer genau den Betrag an Wohngeld erhalten
hat, der ithm aufgrund der gegebenen Rechtslage und seiner wirtschaftlichen und
sozialen Situation zusteht. Im Falle einer Untersuchung der subjektiven Bediirfnis-
befriedigung geht es darum, durch Befragung des auslindischen Arbeitnehmers
festzustellen, inwiefern dieser den Eindrudk hat, dafl das Wohnungsamt seinem
Bediirfnis nach Verringerung der Mietkosten nachgekommen ist. Dabei kann ein
hohes Maf an subjektiver Bediirfnisbefriedigung durchaus auch dann vorliegen,
wenn der Antragsteller aufgrund unzureichender Kenntnisse die rechtlich gegebenen
Moglichkeiten zur Abwilzung von Mietkosten auf das Wohnungsamt nicht voll
ausgenutzt hat.

Auch hier gilt wieder, dafl nicht wissenschaftlich, sondern administrativ definierte
;Bediirfnisse’ (Bedarfe) als Bezugspunkte fiir die Bestimmung des Grades der
Bediirfnisbefriedigung gewihlt werden. Damit bleibt zweierlei aufler Betracht
(vgl. allgem. Alberts 1970, 10 ff., 21 ff.; Kriiger 1975 a, 253 ff.; Kriiger 1975 b,
29 ff.): Zum einen die moglichen Diskrepanzen zwischen dem, was die beteiligten
Instanzen als Bedarf der Auslinder definieren, und dem, was aus der Sicht der
Wissenschaft als Mangelzustand oder als Bediirfnis der Auslinder definiert wird.
Zum anderen die moglichen Diskrepanzen zwischen dem, was die Auslidnder sub-
jektiv als Behebung eines Mangelzustandes perzipieren, und dem, was aus wissen-
schaftlicher Sicht als Fortbestehen einer Unterversorgung oder eines Mangelzustan-
des angesehen wird. In dem Mafle, wie man den Anspruch erheben wiirde, die
,wahren‘ Bediirfnisse der Auslinder aufzuzeigen, miifite man diesen Diskrepanzen
nachgehen (zu dieser Problematik vgl. allgem.: Gleiss/Seidel/Abholz 1973, 151 f,,
172 £).

Die Unterscheidung zwischen objektiven und subjektiven Bediirfnissen bzw. zwi-
schen objektivem und subjektivem Grad der Bediirfnisbefriedigung lifit sich nun
in Beziehung setzen zu der Unterscheidung zwischen Anlal bzw. Anliegen des
Kontakts, Form der Kontaktabwicklung und Art des Kontaktergebnisses. Im
Sinne der letztgenannten Unterscheidung kann man zwischen Erwartungen des
Klienten, die auf Anlaf und Ergebnis des Kontakts gerichtet sind, und Erwar-
tungen, die auf den ProzeR der Kontaktabwicklung bezogen sind, unterscheiden
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(vgl. Janowitz/Wright/Delany 1958, 51 f.; Catrice-Lorey 1963/65, 1, 17 ff., 66 ff.).
Dabei kann es durchaus vorkommen, daf ein Auslinder zwar mit dem Anlafl und
Ergebnis des Kontakrs subjektiv zufrieden ist, daf er jedoch die Art der Kontakt-
abwicklung als sehr unbefriedigend empfindet (z. B. weil seine soziale Identitit
durch den Bearbeiter gefihrdet wurde); umgekehre ist es ebenso moglich, dafl
eine objektiv mangelhafte Bediirfnisbefriedigung gerade deshalb nicht wahe-
genommen wird, weil die Art der Behandlung durch die zustindige Instanz als
sehr angenehm bzw. zufriedenstellend empfunden wird.

Sowohl die objektiven als auch die subjektiven Bediirfnisse sind in allen Fillen,
in denen es nicht um instinktive Grundlagen von Vermeidungsreaktionen geht
(vgl. Lorenz 1939/1968, 23 ff.; Lorenz 1950/1967, 126 ff.; Wickler/Seibt 1975, 32),
einerseits das Resultat dessen, was in einer bestimmten historisch-gesellschaftlichen
Situation sozial als Mangelzustand definjert wird, und zum anderen das Resultat
dessen, was ein Individuum auf diesem sozio-kulturellen Hintergrund als Mangel
perzipiert (vgl. Murray 1938/1967, 129; Runciman 1966/1972, 10ff.). Diese
soziale Bedingtheit bzw. Prigung von Bediirfnissen (vgl. Hondrich 1975, 27 ff.,
34 ff.) gewinnt mit Blick auf die Probleme auslindischer Arbeitskrifte und ihrer
Familien im Umgang mit &rtlichen Instanzen in zweierlei Hinsicht besondere
Bedeutung (vgl. Meistermann-Seeger 1970/1972, 42 ff., 102 ff., 180 ff.; Klee (Hg.)
1972, 165 ff.; Mehrlinder 1974, 50 ff., 66 ff., 195 ff.): 1. hinsichelich dessen, was
der deutsche Gesetzgeber, die deutschen Behdrden und Verbinde sowie einzelne
deutsche Verwaltungsbearbeiter oder Fiirsorger an Definitionen und Erwartungen
beziiglich der (objektiven und subjektiven) Bediirfnisse von Auslindern bereit-
halten; 2. hinsichtlich dessen, was auslindische Arbeitskrifte und ihre Angehdrigen
an Mangelzustinden einerseits beziiglich ,mitgebrachter* und andererseits beziiglich
in der neuen Umwelt ,hinzuerworbener* Bediirfnisse erfahren und artikulieren.

Ohne die hier angesprochenen Probleme auch nur andiskutieren zy konnen, miissen
wir uns mit der These begniigen, daf die Diskrepanz zwischen den administrativen
Definitionen von Kontaktanlissen und den diesbeziiglichen individuellen Defini-
tionen bzw. Vorstellungen der Auslinder eine ihrer Hauptursachen in den mog-
lichen Divergenzen a) zwischen objektiven und subjektiven Bediirfnissen sowie
b) zwischen abweichenden (subjektiven) Bedﬁrfnis—Einsmﬁtzungen (auf Publikums-
und Verwaltungsseite) hat; dies gilt um so mehr dann, wenn dje Definierenden
(also Auslinder und zustindige deutsche Stellen) aus verschiedenartigen sozio-

kulturellen Kontexten stammen (vgl. Park 1928/1967, 203 ff. sowie die Hlustra-
tionen in Kap. 9),

er vom Arbeitgeber bereitgestellten Gemeinschafts.
-Wohnung in der Nihe der Innenstadt anzumieten.
cher Wunsch nach wohnlicher Verinderung méglicher-

mit Nachbarn und Verwandren gefiihrt, um diese

unterkunft eine Zweizimmer
In seiner Heimar hitte ein sol
welse zur Kontaktaufnahme
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(evtl. im Gegenzug zur Hilfeleistung bei der Einbringung ihrer Ernte) dazu zu
bewegen, Materialien und Arbeitskraft fiir den Ausbau des eigenen Hauses auf-
zubringen (vgl. Schrettenbrunner 1971, 66 f., 74 ff.). In einer westdeutschen Grofi-
stadt erweisen sich derartige Handlungsmuster, die an den Prinzipien der Rezi-
prozitit und des Tausches orientiert sind (vgl. Mauss 1931/1969, III, 18ff.),
hochstens dann als zwedkmifig, wenn die gewiinschte Wohnung in der Innenstadt
durch informelle Kontakte mit Landsleuten vermittelt werden kann. Ist dies nicht
der Fall, so liegt es zunidhst vollig auflerhalb des Erwartungshorizonts eines zu-
gewanderten Landarbeiters aus dem Mittelmeerraum, daff man fiir die Anmietung
einer Wohnung, deren Mietzins mit den eigenen finanziellen Mitteln nicht auf-
zubringen ist, eine Dienststelle (nimlich das Wohnungsamt) in Anspruch nehmen
kann, um dort eine Beteiligung an den zu hohen Mietkosten (in Form des Wohn-
geldes) zu beantragen, ohne irgendeine Form der direkten Gegenleistung fiir diese
Dienststelle oder fiir den dort titigen Bearbeiter erbracht zu haben. Umgekehrt
liegt es zunichst vollig auflerhalb des Erwartungshorizonts des Gesetzgebers oder
des Bearbeiters in einer deutschen Behorde, daf die in Merkblittern oder Zeitungs-
mitteilungen aufgezeigte Moglichkeit der Beantragung von Wohngeld von einem
in Wohnungsnot befindlichen Auslinder entweder gar nicht wahrgenommen oder
als eine Mafinahme perzipiert wird, die moglicherweise nur fiir solche Auslinder
Geltung haben kénnte, die schon einmal ,Beitrige’ an das Wohnungsamt gezahlt
haben oder die iiber gute ,persénliche Beziehungen® zu den dortigen Bearbeitern
verfiigen.

Angesichts solcher Diskrepanzen in den generellen Erwartungshorizonten der aus-
lindischen Arbeitnehmer und der Grtlichen Instanzen wird deutlich, dafl es nicht
ausreicht, wenn den auslindischen Arbeitnehmern gut gemeinte und juristisch
sauber formulierte Anlisse fiir die Inanspruchnahme administrativer Leistungen
oder Einrichtungen vorgegeben und mitgeteilt werden. Zusitzlich bedarf es der
Uberlegung, in welcher Beziehung die so definierten Anlisse der Kontaktaufnahme
mit Srtlichen Instanzen zu den von den potentiellen Leistungsadressaten definier-
ten personlichen Anliegen (Bediirfnissen) stehen. Es geniigt also nicht die Frage,
ob eine bestimmte Maflnahme oder Einrichtung geeignet ist, die von den zu-
stindigen Instanzen gewiinschte Wirkung zu erzielen; vielmehr muff dariiber
hinaus gefragt werden, inwiefern die von deutscher Seite als wiinschenswert
definierte Wirkung mit der von seiten des auslindischen Arbeitnehmers als
wiinschenswert definierten Bediirfnisbefriedigung iibereinstimmt. Dieser Sach-
verhalt wird noch dadurch kompliziert, daf nicht nur die Art der Ubereinstim-
mung zwischen dem administrativen Anlafl und dem persdnlichen Anliegen der
Kontaktaufnahme beriicksichtigt werden mufl, sondern daff dariiber hinaus auch
die beiderseitigen Erwartungen und Wiinsche in bezug auf das Verfahren der
Kontaktaufnahme und der Kontaktabwicklung in Rechnung zu stellen sind.

So mag beispielsweise ein ehemaliger Landpichter aus der Tiirkei, wenn er sich
bereits seit einigen Jahren in der Bundesrepublik aufhilt, zu der Einsicht gelangt
sein, daf} er allein aufgrund des Vorliegens einer bestimmten Differenz zwischen
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seinem Familieneinkommen und der Hohe des aufzubringenden Mietzinses die
Méglichkeit der Inanspruchnahme von Wohngeld hat; aber er mag dennodh einen
solchen Antrag nicht stellen, entweder weil seine Deutschkenntnisse zum Ausfiillen
des Formulars nicht ausreichen oder weil er sich schimt, durch Inanspruchnahme
eines Dolmetschers Dritten gegeniiber zuzugeben, daf er den Mietzins nicht aus
eigener Kraft aufbringen kann.

Wie notwendig verstirkte Anstrengungen orelicher Instanzen im Hinblik auf
eine ,auslindergerechte’ Abwicklung der Kontakte (z. B. in Form intensiver Be-
ratung) sind, wenn nicht die intendierten Wirkungen administrativer Manahmen
durch subjektive Faktoren ,verfilscht* werden sollen, 1iflt sich auch im Falle der
Differenzierung zwischen sogenannten ,begiinstigenden‘ und ,belastenden‘ Ver-
waltungsentscheidungen verdeutlichen. In Anlehnung an die generelle Unter-
scheidung von objektiven und subjektiven Bediirfnissen muf die Verwaltung auch
hier dem Umstand Rechnung tragen, daf der intendierte Effekt der Bediirfnis-

befriedigung nicht identisch mit der subjektiven Belastungs- bzw. Begiinstigungs-
erfahrung des Klienten ist.

Dies lifit sich am Beispiel der Schulpflicht veranschaulichen: Der auslindische
Arbeitnehmer, der von einer Urlaubsreise seine 12jihrige Tochter mit in die
Bundesrepublik bringt, erhilt eines Tages zu seinem Erstaunen vom Schulamt
die befristete Aufforderung, das Kind zum Schulbesuch anzumelden. Sowohl aus
der Sicht der Schulbehdrde als auch aus sozialwissenschaftlich begriindbaren
Uberlegungen heraus mufl diese ultimative Aufforderung als ,objektive Begiinsti-
gung’ bezeichnet werden, ersffnet sie doch dem Kind die Chance, sich durch den
Schulbesuch besser in die deutsche Umgebung einzufinden und sich lingerfristig
beruflich besser zu qualifizieren (vgl. Opladen 1972/1974, 20 ff.; Diamant 1972,
63 ff.; Grofimann 1972, 136 ff.). Nidnsdestoweniger kann diese Aufforderung
von dem betroffenen Arbeitnehmer subjektiv als Belastung definiert werden, was
etwa dann der Fall ist, wenn er das Kind angesichts der Berufstitigkeit seiner
Frau als Aufsichtsperson fiir die jingeren Geschwister braucht oder wenn er seine
Absicht gefihrdet sieht, die (ungebildete) Tochter nach der Riickkehr in die Heimat
an einen Bauern aus der Nachbarschaft zu verheiraten. Umgekehrt ist es durch-
aus mdglich, dafl eine ~ nach den Mafstiben unserer Industriegesellschaft — ob-
jektiv belastende Entscheidung von dem auslindischen Arbeitnehmer als Begiinsti-
gung erfahren wird. Dies kann beispielsweise der Fall sein, wenn dem 16jihrigen
Sohn die Aufnahme in ein Lehrverhiltnis und in die Berufsschule wegen mangeln-
der Sprachkenntnisse verweigert wird, womit der Vater die Méglichkeit hat, den

Sobn als Hilfsarbeiter umgehend zum Geldverdienen zu schicken (Osnabriick
1971, 59 £.).

Fassen wir die den genannten Beispielen zugrundeliegenden strukturellen Pro-

bleme auf dem Hintergrund einiger allgemeiner Uberlegungen zum Verhiltnis von
Verwaltung und Publikum zusammen:
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Die kommunalen und staatlichen Behorden sowie die Wohlfahrtsverbinde, mit
denen deutsche oder auslindische Publikumsangehérige unter bestimmten Bedin-
gungen in Kontakt treten kdnnen, werden fiir den einzelnen Klienten nur insoweit
sinnhaft erlebbar und als Orientierungsrahmen der Erwartungsbildung wirksam,
wie es um konkrete Anlisse, Verfahrensschritte und Ergebnisse des Kontakts mit
solchen Instanzen geht. Nur in dem Mafle, wie der Publikumsangehérige in der
Lage ist, die Artikulation und Durchsetzung personlicher Anliegen mit bestimmten
orilichen Instanzen in Verbindung zu bringen, werden diese Instanzen als Bezugs-
punkte der Aufmerksamkeitszuwendung, der Erwartungsbildung und der Hand-
lungsorientierung fiir ithn bedeutsam (vgl. Francis/Stone 1956, 45 ff.; Janowitz/
Wright/Delany 1958, 25ff., 51f., 94ff.; Catrice-Lorey 1963/1965, 1, 36 ff.,
125 ff., 137 ff). In diesem Sinne kann man Kontakeanlal, Kontaktanliegen,
Kontaktabwicklung und Kontaktergebnis als ,Mechanismen‘ verstehen, vermittels
deren Verwaltung und Publikum miteinander in Beriithrung kommen und mitein-
ander ,umgehen’ konnen (Hegner 1975, 210ff.). Auf seiten der Verwaltung
fungieren dabei gesetzliche Vorschriften betreffend den materiellen Inhalt von
Klientenanspriichen und Verwaltungsleistungen sowie betreffend das Verfahren
der Realisierung von Klientenanspriichen und Verwaltungsleistungen als jene
Muster, vermittels deren die ,Bediirfnisse‘ des Publikums vorab fixiert werden.
Diesen formal definierten ,Bediirfnissen’ bzw. ,Bedarfen® (Scherhorn 1959, bes.
66 ff.) sind jene Bediirfnisse gegeniiberzustellen, aufgrund deren individuelle
Publikumsangehérige (also etwa auslindische Arbeitnehmer) in Kontakt mit einer
ortlichen Instanz treten. In diesem Sinne kdnnen wir auf seiten des Publikums im
Unterschied zu dem formal fixierten Kontakt-Anlaff von dem persénlichen
Kontakt-Anliegen sprechen, d.h., von individuellen Selbst-Definitionen der
Bediirfnisse, die zur Aufnahme oder Meidung des Kontakts mit etner értlichen
Instanz fiihren.

Die praktische Frage, die sich angesichts dieser Diagnose stellt, lautet: Welche
Mafinahmen von seiten der Srtlichen Instanzen sind notwendig und geeignet,
im Interesse einer Verbesserung der Lage auslindischer Arbeitskrifte und ihrer
Familien die Diskrepanzen zwischen Kontaktanliegen und Kontaktanlafl zu ver-
ringern? Unser erster Versuch zur Beantwortung dieser Frage verweist auf einen
,altmodischen* Gedanken, nimlich den Gedanken der personlichen Hilfe (vgl.
allgem. Scherpner 1962), allerdings nuanciert um den Hinweis auf das Ein-
gebundensein der Hilfe in (zwedckhaft) organisierte Kommunikations- und
Arbeitsprozesse. In spiteren Abschnitten wird dann die weitergehende Frage
untersucht, welche organisatorischen und personellen Rahmenbedingungen einer
,auslindergerechten’ organisierten Hilfe beachtet werden miissen.

5.1.2 Persénliche Hilfe im organisierten Kontext als Mittel zur Verringerung der
Diskrepanzen zwischen formal definierten und individuell perzipierten
Kontaktanlissen bzw. -anliegen

Wenn hier das Wort Hilfe im Zusammenhang mit ortlichen Organisationseinheiten

(Behorden und Verbinden), die Kontakte mit auslindischen Arbeitnehmern haben,
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verwandt wird, dann kann es leicht zu Assoziationen mit Termini wie Fiirsorge
und Sozialarbeit kommen. In diesem — durch den historischen Wortgebrauch
eingeengten (vgl. Scherpner 1962) — Sinn verweist ,Hilfe* auf Instanzen wie Sozial-
und Jugendimter oder Betreuungsorganisationen der Wohlfahrtsverbinde und
Kirchen.

Indem wir eine allgemeinere bzw. abstraktere Konzeption von Hilfe verwenden
(vgl. Luhmann 1973, 211.), werden mit Blick auf das Verhiltnis zwischen Klienten
(z. B. auslindischen Arbeitnehmern) und &rtlicher Verwaltung zwei Nuancen
deutlich: Zum einen lassen sich unter dem Terminus Hilfen (Plural!) generell alle
Mafinahmen, Dienste und Leistungen subsumieren, vermittels deren &rtliche In-
stanzen versuchen, Bediirfnisse auf seiten ihrer Klienten zu befriedigen; in diesem
Sinne umfassen ,Hilfen* nicht nur Geldleistungen oder die Bereitstellung von
angemessenem Wohnraum, sondern auch die Vermittlung von Informationen, die
den Klienten eine bessere kognitive Orientierung angesichts einer Vielzahl von
Behérden und Betreuungsorganisationen gestatten. Zum anderen verweist das
Wort Hilfe (Singular!) deutlicher als die heute gebrauchlichen Termini ,Mafi-
nahmen, Dienste, Leistungen und Einrichtungen® auf den Umstand, dafl auch bei
dem gegenwirtig hohen Grad der Organisiertheit von Prozessen der Bediirfnis-
befriedigung eine persénliche Komponente, wie sie in der Kommunikation zwi-
schen einem Beamten des Sozialamts oder einem Sozialarbeiter der Caritas und

einem Klienten zum Ausdruck kommt, von zentraler Bedeutung bleibt (Neumeister
1962, 25 £.; Hering 1975, 13).

Gerade die Beriicksichtigung dieser persénlichen Komponente, die sowohl auf
intrapersonal-psychische (z. B. Hilfsbereitschaft) als auch auf interpersonal-soziale
Gesichtspunkte (z. B. Hilfestellung im Kontakt) verweist, erdffnet die Moglichkeit,
die einseitige Betonung juristischer und quantitativer Gesichtspunkte der Ver-
sorgung auslindischer Arbeitnehmer durch sozio-psychische und qualitative Ge-
sichtspunkte zu erginzen: Es wird nicht nur die Frage gestellt, auf welche Weise
bestimmte Rechts- bzw. Verwaltungsvorschriften die Zah! der aufenthaltsberech-
tigten Auslinder beeinflussen, oder auf welche Weise bestimmte Entscheidungen
des Gesetzgebers (auf Bundes-, Landes- oder Kommunalebene) die Zahl und
materielle Ausstattung von Kindergartenplitzen fir die Kinder auslindischer
Arbeitnehmer tangieren; vielmehr wird dariiber hinaus auch die Frage gestellt,
auf welche Weise diese Rechts- und Verwaltungsvorschriften von den zustindigen
Bearbeitern gehandhabt werden oder auf welche Weise etwa die administrative
Behandlung eines auslindischen Arbeitnehmers, der einen Antrag auf Unter-
bringung seines Kindes in einem Kindergarten stellt, dessen Bereitschaft zur Unter-
bringung des Kindes in dieser Einrichtung tangiert,

Personliche Hilfe in diesem weijt
tungsbereiche beschriinkt,
Sinne geht. Vielmehr m
habung der personalen
Arbeitnehmern verweist,

gefafiten Sinne ist keineswegs auf jene Verwal-
bei denen es um soziale Angelegenheiten im weitesten
ufl Hilfe als gezielte Mafinahme, die auf die Hand-
Aspekte des organisierten Umgangs mit auslindischen
gleichermaflen in den Verwaltungsbereichen zum Tragen
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kommen, in denen es nach gingiger Terminologie um ,Recht, Sicherheit und Ord-
nung’ geht. In diesem Zusammenhang kénnte die Beriicksichtigung des Aspekts
der Hilfe vermeiden helfen, dal administrative Mafinahmen — wie beispiels-
weise die Kontrolle von Auslinderunterkiinften unter hygienischen Gesichts-
punkten — deren Berechtigung im Hinblick auf das Woh! der einheimischen und der
auslindischen Bevolkerung verniinftigerweise nicht angezweifelt werden kann,
durch die bearbeiterspezifische Art ihrer Ausfiihrung oft den Eindruds von Willkiir
und Polizeistaatlichkeit vermitteln; beispielsweise, weil die betroffenen Auslinder
derartige Mafinahmen aus ihrer Heimat nicht kennen oder weil sie von dem
ausfithrenden Verwaltungsangehorigen nicht iiber den Zweck dieser Mafinahmen
aufgeklirt worden sind.

Der Terminus Hilfe soll die Aufmerksamkeit jedoch nicht nur auf den Tatbestand
lenken, daf die organisierte Vermittlung administrativer Entscheidungen, Dienste
und Leistungen auch angesichts eines hohen Grades rechtlicher Normierung und
verfahrenstechnischer Reglementierung subjektiv-personale und intersubjektiv-
soziale Dimensionen enthilt, in denen tradierte Muster des Helfens — beispielsweise
beim Ausfiillen eines Formulars oder beim Auffinden einer Dienststelle — zum
Tragen kommen. Vielmehr wird mit dem Terminus Hilfe dariiber hinaus auf den
Tatbestand verwiesen, dafl sich die im Kontakt mit auslindischen Arbeitnehmern
stehenden &rtlichen Instanzen zumindest in ihrer ,idealisierten Auflendarstellung
(Boulding 1956/1966, 14f., 51 ff.) darin unterscheiden, inwiefern sie Gesichts-
punkte persénlicher Betreuung und individueller Fiirsoge mehr oder weniger stark
betonen. Dies gilt a) sowohl mit Blick auf Unterschiede im Bereich der kommu-
nalen Behtrden, wo beispielsweise in den iiberwiegend mit Sozialarbeitern be-
setzten Dienststellen (des Jugendamts oder des Amts fiir Familienfiirsorge) die
individuelle Beratung und Hilfestellung stirker betont wird als in den iiber-
wiegend mit Verwaltungssachbearbeitern besetzten Dienststellen (des Wohnungs-
amts oder des Ordnungsamts), als auch b) mit Blick auf Unterschiede zwischen
kommunalen Behorden und freien Wohlfahrtsverbinden, wobei die letzteren fiir
sich eine stirkere Orientierung an den Prinzipien einer einzelfallbezogenen Fiir-
sorge bzw. Sozialarbeit in Anspruch nehmen (Geiselberger (Hg.) 1972, 150 ff.; vgl.
Abschn. 5.3),

Nur durch empirische Untersuchungen konnte man feststellen, auf welche Weise
sich derartige behauptete Unterschiede in der Aufbau- und Ablauforganisation
sowie in der Publikumsausrichtung der betreffenden Instanzen niederschlagen
(vgl. Bingemer 1972, 73ff., 123 ff.). Weiterhin wire empirisch zu priifen, in-
wiefern diese Unterschiede von den auslindischen Arbeitnehmern tatsichlich wahr-
genommen und im Handeln ,ausgenutzt’ werden. Wenn gezeigt werden kann,
dafl solche — behaupteten — Unterschiede im Grad der individuellen Betreuung
(Beratung, Unterstiitzung etc.) nur ,auf dem Papier* bestehen, dann kénnte man
daraus beispielsweise Konsequenzen in Richtung auf die kostensparende Ab-
schaffung einiger sogenannter ,Betreuungsorganisationen‘ bzw. in Richtung auf die
Umstrukturierung einiger behdrdlicher Leistungsangebote ziehen (vgl. Abschn. 5.3).
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[CRIEN—

Schliefilich ist noch ein weiteres Argument zu bedenken, aufgrund dessen es
gerechtfertigt erscheint, den etwas antiquierten Terminus Hilfe gerade in eine
,dimensionale Analyse* (Zetterberg) des Verhiltnisses zwischen rtlichen Instanzen
und ausldndischen Arbeitnehmern einzufishren. Es stellt sich die Frage, inwiefern
die organisierten Prozesse der Bereitstellung und Vermittlung administrativer
Entscheidungen und Leistungen, wenn sie den Gesichtspunkt der persénlichen
Hilfe weitgehend aufler acht lassen, iiberhaupt geeignet sind, die mit den admini-
strativen Mafinahmen intendierten Wirkungen bei einem Klientenkreis zu erzielen,
dessen Angehbrige aus einer weniger modernen Umwelt stammen. Alltagssprachlich
formuliert heiflt dies beispielsweise: Kann man guten Gewissens behaupten, das in
der Bundesrepublik geltende Wohnredcht, aufgrund dessen auch auslindische Arbeit-
nehmer einen Antrag auf Wohngeld stellen konnen, gewihrleistet die Gleich-
behandlung der deutschen und der auslindischen Anspruchsberechtigten, wenn
gleichzeitig die Modalititen der Antragstellung fiir einen ehemaligen anatolischen
Landarbeiter vollig undurchsichtig sind? (Mainz 1974, 21 ff.; Borris 1973, 153 1)
Kann man ernsthaft behaupten, man habe die Transparenz des Verfahrens der
Beantragung von Wohngeld auch fiir auslindische Anspruchsberechtigte erhoht,
indem man Broschiiren in den jeweiligen Landessprachen druckt und verteilt
(Berlin 1973, 17; Mainz 1974, 45), wenn ein Grofteil der Adressaten dieser Merk-

blitter und Broschiiren entweder nur seinen Namen schreiben oder bestenfalls einen
Comic strip lesen kann?

sichtigung der individuellen Lage des Anspruchsberechtigten ergi

inzt werden,
Eine empirische Untersuchung hitre zu priifen, in welcher Form und Intensitdt
auslindische Klienten rtlicher Instanzen aufgrund ihres sozio-kulturellen Hinter-
grunds persdnliche Hilfen erw

. areen, die iiber das durdy Organisationsvorschriften
formulierte Maf hinausgehen, Des weiteren wire zu fragen, ob und in welcher
Form eine organisierte Hilfe i

. berhaupt maglich ist, oder ob sich nicht personliche
Hilfe und" zwedkhafte Organisation weitgehend ausschlieflen. Dariiber hinaus
sollte gepriift werden, inwiefern die Kirchen und die frejen Wohlfahrtsverbinde

a'ufgrund threr jeweiligen Organisations- und Personalstruktur besser geeignet
smd,_ die ,Unabdingbarkeiten* organisierter und routinisierter Hilfeleistung in einer
hochindustrialisierten Gesellschaft mit dem notwendigen Mindestmafl an einzel-
fa:llbezogen-p.ersﬁnli&er Hilfeleistung 2y verbinden. Falls eine solche bessere
Eignung empirisch-systematisch festgestellt werden kénnte, liefen sich durch eine

ur mafgeblichen Griinde wichtige Anhaltspunkre fiir organi-

onelle Anderungen im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung oder

. ) ng kommunaler bzw. staatlicher Aufgaben ayf die sogenannten
freien Triger gewinnen.
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lillich, neben den Aspekten einer — dem Anspruch nach — rechtmifligen und
effektiven Gestaltung der Erarbeitung und Vermittlung administrativer Lei-
stungen auch jene Aspekte zu beriicksichtigen, die sich aus dem Umstand ergeben,
daf die administrativen Prozesse der Bediirfnisbefriedigung von Individuen
(Verwaltungsbearbeitern, Sozialarbeitern etc.) getragen und an Individuen (Klien-
ten, auslindische Arbeitnehmer) adressiert sind. Zwar impliziert der Tatbestand
personlicher Hilfe im Kontext von zwedkhaft organisierten Arbeits- und Kommuni-
kationsprozessen notwendigerweise, daf es sich bei den administrativen Mafi-
nahmen um rechtlich normierte und verfahrenstechnisch programmierte Prozesse
der Bediirfnisbefriedigung handelt und daff somit die Mdglichkeiten einer indivi-
duell-spontanen Hilfeleistung gezielt eingeengt worden sind; aber es kann auch
nicht iibersehen werden, dafl gerade im Umgang mit Verwaltungsklienten aus nicht-
modernisierten Lindern von seiten des Personals ein verhiltnismiflig hohes Mafl
an spontaner, also nicht durch Vorschriften regelbarer Hilfestellung erwartet wird.
Auf den ersten Blick scheint es, als bestiinden derartige Verhaltenserwartungen
lediglich auf seiten der auslindischen Verwaltungsklienten. Bei niherem Hinsehen
zeigt sich jedoch, dafl auch der Gesetzgeber — und zwar insbesondere im Rahmen
des Auslinderrechts — von den zustindigen Behorden und Bearbeitern ein verhilt-
nismiflig hohes Mafl an situations- und einzelfallbezogener Anpassungsfihigkeit
erwartet, was in der Vielzahl von unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessens-
spielriumen zum Ausdrudk kommt. In der bisherigen (juristischen) Diskussion ist
dieser Tatbestand vorwiegend unter dem Gesichtspunkt der damit verbundenen
Rechtsunsicherheit fiir die betroffenen auslindischen Arbeitnehmer behandelt
worden (Franz 1972; Ritstieg 1974, 63 ff.; Geiselberger (Hg.) 1972, 50f{f.).
Bezieht man jedoch die mit dem Terminus Hilfe angesprochenen Aspekte in die
Uberlegung ein, dann konnen die unbestimmten Rechtsbegriffe und Ermessens-
spielriume eine andersartige Akzentuierung erhalten: Sowohl an den Verwal-
tungsbearbeiter als auch an den Sozialarbeiter wird die Erwartung herangetragen,
daf sie die Anlisse der Kontaktaufnahme sowie das Verfahren der Kontakt-
abwicklung mit auslindischen Arbeitnehmern im Einzelfall jeweils so definieren,
dafl diese den Bediirfnissen und den Handlungsmdglichkeiten des auslindischen
Verwaltungsklienten gerecht werden.

Eine solche Uberlegung bleibt solange abstrakt und akademisch, wie nicht in
Rechnung gestellt wird, dafl angesichts eines hohen Grades der formalen Organi-
siertheit von Prozessen der Bediirfnisbefriedigung bzw. der Anliegensbearbeitung
auch die personliche Hilfe selbst wieder organisiert werden miifite. Wenn dem so
ist, dann gilt es zu priifen, welches die auf seiten der ortlichen Instanzen in der
BRD gegenwirtig dominierenden Muster der Aufbau- und Ablauforganisation
sind. Erst indem man die programm-, organisations- und personalstrukturellen
Gegebenheiten offentlicher und privater Triger des administrativen Handelns
gegeniiber auslindischen Arbeitnehmern begrifflich-theoretisch priziser bestimmt,
ergeben sich Ansatzpunkte fiir Reformvorschlige, die geeignet sind, das Ausmafl
der Diskrepanzen zwischen den Anliegen und Erwartungen auslindischer Verwal-
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tungsklienten einerseits und den administrativen Reaktionen auf diese Anliegen
und Erwartungen andererseits zu verringern.

Damit ist zugleich auch gesagt, dafl es nicht ausreicht, wenn man die sprachlichen,
sozio-psychischen und gruppendynamischen Probleme der Interaktion zwischen
ausldndischen Arbeitnehmern und den Reprisentanten deutscher Instanzen analy-
siert, um sodann diese Probleme durch eine entsprechende psychologische und
soziologische Schulung des Personals abbauen zu wollen (vgl. Osnabriick 1971,
32; Opladen 1972/74, 36 f.; Mainz 1974, 47). Es soll nicht bezweifelt werden, daf
die mit dem Interaktionsprozefl selbst verbundenen Probleme sowohl einer ge-
sonderten begrifflich-theoretischen und empirischen Analyse als auch eines speziel-
len Mafinahmekatalogs zu ihrer praktischen Verringerung bediirfen (vgl.
Abschn. 6). Allerdings wire es unzureichend, iiber der Beschiftigung mit sozio-
psychischen und gruppendynamischen Interaktionsgegebenheiten zu vergessen,
daff die dabei aufgezeigten Probleme eng mit dem Umstand verkniipft sind,
dafl es sich um den Kontakt oder die Interaktion zwischen individuellen Verwal-

tungsklienten und den Reprisentanten formal organisierter Handlungssysteme
(Ortlicher Instanzen) handelt.

Ebenso unzureichend wiire es, wenn iibersehen wiirde, daf die spezifische Aus-
prigung der Schwierigkeiten im Verhiltnis zwischen auslindischen Arbeitnehmern
und Srtlichen Instanzen in engem Zusammenhang mit generellen gesellschaftlichen
und politisch-Skonomischen Faktoren steht. In bezug auf die hier skizzierte Art
der Problemanalyse heifit dies: Die Diskrepanzen zwischen den Kontaktanliegen
auslindischer Arbeitnehmer und ihrer Familien einerseits und den administrativ
definierten Anldssen und Verfahrensweisen des Kontakts andererseits ergeben sich
nicht nur aus dem angesprochenen ,biirokratischen Dilemma’ und aus den Ver-
schiedenartigkeiten des sozio-kulturellen Kontextes, sondern sie resultieren gleicher-
maflen aus dem spezifischen sozio-Skonomischen Status, der den Gastarbeitern im
Rahmen unserer Wirtschafts- und Sozialordnung zugewiesen wird (vgl. Abschn. 3).
In diesem Sinne ist beispielsweise die — gemessen an der an sich schon schwachen
Position des Auslinders — besonders schwerwiegende Vernachlissigung des Prin-
zips der persénlichen Hilfe beim Umgang mit érelichen Instanzen Ausdruck des
vorherrschenden Interesses an nur einem Aspekt der Personlichkeit von auslin-
dischen Arbeitnehmern, nimlich an dem Aspekt des betriebs-

schaftlich zweckrpéiﬁigen Einsatzes ihrer Arbeitskraft, Zugleich ist
fehlefade Refle}-non fzuf die Diskrepanz zwischen Anliegen de
ArPeltnehmer emnerseits und aministrativen Bemithungen &ffentli
Triger andererseits Ausdruck des Umstandes,
zur Befriedigung der Bediirfnisse auslindis
Aspekt eines qualitativ optimalen Einsatze
primir unter dem Gesichtspunkt gesehen wird, welcher quantitative Minimal-
aufwand an Mafinahmen und Einrichtunge

: Mafin : n unerlifilich ist, um die Eingliederung
er Gastarbeiter in den ArbeitsprozeR sowie die Erhaltung ihrer Arbeitskraft

und volkswirt-
die weitgehend
t auslindischen
cher und privater
dafl der Beitrag orelicher Instanzen
cher Arbeitnehmer nicht unter dem

s der knappen Ressourcen, sondern
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sicherzustellen. Sieht man die Probleme des Verhiltnisses zwischen ortlichen
Instanzen und auslindischen Arbeitnehmern unter diesem Blickwinkel, dann stellt
sich nicht nur die Frage, inwiefern a) die gegenwirtige Organisations- und Per-
sonalstruktur Srtlicher Instanzen geeignet ist, mit den Problemen eines Personen-
kreises fertig zu werden, der aus nicht-modernen Lindern in die BRD zugewandert
ist, sondern es stellt sich dariiber hinaus die Frage, inwiefern b) der Spielraum
fir Planungs-, Organisations-, Verwaltungs- und Betreuungsmafinahmen orelicher
Instanzen durch globale politisch-Skonomische Restriktionen eingeengt wird,
die einer Besserstellung des genannten Personenkreises entgegenwirken.

Ohne dies gegenwiirtig bereits empirisch-systematisch belegen zu kdnnen, spricht
einiges fiir die folgende Behauptung: Sowohl das Defizit an Mafinahmen und Ein-
richtungen zur Versorgung und Betreuung auslindischer Arbeitnehmer als auch
das Defizit an Bemiihungen zur Anpassung der Verfahren der Leistungsvermitt-
lung im Umgang mit Auslindern ist darauf zuriikzufiihren, dafl die Aufbau-
und Ablauforganisation der ortlichen Instanzen sowie die Wahrnehmungs- und
Entscheidungsregeln des Personals letztlich das einseitige Interesse der wirtschaft-
lich und politisch dominierenden Krifte an der je nach Konjunkturlage unter-
schiedlich bewerteten ,auslindischen Arbeitskraft’ widerspiegeln. Wenngleich an
diesem Beispiel die generelle Schwerfilligkeit oder Unfihigkeit der politisch-
administrativen Instanzen bei der Antizipation und Vermeidung von sozialen
Unruheherden® — etwa durch Entwicklung geeigneter Mafinahmen zur Identifika-
tion von Bediirfnissen und zur lingerfristig programmierten Bediirfnisbefriedigung
— zum Ausdruck kommt (vgl. allgem. Offe 1969, 164 ff.; Hirsch 1974, 94 ff.), mufl
doch folgendes beachtet werden: Zwar sind die Mingel in der Programm-, Organi-
sations- und Personalstrukrur der administrativen Instanzen Ausdruck von Wider-
spriichen des okonomischen Reproduktionsprozesses (vgl. Offe 1975, 32ff.;
Lenk 1975, 283 ff.), aber zugleich lassen sich Eigengesetzlichkeiten der Organi-
sations- und Entscheidungsstruktur ausmachen (Hirsch 1974, 79; Grunow/Hegner
1974 b, 76 ff.), die als Ansatzpunkte fiir eine Selbst-Reform der administrativen
Instanzen im Hinblidk auf eine bessere Versorgung der Auslinder fungieren kon-
nen.

Bevor diese These systematisch iiberpriift werden kann, sind zundchst die zentra-
len Gegebenheiten der Programm-, Organisations- und Personalstruktur rtlicher
Instanzen zu skizzieren. Wihrend bei den vorangehenden Uberlegungen Fragen
der Aufbau- und Ablauforganisation dieser Instanzen stindig parallel mit Fragen
der Bediirfnisse und Anliegen auslindischer Arbeitnehmer behandelt worden sind,
wollen wir uns im folgenden Abschnitt auf Aspekte der internen Struktur ortlicher
Instanzen konzentrieren. Ein weiterer Unterschied zu der bisherigen Art der
Darstellung ergibt sich daraus, dafl wir mit Blick auf diese ortlichen Instanzen im
Abschnitt 5.2 zunichst nur die staatlihen und kommunalen Behdrden beriick-
sichtigen, wihrend die Betreuungsorganisationen der Kirchen, der Sozialpartner
und der Wohlfahrtsverbinde erst im Abschnitt 5.3 behandelt werden.
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5.2 Spezifische Probleme staatlicher und kommunaler Stellen bei der Erarbei-

tung und Vermittlung von Entscheidungen, Dicnsten und Leistungen an
auslindische Arbeitnehmer

Zwar ist eine Abhandlung iiber Probleme des Verhiltnisses von auslindischen
Arbeitnehmern und brilicher Verwaltung nicht der Ort, an dem generelle Fragen
der Verwaltungsrechtsdogmatik oder Organisationstheorie zu diskutieren wiren.
Nichtsdestoweniger kann eine Darstellung, die sich gleichermaflen an verwaltungs-
praktischen und organisationssoziologischen Uberlegungen orientiert, nicht darauf
verzichten, einige ihrer begrifflich-theoretischen Grundlagen zu erliutern, und
zwar aus folgenden Griinden;:

1.

8¢

Die vorliegenden empirischen Daten zur »Integration auslindischer Arbeit-
nehmer und ihrer Familien® (Rothammer et al. 1974) sind in mehrfacher
Hinsicht unzureichend: Entweder beschrinken sich die einschligigen Unter-
suchungen darauf, Diskrepanzen zwischen dem Leistungsangebot staatlicher
bzw. kommunaler Stellen und den Bediirfnislagen auslindischer Arbeitnehmer
aufzuzeigen (so z. B. die kommunalen Auslinderberichte/-pline sowie: Borris
1973, 129 ff., 165 ff.; Mehrlinder 1974, 182 ff., 207 {f., 242 ff.), oder die Dar-
stellung der Schwierigkeiten im Umgang mit deutschen Behtrden orientiert
sich an Gemeinplitzen (z. B. ,Besonderheiten auslindischer Namen®, ,Erleb-
nisse mit unfreundlichen deutschen Beamten®, so Borris 1973, 184 ff.) bzw. an
datenmifig kaum abgesicherten Spekulationen (etwa iiber die ,Vaterrolle*
deutscher Behorden, so Bingemer 1972, 73 f£.). Die hier vorgelegte Analyse der
Auslinderproblematik ist demgegeniiber systematisch auf eine begrifflich-
theoretische Dimensionierung a) der organisatorischen und personellen Rahmen-
bedingungen von ;auslinderbezogenen® Entscheidungen o6rtlicher Instanzen
sowie b) der administrativen Prozesse der Leistungsvermittlung im Kontakt
mit Auslindern gerichtet. Somit weicht sie von den gingigen Schemata zur
Behandlung der Gastarbeiterproblematik ab.

GemiR der Tradition und dem vorherrschenden Selbstverstindnis der Verwal-
tung in der BRD spielen juristische Argumentationsfiguren und rechtliche
;Regeln eine grofle Rolle im Kontext administrativen ,Handelns* (statt
anderer: Hessischer Sozialminister 1973). Daraus ergibt sich die Gefahr von
Miflverstindnissen, wenn bei der Skizzierung organisatorischer und personeller
Gegebenheiten von ,Regeln‘ im soziologischen Sinne die Rede ist. Um solche
Miflverstindnisse zu vermeiden und um gleichzeitig die Besonderheiten einer
verwaltungssoziologischen gegeniiber einer verwaltungsrechtlichen Betrach-

tungsweise der Gastarbeiterproblematik aufzuzeigen, werden zunichst die
strukturellen Primissen des Verwaltungshandelns im Sin

fixierter (geregelter) Erwartungen an das Verhalten der
(vgl. allgem. Hegner 1976).

ne von Gefiigen vorab
Bediensteten skizziert



5.2.1 Organisationssoziologische Voriiberlegungen zu administrativen Problemen
des Umgangs mit auslindischen Arbeitnebmern

Am Anfang unserer Uberlegungen soll das Beispiel des behordlichen Bemiihens um
eine Verbesserung der Information und Beratung auslindischer Arbeiter und ihrer
Familien stehen. Anhand dieses Beispiels sind sowohl intra-organisatorische
Aspekte (der Programm-, Organisations- und Personalstruktur) als auch inter-
organisatorische Gesichtspunkte (der zwischenbehordlichen Kooperation und Kon-
kurrenz) zu skizzieren.

5.2.1.1 Die Programmierung des Verwaltungshandelns und die behordliche Pro-
grammstruktur

Information im Sinne von Auskunft, Beratung oder Belehrung (vgl. Pipkorn 1968,
1970; Laubinger 1972; Krieger 1973) bezeichnet ein Verwaltungshandeln, dessen
Ziel es ist, den Wissens- bzw. Informationsstand des Publikums zu verindern. Auf
diese Weise soll der ,informierte Publikumsangehdrige in die Lage versetzt werden,
seine Rechte, Anspriiche und Anliegen im Umgang mit Verwaltungsbehdrden an-
gemessen wahrzunehmen. Information dient also dazu, die Handlungsfihigkeit
eines Klienten gegeniiber der Verwaltung zu verbessern. Dies kann einmal dadurch
geschehen, dafl der Klient in Form einer ,Tatsachenauskunft® iiber etwas in der
Wirklichkeit Gegebenes (wie beispielsweise Offnungszeiten oder Anschriften der
Behorde, Stand der Aktenbearbeitung) oder in Form einer »Rechtsauskunft iiber
die Art der Subsumption eines vorgetragenen Sachverhalts unter bestehende Rechts-
tatbestinde informiert wird (vgl. Zeidler 1962; Pipkorn 1968, 10; Wolff 1971,
I, 319 ff.). Zum anderen kann es so geschehen, dafl die Behorde in Form der
Beratung Hinweise gibt, welche Mafinahmen der Klient zweckmiBigerweise er-
greifen kann, ,um seine Rechtsposition zu wahren oder zu verbessern® (Laubinger
1972, 445).

Aus der Sicht des Klienten (z. B. eines auslindischen Arbeitnehmers) ist die Unter-
scheidung zwischen Auskunft und Beratung kaum nachvollziehbar, denn im
Hinblidk auf sein personliches Anliegen besteht fiir ihn keine Grenze zwischen
einer individuellen Tatsachenmitteilung oder unverbindlichen Rechtsmitteilung,
einer Aufklirung iiber die ihm zustehenden Anspriiche, einer Unterrichtung iber
die zur Durchsetzung der Anspriiche notwendigen Schritte oder einer Hilfe-
stellung bei der Anfertigung von Schriftsitzen, Antrigen u. 3. Aus der Sicht der
Behdrde bestehen jedoch zwischen diesen verschiedenen Informationstitigkeiten
gravierende Unterschiede in bezug darauf, welche Rechtsfolgen und Verpflichtun-
gen sich aus unterschiedlichen Inhalten und Verbindlichkeitsgraden der Infor-
mationsvermittlung fir den Verwaltungstriger ergeben konnen (vgl. Obermayer
1962, 1471; Beinhardt 1965, 481; Mayer 1972, 144 ff.). Unter Beriicksichtigung der
Tatsache, dafl der Behordentriger oder die Behdrde fiir schuldhaft-rechtswidriges
hoheitliches Handeln haftbar gemacht werden konnen, ist es verstindlich, dafl sie
bemiiht sind, a) zwischen Informationsaktivititen mit Bindungswirkung und In-
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formationsaktivititen ohne Bindungswirkung zu trennen, sowie b) das Tun,

Dulden oder Unterlassen ihrer Bediensteten moglichst weitgehend zu kontrollieren
(Wolff 1971, 1, 481 ££.).

Zu diesem Zwecke wird versucht, Anlisse, Ablaufformen und Ergebnisse des
Handelns von Bediensteten weitgehend zu programmieren, d.h. beispielsweise
weitgehend unabhingig von der Person eines Auskunftsuchenden, vom Zeitpunkt
des Vortragens seiner Bitte um Auskunft sowie von sachlichen Nuancen eines
Anliegens vorab festzulegen. Bei dieser ,Programmierung des Handelns* (Barnard
1938/1948, 86 ff.; Luhmann 1964/1971, 117 ff.) geht es nicht um die detaillierte
Festlegung einzelner Handlungsprozesse und Handlungswirkungen, sondern viel-
mehr um das Abstecken der allgemeinen Muster des richtigen und brauchbaren
Ablaufs der Handlungen. Insofern geht es um Primissen bzw. um Rahmenbedin-
gungen des Handelns, durch welche je nach AusmafR ihrer Generalisierung/Spezi-
fizierung sowohl a) der Modus der Abfolge von Entscheidungen als auch b) die
Kriterien fiir die Beurteilung von Handlungen entweder in einer fiir alle Bedien-
steten einer Behorde oder in einer nur fiir die Inhaber bestimmter Stellen ver-
bindlichen Weise fixiert werden (vgl. Simon 1960, 5 ff., 39 ff.). Derartige Rege-
lungen der Handlungsabfolge und Kriterien der Handlungsbeurteilung stehen in
der Regel nicht zufillig nebeneinander, sondern sind sinnhaft aufeinander be-
zogen (vgl. March/Simon 1958, 149 f.). Die Prinzipien der Zuordnung derartiger
Regeln und Kriterien bzw. das zeitlich dauerhafte Gefiige dieser Regeln und
Kriterien ldft sich als Programmstruktur bezeichnen.

Mit Bezug auf unser Beispiel einer Auskunfts- und Beratungsstelle fiir auslindische

Verwaltungsklienten lassen sich aus dieser begrifflichen Festlegung folgende Fragen
ableiten:

1. beziiglich der Regeln (d. h. der vorab fixierten Erwartungen) fiir die Aufein-
anderfolge von Handlungen: Welche behsrdlichen Informationsaktivititen
sollen auf einer Eigeninitiative der Behorde und welche sollen auf einer vor-
angehenden Initiative des Publikums aufbaven? In welchen Fillen sollen
Auskunft und Beratung nur auf Antrag gegeben werden, und in welchen Fillen
kdnnen sie auch ohne Antrag gegeben werden? Bei welchen Auskunftsersuchen
kann der unmittelbar angesprochene Bedienstete direkt antworten, und bei
welchen muf} er sich erst durch Riidifrage bei anderen Dienststellen ,auf den
Stand bringen? Auf weldhe Weise miissen Akten von anderen Dienststellen
angefordert werden, und in welcher Form werden diese Akten (mit oder ohne

Vir{nerk tiber die Auskunftserteilung) an die urspriingliche Dienststelle zuriick-
geleitet?

2. bezii-glich der Kriterien zur Beurteilung von Handlungen: Gibt es fiir die
ErFellung einer Auskunft juristische Kriterien zur Beurteilung ihrer Richtig-
!(eit, oder finden lediglich verwaltungspraktische Kriterien zur Beurteilung
ihrer Brauchbarkeit Anwendung? Besteht eine gesetzliche Verpflichtung zur
Auskunftserteilung, oder ist die Auskunfrserteilung in das Ermessen des Be-

82



diensteten gestellt? Ist der auskunftserteilende Bedienstete aufgrund seiner
innerbehordlichen Stellung befugt, eine Zusage betreffend ein zukiinftiges Ver-
waltungshandeln zu machen, oder beschrinkt sich seine Zustindigkeit auf die
Erteilung von einfachen Tatsachenauskiinften? Soll bei einer bestimmten Infor-
mationsaktivitit die ,Betreuungspflicht® gegeniiber dem Klienten oder das
Schutzinteresse der Verwaltung gegeniiber eventuellen Haftungsanspriichen des
Klienten dominieren?

Es liegt auf der Hand, daf die analytische Unterscheidung zwischen ,Regeln der
Aufeinanderfolge von Handlungen® und ,Kriterien zur Beurteilung von Hand-
lungen® gegeniiber den praktischen Gegebenheiten des Verwaltungsalltags kiinst-
lich® erscheint: Zum einen konnen die Beurteilungskriterien sowohl auf Einzel-
handlungen als auch auf die Art der Aufeinanderfolge von Handlungen bezogen
sein und zum anderen konnen Einzelhandlungen selbst eine Beurteilung anderer
Handlungen im Hinblick auf Richtigkeit und Brauchbarkeit implizieren. Ebenso
analytisch-kiinstlich ist die Unterscheidung zwischen ,konditionaler Programmie-
rung’ und ,Zweckprogrammierung* (Barnard 1938/1948, 185 ff., 206 ff.; Luhmann
1964/1971, 118 ff.). Von konditionaler Programmierung spricht man, wenn bei-
spielsweise spezifische vom Verwaltungsklienten an den Bearbeiter herangetragene
Anliegen oder Informationen (z.B. Auskunfisersuchen, Antrige) als Ausloser
vorab definierter Prozesse der verwaltungsinternen Entscheidungserarbeitung fun-
gieren; so lost beispielsweise ein Antrag auf Verlingerung der Aufenthalts-
genehmigung bestimmte im Auslinderrecht festgelegte Prozesse der Sachverhalts-
ermittlung, der Auffindung von Rechtstatbestinden sowie der Subsumption von
Sachverhalten unter Tatbestinde aus, wobei am Ende dieses Such- und Entschei-
dungsprozesses die Mitteilung einer bindenden Entscheidung steht (Verwaltungs-
akt). Von Zweckprogrammierung spricht man demgegeniiber dann, wenn einem
Bearbeiter oder einer Behdrde die Erzielung einer bestimmten Wirkung innerhalb
einer gesetzten Frist aufgetragen ist, ohne dafl die zur Erreichung dieser Wirkung
oder dieses Zwedkes erforderlichen bzw. geeigneten Such- und Entscheidungs-
prozesse im einzelnen festgelegt sind. So kann beispielsweise der Leiter eines
Sozialamts einem Amtmann den Auftrag erteilen, innerhalb des nichsten halben
Jahres im Kontakt mit dem Wohnungs- und Siedlungsamt Mafinahmen fiir die
Verbesserung der Unterbringung auslindischer Arbeiter und ihrer Familien
zu konzipieren, wobei es dem Amtmann und seinen zustindigen Gesprichspartnern
obliegt zu priifen, inwiefern im Rahmen der finanziellen M&glichkeiten der Ge-
meinde entweder Hiuser, die sich im Besitz der Kommune befinden, fiir Aus-
linder bereitgestellt werden konnen, oder inwiefern in Absprache mit den Sanie-
rungstragern Altbauwohnungen, die fiir den Abbruch vorgesehen sind, in einen
bewohnbaren Zustand versetzt werden konnen, oder inwiefern durch verstirkte
Informationsaktivititen (z.B. Aufklirung iiber Wohngeld, Appelle an deutsche
Vermieter) eine bessere Ausnutzung des privaten Wohnungsmarktes durch Aus-

linder erméglicht werden kann,
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Ziehen wir Zwischenbilanz: Die Programmstruktur eines Verwaltungsbereichs,
einer Behdrde oder Dienststelle, d.h. das Gefiige der Verhaltenserwartungen,
Regelungen und Kriterien betreffend die richtige und brauchbare Zuordnung von
Handlungen, engt den Handlungsspielraum des einzelnen Bediensteten bei der
Aufgabenerledigung ein, macht damit AnlaB, Ablauf und Ergebnis von Arbeits-
vorgingen fiir den Bediensteten und fiir den Klienten prinzipiell vorhersehbar
und intendiert somit ein Mindestmafl an Verhaltens- und Erwartungssicherheit
sowohl auf seiten des Bearbeiters als auch auf seiten des Klienten. Von seiten der
Verwaltung wird damit ein ,Schutzwall gegen anderweitig nicht kontrollierbare
Arten und Folgewirkungen des Handelns ihrer Angehdrigen aufgebaut, womit
zugleich den Prinzipien der Amtshaftung Rechnung getragen wird. Auf seiten des
einzelnen Bearbeiters bietet die Programmstruktur die Moglichkeit, sich bet Aus-
einandersetzungen mit Klienten oder bei momentan schwer tiberschaubarer Sach-
lage ;hinter die Vorschriften zuriickzuziehen®. Mit Blik auf den Klienten soll die
Programmstruktur der weitgehenden Ausschaltung von Willkiir, der Gewihr-
leistung von Rechtsschutz und Rechtssicherheit sowie dem Abbau von Verhaltens-
unsicherheit durch Verweis auf den Bestand einer prinzipiell nachpriifbaren und
fiir alle in gleicher Weise geltenden Ordnung dienen.

Nun ist es keine Besonderheit der Schwierigkeiten auslindischer Verwalwungs-
klienten, daf} die im Rahmen der Programmstruktur intendierten Wirkungen auf
seiten des Publikums oft nicht erreicht werden. Die hohe Komplexitit des Gefiiges
von Verwaltungsvorschriften und Verhalienserwartungen einerseits sowie die
Unwissenheit der Klienten andererseits vermindern sowoh] die rechtsschiitzende
als auch die verhaltenssichernde Wirkung. Dies gilt in verstirktem Mafle fiir aus-
lindische Verwaltungsklienten, fiir die nicht nur die einzelnen Regelungen und
Beurteilungskriterien des verwaltungsinternen Programms unbekannt oder unver-
stindlich sind, sondern fiir dje grundsitzlich wegen ihres andersartigen sozio-
kulturellen Hintergrundes die Prinzipien eines formal organisierten, nach pro-
grammatischen Regeln verlaufenden Umgangs mit Individuen ungewohnt und
fremd sind (vgl. Bingemer 1970/1972, 73 ff.: Borris 1973, 153 £.,, 184 ff.). Dieses
Gefiihl des ,Fremdseins* wird noch dadurch verstirkt, dafl die deutschen Bearbeiter
aufgrund unzureichender Ausbildung in der Regel nicht in der Lage sind, den

Erfahrungshintergrund und die Erwartungen der auslindischen Klienten im Um-
gang mit Behdrden zu antizipieren.

Insofern mag es zwar unter rechtsdogmatischen Gesichtspunkten zutreffen, dafl
die Programmierung des Verwaltungshandelns auf dem Hintergrund des Sozial-
staats- und des Rechtsstaats-Prinzips (also auch der Grundsitze von Rechtmifig-
keit und Gesetzmifigkeit des Verwaltungshandelns) 1. sowoh] die einzelnen
Bearbeiter, Beh6rden und Verwaltungstriger im Aufenverhiltnis (z.B. im Ver-
hiltnis zu auslindischen Arbeitnehmern) bindet als auch 2. ein relativ hohes Maf}
an Garantien fiir den Schutz individueller Rechte der Klienten intendiert (Mayer
1972, 20f.; Brohm 1972, 266 f£.). Verlific man jedoch diese rechtsdogmatische
Ebene und wendet sich den praktischen Gegebenheiten des Verwaltungsalltags zu,
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dann zeigt sich, dafl der weit iiberwiegende Teil der auslindischen Arbeitnehmer
~ iibrigens ebenso wie deutsche Verwaltungsklienten mit niedrigem sozialen Status
(vgl. Lindner 1972, 105, 178 ff.; Grunow/Hegner/Kaufmann 1975a, 1975b) -
die meisten dieser Rechtsschutzgarantien entweder nicht kennt oder zumindest bei
der Durchsetzung der eigenen Anspriiche und Rechtspositionen nicht ausnutzen
kann (vgl. etwa: Berlin 1973, 17; Borris 1973, 224; Mainz 1974, 22f.; Luther
1974, 168 £.).

Diese faktische Aushohlung des Rechtsstaatsprinzips wird mit Blick auf die aus-
lindischen Arbeitnehmer und ihre Familienangehorigen noch dadurch akzentuiert,
dafl die fiir ihren biirgerrechtlichen und sozialen Status besonders bedeutsamen
Vorschriften des Auslinderrechts, des Arbeitsrechts und des Sozialhilferechts eine
Vielzahl von unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensspielriumen enthalten
(Baier 1970, 6 f.; Franz 1972, 40 ff.; Rittstieg 1974, 64, 76 ff.). Damit verbunden
ist die Tatsache, dafl in diesem Bereich des Verwaltungshandelns Durchfiithrungs-
bzw. Ausfithrungsverordnungen sowie verwaltungsinterne Erlasse und Verfiigun-
gen an die Stelle gesetzlicher Regelungen treten. Derartige Verwaltungsvorschriften
erfiillen zwar als Bestandteil der Programmstruktur die fiir die Bearbeiter zen-
trale Funktion, Entscheidungsspielriume sowie damit verbundene Verhaltens- und
Erwartungsunsicherheit abzubauen; sie sind allerdings wegen der Besonderheiten
ihres Inkrafttretens und ihrer Anwendung (z. B. geringe Publizitit und gerichtliche
Nadhpriifbarkeit) noch weniger als gesetzliche Vorschriften geeignet, bei den
Klienten Verhaltens- und Erwartungssicherheit zu schaffen (vgl. Jerschke 1971,
41 ff.; v. Weldk 1973; Schiiler 1974).

Trotz dieser generellen Kritik darf nicht iiberschen werden, dafl die vom Gesetz-
geber gewollten Ermessensspielriume den zustindigen Verwaltungsinstanzen
Handlungsmdglichkeiten erdffnen (Sinn 1971, 58 ff.), die prinzipiell auch zu-
gunsten der auslindischen Arbeitnehmer ausgenutzt werden kénnten. Dies ist in
der bisherigen Verwaltungspraxis in Zeiten der Hochkonjunktur auch durchaus
die Regel gewesen: Angesichts des starken Bedarfs an auslindischen Arbeitskréften
sind die zustindigen Behorden sowohl bei der Erteilung und Verldngerung von
Aufenthalts- und Arbeitsgenehmigungen als auch bei der Unterstiitzung in
Wohnungs- und Sozialhilfeangelegenheiten ,grofiziigig® zugunsten der auslindi-
schen Arbeitskrifte verfahren. Dafl solche rechtlich vorgesehenen Handlungsspiel-
riume der Verwaltung zuungunsten der auslindischen Arbeitskrifte angewendet
worden sind, spricht nicht so sehr gegen die Existenz dieser unbestimmten Rechts-
begriffe und Ermessensspielrdume als solcher, sondern bringt zunichst einmal nur
den — allerdings folgenschweren — Tatbestand zum Ausdrudk, daf die Verwaltung
sich bei der Ermessensausiibung nicht an den Bediirfnissen und Interessen der
auslindischen Arbeitskrifte, sondern an den Interessen der politisch und wirt-
schaftlich herrschenden Krifte in der Bundesrepublik orientiert.

Aus diesen Darlegungen lift sich folgendes Fazit ziehen: Gerade dadurch, dafl
Teile der Programmstruktur sich durch eine Vielzahl von unbestimmten Rechts-
begriffen und Ermessensspielriumen auszeichnen, ergibt sich prinzipiell die Mog-
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lichkeit, das Verwaltungshandeln den Besonderheiten auslindischer Klienten
unterschiedlicher Nationalitit, unterschiedlichen Bildungs- und Ausbildungs-
niveaus sowie unterschiedlicher Motive der Einwanderung und des Verbleibs in
der BRD jeweils situationsgerecht anzupassen. Wenn die Anpassung bisher ab-
wechselnd mal zugunsten und mal zuungunsten der auslindischen Arbeitskrifte
und ihren Angehérigen erfolgt ist, so spricht dies nicht notwendigerweise gegen die
vorhandene Art der Programmierung des Verwaltungshandelns. Kritisch ist aller-
dings der Umstand zu beurteilen, daf sich die Verwaltung bei der Handhabung
der unbestimmten Rechtsbegriffe und Ermessensspielriume gegenwirtig primir
von den je nach Konjunkturlage jeweils dominierenden politischen und wirtschaft-
lichen Interessen und nicht von den Bediirfnissen und Anliegen der auslindischen
Arbeitskrifte leiten 148t. Angesichts dieses Umstandes kénnte man leicht in den
Irrtum verfallen, eine Anderung der rechtlichen Rahmenbedingungen der Pro-
grammstruktur zu fordern, um auf dem Wege der Verminderung der Zahl unbe-
stimmter Rechtsbegriffe und der Ermessensspielriume eine rechtliche Gleich-
stellung der Auslinder mit der deutschen Bevolkerung zu erreichen (vgl. Baier
1970; Franz 1972, 52 ff.; Geiselberger (Hg.) 1972; Rittstieg 1974, 76 ff.; Augs-
burg 1974, 1111). Solche Forderungen nach einer Anderung der Programm-
struktur iberschen jedoch zwei eigentlich triviale Sachverhalte: Zum einen die
Tatsache, dafl die Anderung von Gesetzen, Rechtsverordnungen usw. noch lange
keine Anderung der faktisch bestehenden Schwierigkeiten im Kontakt zwischen
Auslindern und Verwaltung bedeutet, und zum anderen die Tatsache, dafl eine
rechtliche Gleichstellung mit der deutschen Bevdlkerung noch lange nicht die
bestehenden sozialen, kulturellen und wirtschaftlichen Ungleichheiten aufhebr.

Wenn nun die These zutrifft, daf eine ijber Recht und Gesetz gesteuerte und sich
in neuen Rechts- und Verwaltungsvorschriften ausdriickende Anderung der admini-
strativen Programmstruktur allein wenig faktische Verbesserungen fiir die Gast-
ar‘beiter bringt, dann bleiben - wenn man nicht ,das ganze System umstiirzen
will - zwel weitere Ansatzpunkte tibrig: Zum einen kinnte man be; dem Ver-
such einer Beseitigung der Schwierigkeiten im Verhiltnis zwischen auslindischen
Arbeitnehmern und rtlichen Behdrden auf die politischen Elemente der Pro-

bundene Oron e , also die mit der Programmstruktur engstens ver-
undene - . .
rganisations- und Personalstruktur, als Angriffspunkte einer Reform an.

In dem Mafe, wie man daran zweifelt, daf sich dje politisch herrschenden In-
stanzer.x (Parteien, Parlamente, Regierungen) den nachhaltigen Einfliissen der wirt-
schaftlich dominierenden Krifte (Arbeitgeber, Gewerkschaften, konomische Inter-
essenverb&x.lde) entziehen kénnen (vgl. Huffschmid 1969, 114 ff.; Hirsch 1969,
156 ff.; Hzr§d1 1974, 99L)), wird die Hoffnung illusorisch, daf dje politisch
Yerantworthchen in Bund, Lindern und Gemeinden die gesetzlichen Vorschriften
im Interesse der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familienangehérigen
an.d.ern (vgl. {\ugsburg 1974, 45 f.; Spiegel 1975). In dem MaRe, wie man gleich-
zeitig aus politdkonomischen Uber legungen heraus daran zweife,lt, daf die wirt-
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schaftlich herrschenden Krifte in der Lage sind, ihre kurzfristigen wirtschafts- oder
beschiftigungspolitischen Interessen hinter eine langfristig angelegte Strategie zur
Vermeidung sozialer Unruhen und damit verbundener Risiken der optimalen
Kapitalverwertung zuriicktreten zu lassen (vgl. Altvater 1972, 26 ff.), wird weiter-
hin die Hoffnung illusorisch, daf} von dieser Seite aus gezielte und kontinuierliche
Impulse auf das politisch-administrative System iibergehen, aus denen sich Konse-
quenzen fiir eine Verbesserung der sozialen Lage der auslindischen Arbeitnehmer
und ihrer Familien ergeben konnten.

Es bleibt jedoch noch ein anderer Angriffspunke fiir mittelfristig durchsetzbare
Reformen iibrig: die Organisations- und Personalstruktur der &ffentlichen Ver-
waltung (hier insbesondere der Srtlichen Behdrden und Verwaltungstriger) sowie
die hierin implizierten Méglichkeiten der Ausnutzung von Handlungsspielriumen,
die im Rahmen der politisch-rechtlich kodifizierten Programmstruktur offen
bleiben. Dabei wird Organisations- und Personalstruktur nicht als neben oder
iiber der Programmstruktur stehend begriffen (anders: Grottian/Murswieck 1974,
32 ff.), sondern es wird lediglich auf den Umstand verwiesen, dafl es mit Bezug
auf die Prinzipien der Organisation von arbeitsteiliger Kooperation méglich ist,
zusitzliche Handlungsspielriume zu erdffnen (vgl. Grunow/Hegner 1974b, 76 ff.).
Damit ergeben sich innerhalb des Rahmens bestehender rechtlicher Regelungen
und gegebener Mechanismen der Ressourcenzuteilung Handlungsméglichkeiten,
die denjenigen politisch und wirtschaftlich herrschenden Kriften, die iiber die
rechtlihe Kodifizierung der Programmstruktur und iber die Verteilung der
Haushaltsmittel entscheiden, wegen ihrer begrenzten Sichtweise und widerspriich-
lichen Einzelinteressen nicht offenstehen. Implizit werden damit die Moglichkeiten
der Verwaltung, sich selbst — also ohne gezielte und punktuelle Anstéfle von
aufien — zu reorganisieren, angesprochen (vgl. Luhmann 1966, 85 ff.).

5.2.1.2 Die Struktur der Kommunikations- und Kontrollbeziehungen zwischen
den Bediensteten drtlicher Behdrden

Die Abgrenzung einer Organisation als Handlungssystem gegen andere Arten von
sozialen Systemen (z. B. Spielgruppen) ergibt sich daraus, dafl a) die Beziehungen
zwischen Handlungs- bzw. Entscheidungsprozessen und intendierten Handlungs-
wirkungen im Anschlufl an bewufite Planungen auf Dauer gestellt und somit
erwartbar sind (Weber 1922/1964, 1, 34 ff.; Etzioni 1964, 58 f.), und daf b) die
Handlungsprozesse und Handlungswirkungen durch einen ebenfalls auf Daue.r
gestellten — und damit erwartbaren — inter- bzw. iiberindividuellen Organi-
sations- oder Kooperationszweck aufeinander bezogen sind (Parsons 1956, 64 ff.;

Etzioni 1961/1967, XL.).

Im Unterschied zu diesem weitgefafiten Organisationsbegriff bezeichnet Org.ani-
sation im engeren Sinne die planvoll-systematische und inter-indi'viduell'verbmd-
liche Festlegung von Kommunikations- und Kontrollmustern. In diesem S.mne wer-
den durch die Organisationsstruktur die Prinzipien fixiert, nach 'denen sich Atnlaﬁ,
Form, Inhalt, Richtung und Hiuofigkeit der Kommunikationsbeziehungen zwischen
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Bediensteten der Verwaltung regeln. Insofern lifit sich die Organisationsstruktur
im engeren Sinne auch als Kommunikationsstrukrur bezeichnen. In bezug auf den
Inhale - ggf. auch die Richrung — von Kommunikationen liflt sich ein Typus
des Informationsaustauschs hervorheben, den wir als Kontrolle sowie als Auto-
ritdtsausiibung bezeichnen kénnen. Die Kontroll- bzw. Autorititsbeziehungen und
die Regeln der Zuordnung von Kontrollbefugnissen und -mitteln lassen sich als

Teilgefiige der Kommunikationsstruktur begreifen; in diesem Sinne bezeichnen
wir sie als Kontrollstruktur.,

Sieht man zunichst einmal von dieser Hervorhebung eines bestimmten Typs der
verwaltungsinternen Kommunikation ab, so liflt sich die Kommunikation ganz
allgemein als der dynamische Prozef} begreifen, durch welchen a) die Sinnver-
bundenheit und Ordnung der einzelnen Verhaltenserwartungen im alltaglichen
Handeln der Verwaltungsangehérigen aktualisiert werden, und durch welchen b)
die Verwirklichung zweckgerichteter Kooperation der Organisationsangehérigen
ermdglicht wird (Barnard 1938/ 1948, 88ff., 107 ff.; Blau/Scort 1962/1969,
134 f£.). Zum Verstindnis der Kommunikationsstrukrur ist jedoch noch eine wei-
tere Uberlegung bedeutsam: Wie schon im Zusammenhang mit der Programmie-
rung des Entscheidungshandelns gesagt, ist eine zweckgerichtete Kooperation nur
mdglich, wenn bestimmte Handlungsabliufe und Handlungswirkungen inter-indi-

ig — sind; in diesem Sinne fungieren ver-

rer Moglichkeiten, und die Kommunikation von Entscheidungen fungiert somit als
Ubermittlung von Primissen des Handelns und Entscheidens zwischen Ver-
waltungsangehrigen (Simon 1945/1949; Dorsey 1957).

Wihrend die Kommunikationsstruktur

Funktion erfiillt, durch Selektion die Zahl und Art der Kommunikationsmﬁglich-
keiten zu reduzieren, besteht dje Funktion der Kontrollstrukeyr darin, generali-
sierte Regeln und Beurteilungskriterien fiir jene Fille bereitZuhalten,
dienstete die vorgeschriebenen Muster der Kommunikation nicht od

nicht ausreichend beachten (Barnard 1938/1948, 107 ff., 163 ff,,
mann 1964/1971, 130 f£). In diese

Personen, sondern ein Merkmal

in denen Be-
er zumindest

: 170 ff.; Luh-
m Sinne ist Autoritit keine Eigenschaft von
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Zuweisung von Sozialwohnungen werden die von den betroffenen Auslindern als
,ein Problem® erlebten Schwierigkeiten der Beschaffung angemessenen Wohn-
raums derart administrativ segmentiert, dafl es dem Verwaltungsklienten iiber-
lassen bleibt, die verschiedenartigen Leistungsangebote zueinander in Beziehung
zu setzen und gemifl seinen Bediirfnissen auszunutzen. Dabei ist dies keineswegs
nur eine Folge mangelhafter inter-behdrdlicher Kommunikationsbeziehungen;
vielmehr kommen die Folgeprobleme einer ressort- und kompetenzgebundenen
Betrachtungsweise auch dann zum Tragen, wenn Wohnungs- und Siedlungs-
fragen in einem Amt zusammengefaflt sind. Dabei soll nicht iibersehen werden,
dafl dies u. a. eine Konsequenz a) der in den letzten Jahren erfolgten Komplizie-
rung des Bau-, Wohnungs- und Mietrechts sowie b) der Abschaffung der Wohn-
raumbewirtschaftung ist. Allerdings wiirde es sich die Verwaltung zu einfach
machen, wenn sie unter Hinweis auf diese politisch-rechtlichen Aspekte ihrer Pro-
grammstruktur die Handlungsmdglichkeiten unausgenutzt liefle, die ihr im Rah-
men der Kommunikations- und Kontrollstruktur gegeben sind. So liefe sich bei-
spielsweise durch entsprechende Regeln (Vorschriften) beziiglich der Kommunika-
tions- und Entscheidungsprozesse durchaus sicherstellen, dafl ein auslindischer
Arbeitnehmer, dessen Antrag auf Zuweisung einer Sozialwohnung momentan nicht
erfiillt werden kann, in angemessener Weise iiber die Maglichkeit informiert wird,
eine familiengerechte Unterkunft auf dem freien Wohnungsmarkt anzumieten und

die dadurch entstehenden Mehrkosten durch einen Antrag auf Wohngeld ,aufzu-.

fangen® (vgl. Osnabriick 1971, 32, 44; Opladen 1972/1974, 37 f.; Berlin 1973,
13, 17). Dabei ist es eine Frage der Zweckmifligkeit, ob diese Beratung unmit-
telbar bei dem Bearbeiter erfolgt, der fiir die Vermittlung von Sozialwohnungen
zustindig ist, oder ob dieser Bearbeiter sich darauf beschrinkt, den auslindischen
Antragsteller mit entsprechenden miindlichen Erliuterungen und/oder ggf. einem
Handzettel an die zustindige Wohngeldabteilung zu verweisen. Ein zusitzlicher
Telefonanruf in der Wohngeldabreilung oder der dem Klienten mitgegebene Lauf-
zettel konnte dort bereits einen entsprechenden Aufmerksamkeitsspielraum fiir die
Probleme und bisherigen (ergebnislosen) Bemiihungen des auslindischen Antrag-
stellers schaffen. Das setzt allerdings voraus, daff der Informationsaustausch zwi-
schen den verschiedenen mit Wohnungsfragen befaflten Bearbeitern und Dienst-
stellen institutionalisiert wird und daf der damit verbundene Arbeits- und Zeit-
aufwand von den vorgesetzten Stellen im Rahmen der Kontrollstruktur zumin-
dest nicht negativ sanktioniert wird. Fiir den auslindischen Antragsteller hitte
dies den groflen Vorteil, nicht nur unpersnlich und allgemein {iber die Vielzahl
behdrdlicher Leistungsangebote im Wohnungsbereich informiert zu werden, son-
dern durch persénliche Ansprache und konkrete innerbehdrdliche Kontaktherstel-
lung mit den fiir ihn jeweils zutreffenden Teilen des Leistungsangebots vertraut

zu werden.

Wir brauchen an dieser Stelle nicht die Frage zu diskutieren, inwiefern es sinn-
voll ist, entweder 2) alle Fragen der Aufklirung auslindischer Arbeiter und
ihrer Familien iiber den Umgang mit Behorden in einem ,Informations- und Be-
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ratungszentrum unter kommunaler Leitung® zusammenzufassen (Osnabriick 1971,
32; Miinchen 1972, 211) oder b) fiir jede der spezifischen Problemlagen aus-
lindischer Arbeitnehmer (z. B. Wohnung, Ausbildung und Bildung, Arbeit und
Beruf) bei den jeweils zustindigen Behorden spezielle Auskunfts- und Beratungs-
stellen oder wochentliche Beratungsstunden fiir Auslinder einzurichten (Opladen
1972/1974, 37). Hierbei handelt es sich um unterschiedliche Organisationsmodelle,
die je nach Gréfle der Kommune sowie nach Zahl und (nationaler, konomischer,
sozio-kultureller) Heterogenitit der ortsansissigen Auslinder mehr oder weniger
zweckmiflig sein konnen. Die Diskussion um solche Organisationsmodelle (vgl.
z. B. Augsburg 1974, 76 f., 82, 117 {.) zeigt bereits, daf sich die Kommunen durch-
aus der Moglichkeiten bewuflt sind, die in unterschiedlichen Formen der Aus-
gestaltung inner- und zwischenbehordlicher Kommunikations- und Kontroll-
beziehungen liegen. Was gegenwirtig noch weitgehend fehlt, sind systematische
Uberlegungen und Untersuchungen zu solchen bisher nicht ausgeschopften organi-
sationsstrukturellen Handlungsspielriumen, deren Nutzbarmachung durchaus ge-
eignet wire, die Situation der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familien
trotz knapper finanzieller Ressourcen zu verbessern. Nach der hier vertretenen
These lassen sich Schwierigkeiten in der Versorgung und im Umgang mit Aus-
lindern nicht nur (oder vielleicht noch nicht einmal in erster Linie) durch eine
quantitative Ausweitung des Leistungsangebots, also beispielsweise durch Einrich-
tung neuer Organisationseinheiten oder durch Schaffung neuer Personalstellen,
verringern; vielmehr kommt es ebenso (oder vielleicht nodh mehr) darauf an,
handene Méglichkeiten in der Strukturierung der Kontroll- und Kommuni-

kationsmuster sowie in der Verteilung finanzieller Ressourcen neu zu iiberdenken
bzw. nutzbar zu machen (vgl. Opladen 1972/74, 52).

5.2.1.3 Die Muster der Rekrutierung, Sozialisation und Verteilung von Personal
im Rahmen der Personalstrukeur

vor-

Bei der Darlegung der Programmstruktur st a
ratungsverhaltens deutlich geworden,
arbeitstechnische Zuordnung einzelne
die Beurteilung von Richtigkeit und
nicht nur mit Blick auf berechtigte In
aufwendiger Amtshaftungsprozesse) u
Strefl), sondern b) vor allem auch mit
lindischer Verwaltungsklienten zy fixi

lun.gsspielriume unter besonderer Gewichtung der behdrdlichen Betreuungs-
pflichten?), ,

m Beispiel des Auskunfts- und Be-
dafl es darum gehen muf, die Regeln fiir die
r Verfahrensschritte sowie die Kriterien fiir
Brauchbarkeit solcher Verfahrensschritte a)
teressen der Verwaltung (z. B. Vermeidung
nd der Bediensteten (z. B. Vermeidung von
Blick auf die Anliegen und Bediirfnisse aus-



haltenserwartungen, Normen) und Beurteilungskriterien kann als Personalstruktur
bezeichnet werden. Wihrend Kommunikation und Kontrolle als die dynamischen
Prozesse zu begreifen sind, durch welche die Sinnverbundenheit und Ordnung der
einzelnen (programmierten) Erwartungen an das Entscheidungshandeln im Alltag
aktualisiert werden, kann die Personalstruktur im Kontext der 6ffentlichen Ver-
waltung als das Gefiige von Regeln generalisierter Erwartungen und Beurteilungs-
kriterien begriffen werden, durch das festgelegt wird, a) welche Mindest-Bedingun-
gen bestimmte Typen von Individuen erfiillen sollten, um mit der Wahrnehmung
bestimmter Entscheidungen, Aufgaben, Titigkeiten etc. betraut zu werden, und
b) nach welchen Gesichtspunkten die Zuordnung von Individuen mit bestimmten
Merkmalen zu haushaltsmifig festgelegten Stellen erfolgen sollte bzw. in der
Regel erfolgt (Hegner 1975, 165 ff.).

Wie die Organisationsstruktur sich in die Teilbereiche Kommunikations-, Autori-
tits- und Kontrollstruktur gliedern lafit, so lassen sich auch bei der Personal-
struktur eine Reihe von Teilbereichen unterscheiden, durch die jeweils spezifische
Aspekte bzw. Merkmale der personalen Primissen des Verwaltungshandelns
sichergestellt werden sollen. Hier ist vor allem die Unterscheidung zwischen dem
Teilgefiige formaler Regeln, die auf die Herstellung geeigneter personaler Pri-
missen in Form der Einflufnahme auf Prozesse der Ausbildung und der Soziali-
sation gerichtet sind, und dem Teilgefiige formaler Regeln, die auf die organi-
sationsinterne Verteilung der personalen Primissen abzielen (z.B. Stellenaus-
weitung, Stellenanhebung, Versetzung, Beforderung), zu beachten (Barnard 1938/
1948, 55 £f., 82 ff., 217 ff., 233 {f.; Luhmann 1971, 210 ff.).

Mit Blick auf die verwaltungsinternen Mafinahmen zur Herstellung bzw. Formung
geeigneter personaler Primissen (Etzioni 1961/1967, 142 ff.; Lorenz 1968; Gru-
now 1972) sind fiir unsere Themenstellung besonders folgende Fragen im Zu-
sammenhang mit der Ausbildung, Fortbildung und Sozialisation von Interesse:
Welche Zusammenhiinge bestehen zwischen Umfang und Qualitit der Ausbildung
und Fortbildung verschiedener Personalkategorien (Statusgruppen, Laufbahn-
gruppen) einerseits und ihrer Verwendung im Umgang mit verschiedenen Pu-
blikumstypen (beispielsweise auslindischen Arbeitnehmern) andererseits? In wel-
chem Umfang wird bei der Personalausbildung und -fortbildung solchen Themen
Raum gegeben, bei denen es um die psychischen und sozialen Probleme des Publi-
kums sowie um die Fihigkeit der Bearbeiter zum Erkennen und Handhaben der-
artiger Probleme geht? In welchem Ausmafle hat die Verwaltung Ausbildungs-
und Fortbildungsmafinahmen ergriffen, um neben generellen psychischen und so-
zialen Problemen des Umgangs mit Klienten die besonderen Fragen des Umgangs
mit Klienten aus einem anderen sozio-kulturellen Kontext bei der Schulung des

Personals zu beriicksichtigen?

Unsere eigenen Untersuchungen im Bereich der Steuerverwaltung (Grunow/Heg-
ner/Kaufmann 1974, 74 ff.) sowie zahlreiche Gespriche in der kommunalen So-
zialverwaltung haben gezeigt, daf8 die Qualifikation des Personals fiir den Um-
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gang mit Klienten generell wenig Beriicksichtigung wihrend der Ausbildung und
Fortbildung erfihrt, und daf demzufolge die Schwierigkeiten des Umgangs mit
Klienten aus einem anderen sozio-kulturellen Kontext kaum systematische Beach-
tung finden; man beschrinkt sich hier auf gut gemeinte Hinweise von Vor-
gesetzten betreffend hofliches, freundliches und verstindnisvolles Auftreten. Im-
merhin wird in letzter Zeit zunehmend in Erwigung gezogen, besondere Sprach-
kurse fiir Bearbeiter anzubieten, die hiufig mit auslindischen Klienten zu tun
haben (z. B. Opladen 1972/1974, 37).

Ahnlich stellt sich die Situation in dem zweiten Bereich der Personalstruktur dar,
also im Bereich derjenigen formalen Regeln und Beurteilungskriterien, die auf die
horizontalen und vertikalen Bewegungsvorginge des Personals gerichtet sind. Was
die Probleme des Umgangs mit dem Publikum (hier insbesondere mit auslindischen
Verwaltungsklienten) angeht, so stellt sich die Frage, inwiefern die Verwaltung
bei der Selektion und Rekrutierung von Personal tiberhaupt die Maglichkeit har,
Gesichtspunkte wie die Interaktionsgeschicklichkeit (Argyle 1969/1973, Kap. 8
u. 10) zu beriicksichtigen, was nicht nur mit den im Dienstrecht festgelegten Be-
dingungen fiir den Zugang zu bestimmten Statusgruppen (Angestellte, Beamte)
und Laufbahngruppen, sondern auch mit dem Problem des Vorhandenseins bzw.
der Anwendung diesbeziiglicher psychologischer Tests zusammenhingt. Gegen-
wirtig mufl man woh! sagen, daf bei der Auswahl von Personal] weder allgemeine
Fahigkeiten im Umgang mit Publikum noch spezifische Erfahrungen im Umgang
mit Klienten aus einem anderen sozio-kulturellen Kontext eine Rolle spielen. —
Das gleiche lifit sich mit Blik auf die internen Prozesse der Verteilung des Per-
sonals sagen. Weder in bezug auf die funktionale und vertikale Spezialisierung
und die damit verbundenen Vorginge der Versetzung und des Einsatzes noch
in bezug auf die Zuordnung von Qualifikation, Funktion, Dienstalter, Héhe des
Entgeles und Héhe des Rangs in der behsrdlichen Hierarchiec werden Fragen des
Interaktionsgeschicks im Umgang mit Publikum vorrangig berlicksichtigt. Das
schlieBt nicht aus, daff im Einzelfall Bearbeiter vom Aufiendienst in den Innen-
dienst oder von einer publikumsnahen in eine publikumsferne Dienststelle ver-
setzt werden, weil sich die Zahl der Beschwerden von Publikumsangehrigen
h.auf't; generelle I.{onsequenzen in bezug auf eine verstirkee systematische Beriick-
sx.chngung derartiger s0z10-psychischer Personalmerkmale werden daraus jedoch
nicht gezogen. So wird beispielsweise nach unseren Gesprichs- und Beobachtungs-
e‘r.fa%)rung,.’en in Sozialimtern der Kontake mit Klienten, die sowohl von ihrer Per-
iz?:;?l;;tg;uiiur al-s a;;u:}}:"vgn i}}llrer sozialen Siu.lation her zahlreiche Schwierig-
P dger \gh:rrmit.i tuz (:r en ang Tc'ier Pubhkumsverke}}r in der Regel von
der Eingangsstufen dges geﬁof:iie%' VII/XI e vor D pagehirigen
Ausdruck, dafl sowohl bei der Ein :‘13“;;: y fgel:: nzlmen. Dam%' l‘iorn.m i
malen als auch beji den Kriterien fiig deB f‘r}gd rony oy DAT Tatigheitsmerk-
sichtspunkte (z. B Rechtskenntni rAIE tropcn rong von Beamtfs o andere G?‘
Fihigkeit zy eine;' an den Bedl?}s;et r elthCSdlemdlgkelt) d?mlmeren als die

urinissen des Publikums ausgerichteten Kontakt-
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abwidcklung. Somit liegt es nahe, dafl erfahrene und sowoh! fachlich als auch
beziiglich der Kontaktabwicklung qualifizierte Bearbeiter stets bemiiht sind, in
héher dotierte und, was den Arbeitsablauf angeht, ruhigere Positionen anderer
Verwaltungsbereiche zu gelangen (BAT Vc bzw. A 11 im Katasteramt, im
Hauptamt oder in der Bauverwaltung; vgl. Senatskanzlei Bremen 1972, 24 ff,,

30 ff.).

Gemifl der hier vertretenen These, dafl eine stirkere Ausrichtung der Verwaltung
an den Anliegen und Bediirfnissen auslindischer Arbeitnehmer mit Hilfe einer
besseren Ausnutzung vorhandener Spielrdume in der Programm-, Organisations-
und Personalstruktur zu erreichen wire, [4ft sich aus den vorangegangenen
Uberlegungen keinesfalls die Forderung ableiten, es miifiten mehr hoher dotierte
Stellen bereitgestellt werden, um die Schwierigkeiten im Umgang mit auslindi-
schen Arbeitnehmern zu verringern. Viel wichtiger (und im Endeffekt ebenso
wirkungsvoll) wiren Verinderungen in den personalstrukturellen Regeln und Be-
urteilungskriterien. In diesem Sinne kime es darauf an, sowohl bei der Selektion
und Rekrutierung als auch bei der Sozialisation und bei der verwaltungsinternen
Verteilung von Personal neben Gesichtspunkten wie ,gute Rechts- und Fachkennt-
nisse, Organisationsgeschick, Arbeitsgeschwindigkeit’ zusitzliche Aspekte nicht
nur ,auf dem Papier’ (z. B. in den Formblittern zur Beurteilung von Beamten),
sondern auch bei der fakrischen Steuerung der Bewegungsvorginge zu berticksichti-
gen (vgl. Scherer 1974 ¢; Albrecht u.a. 1975). Solche Aspekte lassen sich — so-
lange keine geeigneten psychologischen und soziologischen Testverfahren vorliegen
(Argyle 1969/1973, 394 ff., 430 ff) — ganz global folgendermaflen formulie-
ren: langjihrige Erfahrungen im Umgang mit Publikum, geringe Beschwerden von
seiten des Publikums, personliche Priferenzen fiir den Umgang mit Menschen
(auch mit sozial Schwicheren) usw. Des weiteren miifiten die vorgesetzten Dienst-
stellen dafiir Sorge tragen, dafl die Inhaber von Stellen mit Publikumsverkehr
innerhalb der behordlichen und interbehdrdlichen Kommunikationsstruktur nicht
isoliert sind und dafl im Rahmen der programmbezogenen Beurteilung der Titig-
keit dieser Bearbeiter dem Umstand Rechnung getragen wird, dafl eine bediirfnis-
gerechte Behandlung des Publikums hiufig mit hohem Zeitaufwand und daher
mit einer geringeren Zahl bearbeiteter Fille verbunden ist. Daneben miifiten im
Rahmen der Personalausbildung und -fortbildung geeignete Kurse angeboten wer-
den, in denen die Bearbeiter mit den Verhaltensdispositionen und Erwartungen
von Klienten aus einem anderen sozio-kulturellen Kontext vertraut gemacht

werden.

Ziehen wir Zwischenbilanz: Die Darlegung von Problemen der Personalstruktur
hat gezeigt, dafl in jedem ihrer Teilbereiche (Selektion/Rekrutierung; Aus-
bildung/Sozialisation; interne Verteilung) nicht ausgeschopfte Handlungsreserven
der Verwaltung liegen, die fiir eine bediirfnisgerechte Versorgung sozial schwacher
Klienten (insbesondere auch auslindischer Arbeitnehmer) nutzbar gemacht werden
kénnten. Daf dies bisher nicht oder nur unzureichend geschehen ist, liegt nicht
zuletzt daran, daf die verwaltungswissenschaftliche Diskussion hiufig unter
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Auflerachtlassung organisationssoziologischer Erkenntnisse versiume hat, ,die Ver-
waltung’, die im Handeln und Erleben der Praktiker mehr oder weniger diffus

als

Einheit gesehen wird, begrifflich-theoretisch prizise in die Teilbereiche Pro-

gramm-, Organisations- und Personalstruktur zu zergliedern (vgl. Luhmann 1966,
71 ff.; Hegner 1976).

In dem Mafle, wie die verwaltungspraktischen Implikationen der zuvor skizzier-
ten begrifflich-theoretischen Differenzierungen ernstgenommen werden, ergeben
sich mit Blick auf die Versorgung auslindischer Arbeitnehmer und ihrer Familien
durch Grtliche Instanzen folgende Konsequenzen:

1.
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Es ergibe sich die Moglichkeit, verwaltungsinterne Reformmafinahmen jeweils
gezielt in demjenigen der drei Bereiche (Programm, Organisation 1. e. S., Per-
sonal) einzuleiten, in dem a) bei einer systematischen Untersuchung die gréfiten
aktuellen MiBstinde festgestellt werden und in dem sich b) durch gezielte
Anderungen am leichtesten die intendierten Wirkungen erreichen lassen. So
kann es beispielsweise kosten- und zeitaufwendig sein, Verinderungen in dem
Teilbereich ,Ausbildung und Fortbildung von Personal* vorzunehmen, weil es
dazu notwendig wire, die Bearbeiter zum Besuch von Sprachkursen zu be-
wegen und Schulungsmafinahmen zur Verbesserung des Interaktionsgeschicks
einzuleiten, wobei die dazu notwendigen wiss
(psychologische und soziologische Tests und

geschaffen werden miifiten. Weniger kosten-
demgegeniiber sein, Verinderungen im Bereich

vorzunehmen, indem beispielsweise erfahrene und sowohl in bezug auf

Fachkenntnis als auch in bezug auf Geschick im Umgang mit Menschen ver-
sierte Bearbeiter ohne Benachteiligung bei Beforderungen oder Hohergruppie-
rungen in Dienstposten belassen werden,

zu deren Aufgabenbereich hiufige
Kontakte mit schwierigen Klienten (z.B. Auslindern) gehéren. Eine solche
Regelung setzt, wenn man gleichzeitig Stellenvermehrung und Stellenanhebung
Yermeiden will, voraus, daf Bearbeiter jn publikumsfernen Stellen, die zwar
in bezug auf Fach- und Rechtskenntnisse qualifiziert, in bezug auf Umgang mit
Klienten jedoch unqualifiziert sin

d, ggf. besoldungs- und rangmiflig neben
ode.er unter den Inhabern publikumsnaher Stellen stehen. Dadurch méglicher-
weise ent.steh.ende Disparititen kénnten durch Anderungen in den Bereichen
Kommunikations-, Autoritsits- und Kontrollstruktur gemildert werden (z. B.
durch Neuverteilung von Anweisungsbefugnissen)

enschaftlichen Voraussetzungen
Trainingsprogramme) erst noch
und zeitaufwendig konnte es
der internen Personalverteilung

At.lfgrund. der vorgenommenen begrifflich-theoretischen
zeichnet sich noch eine wej

es moglich, Anderungen in

einem der drej Bereiche
Personal)

v.orzunehmen, um sodann zy priifen,
gen beziiglich eines Abbaus der Schwierigkeit

(Programm, Organisation,
ob a) die intendierten Wirkun-
en auslindischer Arbeitnehmer



tatsichlich eintreten und ob b) gewiinschte oder unerwiinschte Folgewirkungen
in den beiden anderen Bereichen feststellbar sind. Eine solche Verfahrensweise
kann, wenn sie systematisch betrieben und wissenschaftlich betreut wird, das
Potential der Verwaltung zur Selbstprogrammierung erheblich steigern.

Soweit diese organisationssoziologischen Voriiberlegungen zu Moglichkeiten einer
Bewiltigung administrativer Probleme des Umgangs mit auslidndischen Arbeit-
nehmern. Da die hier vorgetragenen Uberlegungen méglicherweise sowohl dem
Verwaltungsrechtsdogmatiker als auch dem Verwaltungspraktiker und dem an
Auslinderproblemen interessierten Sozialpolitiker etwas abstrakt und fremd (weil
in der bisherigen Diskussion von Auslinderproblemen uniiblich) erscheinen mogen,
wollen wir in den folgenden Abschnitten versuchen, diese Uberlegungen mit her-
kdmmlichen Betrachtungsweisen und Problemanalysen zu verkniipfen.

5.2.2 Arten des Verwaltungshandelns und ihre Konsequenzen fiir das Verhiltnis
zu auslindischen Arbeitnehmern

Zumindest in einer Hinsicht weisen die vorangehenden organisations-soziologi-
schen Begriffsbestimmungen und Aussagen eine gewisse Nihe zu einer juristischen
Betrachtungsweise auf: Es war sehr hiufig die Rede von formalen Regeln und von
den diesbeziiglichen strukturellen Gefiigen. Allerdings sind diese Regeln stets in
dem weitergefafiten Sinne von Verhaltenserwartungen — also von vorab fixier-
ten Erwartungen an das Verhalten der Bearbeiter und Klienten — zu verstehen,
s0 dafl Normen und Vorschriften im juristischen Sinne lediglich als ein Typus sol-
cher Regeln fungieren (vgl. Geiger 1947/1964, 61 ff., 126 ff.). Durch die Be-
tonung von Regeln (z. B. Normen, Vorschriften) haben wir dem Umstand Rech-
nung zu tragen versucht, dafl sowohl der Aufbau als auch das Handeln der 6ffent-
lichen Verwaltung in der Bundesrepublik weitgehend formalisiert sind, was bedeu-
tet, dafl einerseits die erwartbaren Regelhaftigkeiten des Verhaltens weitgehend
schriftlich fixiert und in vielen Fillen rechtlich kodifiziert sind (Merton 1940/
1968, 249; Mayntz 1963, 86 f.; Hall/Haas/Johnson 1967, 907; Thieme 1967,
5f.) und dafl andererseits vorab fixierte Kriterien bestehen, denen zufolge ein
bestimmter Grad des Abweichens von Erwartungen (z. B. Regeln, Vorschriften)
die Beendigung der Mitgliedschaft (Losung des Arbeits- bzw. Dienstvertrags) nach
sich zieht (Luhmann 1964, 40 ff.). Bei dieser Art der Betrachtung haben wir bis-
her einen weiteren zentralen Bereich der Verwaltung ausgeklammert, und zwar
das Personal im Sinne von Individuen mit bestimmten Perzeptionen, Kognitionen,
Motivationen, Bediirfnissen und daraus resultierenden faktischen Verhaltensweisen
(vgl. Whyte 1955; Hartfiel/Sedatis/Claessens 1964, 106 ff., 124 ff.; Schein 1965;
Ellwein 1966, 74 f.; Luhmann/Mayntz 1973; Ellwein/Zoll 1973; Hegner 1975,
140 ff.). )

Eine solche — an Erwartungen und Regeln orientierte — Betrachtungsweise bie-
tet den Vorteil, dafl soziologisch und psychologisch begriindete Vorschlige zur
Verbesserung des Verhiltnisses zwischen Ortlichen Behorden und auslindischen
Arbeitnehmern nicht deshalb ,vom Tisch gewischt’ werden konnen, weil sie von
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vollig falschen Vorstellungen beziiglich der rechtlich kodifizierten Regeln und der
im Verwaltungsalltag wirksamen Regelhaftigkeiten ausgehen. In dem Mafle, wie
man die Regeln und die Regelhaftigkeiten zum Gegenstand soziologischer Ana-
lysen macht, erdffnet sich die Moglichkeit, administrative Handlungsspielriume
aufzuzeigen, die ohne Verursachung von Mehrkosten fiir eine Verbesserung der
Situation ausléndischer Arbeitnehmer und ihrer Familienangehérigen durch Ver-
waltungsmafinahmen nutzbar gemacht werden konnten.

Allerdings birgt eine Betrachtungsweise, die die individuellen Perzeptionen,
Kognitionen, Motivationen und Einstellungen der mit Auslinderangelegenheiten
befafiten Bearbeiter vernachldssigt, die Gefahr, daf man vor lauter Arbeits-
programmen, Kommunikationsmustern oder Kontrollnormen die faktischen Ge-
gebenheiten und Schwierigkeiten des Verwaltungsalltags aus den Augen verliert.
So beinhaltet beispielsweise eine blof§ verwaltungsrechtliche oder blof auf das for-
male Programm bezogene Analyse der Funktionen und Disfunktionen breiter Er-
messensspielrdume, wie sie im Auslindergesetz angelegt sind, das Risiko, daf} die
faktischen Regelhaftigkeiten des Verhaltens der Bearbeiter bei der Handhabung
dieser Ermessensspielrdume gar nicht in den Blick kommen (Schiiler 1974),

Wie wichtig eine soziologisch-systematische Analyse derartiger Verhaltensweisen
und Verhaltensdispositionen ist, mag folgendes Beispiel zeigen: Bei unseren Ge-
sprichen mit Behordenleitern und Bearbeitern, die hiufig mit Auslinderangelegen-
heiten zu tun haben, sind wir auf ganz unterschiedliche Modi der Handhabung,
aber auch der Finschitzung solcher Ermessensspielriume gestofien; dabei ist hin-
zuzufiigen, daf den juristisch geschulten Verwaltungspraktikern derartige Ver-
schiedenartigkeiten innerhalb formal gleicher Prinzipien des Verwaltungshandelns
oft erst dann in ihrer ganzen Tragweite ins Bewufitsein treten, wenn sich im Rah-
men der Gebiets- und Verwaltungsreform die Notwendigkeit ergibt, Behdrden und
Bearbeiter aufeinander abzustimmen, die bisher unterschiedlich mit den Vorschrif-
ten umgegangen sind. Dann kann es passieren, dafl unterschiedliche behérdliche
Entscheidungsprogramme aufeinandertreffen, wobei in dem einen Fall die be-
hérdeninternen Regeln und Beurteilungskriterien des Entscheidungshandelns ten-
denziell stets zugunsten der auslindischen Verwaltungsklienten angewandt wer-
den, wihrend sie im anderen Fall stets mit Blick auf die vermeintlichen ,Be-
lange der Bundesrepublik“ (AuslG §§ 2 u. 10) oder auf die Vermeidung von
Arbeits- und Zeitaufwand der Bediensteten gehandhabt werden. Des weiteren
kann es passieren, da nach der Umorganisation pléizlich zwei Bearbeiter im

gleichen Zimmer sitzen, von denen der eine immer versucht, irgendwelche Ge-
richtsentscheidungen oder Verwaltungsvorschriften betreffend
eines unbestimmten Rechtsbegriffs zy suchen,
darum bemiiht, vorhande

die Interpretation
wihrend sich der andere primir
ne Ermessensspielriume so anzuwenden, dafl sie der

rts alen Situation des betroffenen auslindischen Klienten
mdglichst gerecht werden,

Hilt man sich diese s0zia

len Sachverhalte vor A d
folgenden Uberlegungen meshandel

ergibt sich fiir die
zu Arten des Verwaltungshandeln

s die Konsequenz,
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herkommliche — meist rechtsdogmatisch fixierte — Kriterien durch soziologische
und psychologische Kriterien zu erginzen oder zu ersetzen.

5.2.2.1 Juristische und soziologische Aspekte von administrativen Eingriffs-, Lei-
stungs-, Betreuungs-, Gestaltungs- und Planungsmafinahmen gegeniiber
auslindischen Arbeitnehmern

Nach einem geradezu klassisch zu nennenden Einteilungsprinzip werden die Auf-
gaben der offentlichen Verwaltung in drei Gruppen gegliedert (Kreutzer 1964,
344 £):

— »Die Ordnungsverwaltung als der klassische Kern der vollziehenden Staats-
titigkeit dient der Aufrechterhaltung des politischen und sozialen status quo
und der Gefahrenabwehr und Schadensverhiitung im engeren Sinne. Typisch
fiir sie ist die Polizeiverwaltung, nicht nur in Gestalt der Kriminal- und der
Schutzpolizei (Exekutivpolizei), sondern ebenso als Gesundheits-, Bau- und
Gewerbeaufsicht (Verwaltungspolizet).“

— »Die Betreuungsverwaltung dient dem Ausgleich und der Beseitigung indi-
vidueller und sozialer Schiden sowie der Férderung allgemein-gesellschaftlicher
einschlieflich wirtschaftlicher Zwecke. . . . In der Sozialversicherung, im Lasten-
ausgleich, in der Kriegsopferversorgung, aber auch in der Gesundheitsfiirsorge,
der Jugendhilfe und -férderung gewinnt dieser Zweig der Verwaltungstitig-
keit stindig an Gewicht.”

— .Die Leistungsverwaltung sichert allen Staatsbiirgern ohne Riicksicht auf
ithre persénlichen Verhiltnisse gewisse wirtschaftliche und kulturelle Leistun-
gen, ... Als Gemeinschaftsaufgaben dieser Art werden entweder lebensnot-
wendige Leistungen der Daseinsvorsorge erbracht oder Mittel zur Befriedigung
gehobener, insbesondere immaterieller Bediirfnisse zur Verfiigung gestellt®
(Kreutzer 1964, 345).

Im Anschlufl an diese Unterscheidung lassen sich mit Blick auf die auslindischen

Arbeitskrifte und ihre Familien folgende administrative Aufgabenbereiche skizzie-

ren (vgl. Deutscher Stidtetag 1971; Hessischer Sozialminister 1973; vgl. unten

Kap. 9):

a) Zentrale Bedeutung im Hinblick auf die ,Aufrechterhaltung des politischen
und sozialen status quo“ haben diejenigen Behdrden bzw. Behdrdenabteilun-
gen (Auslinderamt, Abteilung fiir Auslinderfragen im Meldeamt), denen die
Anwendung des Auslindergesetzes sowie der dazu ergangenen Rechts- und
Verwaltungsvorschriften obliegt. Je nach Art der zwischen der Bundes-
republik und den Herkunftslindern bestehenden Abkommen haben die Aus-
linderbehdrden die Aufgabe, den aufenthaltsrechtlichen Status der aus-
lindischer Arbeitskrifte und ihrer Familien zu fixieren, indem sie Aufenthalts-
genehmigungen erteilen, verlingern oder verweigern. Dies gilt sowohl mit
Bezug auf diejenigen Auslinder, die unter wirtschaftspolitischen Gesichts-
punkten als Arbeitskrifte (durch Vermittlung der Bundesanstalt fiir Arbeit
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oder durch eigene Initiative) in die Bundesrepublik einreisen, als auch in einer
spiteren Phase fiir die Angehorigen dieser Arbeitskrifte (im Rahmen der
Familienzusammenfithrung). Die gegenwirtige Beschaffenheit des Auslinder-
rechts sowie seine administrative Handhabung erfiillen in doppeltem Sinne die
Funktion ,der Aufrechterhaltung des politischen und sozialen status quo’
(Geiselberger (Hg.) 1972, 52f.; Rittstieg 1974, 62 f.; Augsburg 1974,
451.): zum einen durch EinfluBnahme auf die Zahl der in der BRD anwesen-
den Arbeitskrifte (z.B. positive oder negative Entscheidung von Antrigen
auf Verlingerung der Aufenthaltsgenehmigung) und zum anderen durch Be-
einflussung der Zahl von Familienangehérigen, fiir die soziale Infrastruktur-
mafinahmen erbracht werden miifiten (z. B. mehr oder weniger strikte Hand-
habung der Auflagen betreffend die Voraussetzungen einer Familienzusam-
menfithrung). In Zusammenarbeit mit den Ordnungsbehérden und mit der
Polizei tragen die Melde- bzw. Auslinderbehdrden auflerdem zur ,Gefahren-
abwehr und Schadensverhiitung im engeren Sinne* (Kreutzer) bei, indem sie
illegal in der Bundesrepublik weilende auslindische Arbeitskrifte und/oder
Familienangehérige aufspiiren und gegebenenfalls ausweisen; im Rahmen
verwaltungsinterner Abkommen kommt ihnen zusitzlich die Aufgabe zu,

schulpflichtige Kinder und Jugendliche zu erfassen und den Schulbehorden
gegeniiber anzuzeigen.

Wenn wir den gesamten Bereich der Steuer- und Zollverwaltung, die im Rah-
men von Eingriffsmafinahmen die fiir staatliche und kommunale Aktivititen
erforderlichen Geldmittel — auch von auslindischen Arbeitskriften! — erhebt,
aufler acht lassen, dann sind im Bereich der ordnungsbehérdlichen Mafinahmen
gegenilber Auslindern vor allem dje Gesundheits- und Gewerbeaufsichts-
dmter zu nennen. In den Fillen, wo die fiir die Einreise in die Bundesrepublik
vorgeschriebene irztliche Untersuchung nicht bereits im Herkunftsland (z. B.
durch Veranlassung der Auslandsdienststellen der Bundesanstals fiir Arbeit)
vorgenommen wird, sind die auslindischen Arbeitskrifte verpflichtet, sich
einer amtsirztlichen Untersuchung 2y unterziehen, bevor sie die endgiiltige
Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis erhalten. Ebenso sind die in die Bundes-
republik einreisenden Familienangehtrigen auslindischer Arbeitskrifte, sofern
sie hier ihren Wohnsitz nehmen, zur Teilnahme an einer amtsirztlichen Unter-
suchung verpflichtet. Dariiber hinaus kommt dem Gesundheitsame im Rahmen
der Medizinalaufsicht die Aufgabe zu, gemif den audh fiir Deutsche gelten-
den Bestimmungen die Schuleintrittsuntersudmngen bei Auslinderkindern vor-
zunehmen, die hygienischen Verhiltnisse in Auslinderwohnungen und Gemein-
schaftsunterkiinften zy liberprii
ansteckender Krankheijten (z. B. The, Geschlechtskrankheite
In Zusammenarbeit mit de
die notwendigen Untersy
mittelgeschiften durch, die von Auslindern betri
liegt es im Zustindigkeitsbereich dieser

n) zu verhindern,
m Gewerbeaufsichtsamt fithre da

eben werden. Des welteren
beiden Behrden bzw. Dienststellen,



b)

die Vermietung soldier Riume an auslindische Arbeitskrifte und ihre Fa-
milien zu verhindern oder zu unterbinden, die aus hygienischen oder son-
stigen Griinden nicht als Wohnunterkiinfte gegeignet sind (Osnabriick 1971,
39; Mainz 1974, 18).

Schliefllich sind innerhalb der Ordnungsverwaltung auch noch die Arbeits-
amter zu erwihnen, obwohl sie in den Jahren der Hochkonjunktur — zu-
mindest fiir deutsche Arbeitnehmer — zunehmend das Image von Leistungs-
und Betreuungsbehtrden erhalten haben (z.B. durch Zahlung des Kinder-
geldes, Berufsberatung, Forderung der Fortbildung; vgl. Rédel 1974, 121 ff.,
132 ff.). Insofern als die drtlichen Arbeitsimter in Absprache mit den Arbeit-
gebern und auf dem Wege iiber die Bundesanstalt fiir Arbeit den Bedarf an
auslindischen Arbeitskriften fixieren, kénnen sie in Zeiten der Hochkonjunk-
tur auch fiir auslindische Arbeitnehmer wichtige positive Funktionen erfiillen,
indem sie ihnen die Mdglichkeit zur Einreise eroffnen. In Zeiten nachlassender
Konjunktur wird jedoch das Instrument ,Entscheidung iiber die Arbeitserlaub-
nis* (Erteilung oder Verweigerung der erstmaligen bzw. der verlingerten
Arbeitserlaubnis gem. ArbF6G § 19 i.d. F. v. 25.6. 69, geind. 22. 12. 69) zu
einem Instrument, das im Hinblick auf die Wahrung von Interessen deutscher
Arbeitgeber und Arbeitnehmer hiufig gegen die Gastarbeiter eingesetzt wird
(Geiselberger [Hg.] 1972, 51f.). Uber diesen eingreifend-ordnenden Hand-
lungstypus der Arbeitsimter kann auch nicht die Tatsache hinwegtiuschen,
dafl diese bei Vorliegen der einschligigen Voraussetzungen zur Zahlung von
Arbeitslosengeld (und Arbeitslosenhilfe) an Auslinder verpflichtet sind; dies
ergibt sich nicht zuletzt aus dem Umstand, dafl dem Auslinder bereits bei
seiner Einreise deutlich gemacht wird, dafl er in der Bundesrepublik nur als
vollwertige Arbeitskraft (nicht aber als Empfinger von staatlichen Unter-
stitzungsleistungen) erwiinscht ist (vgl. Weilmann 1969, 46). Erschwerend
kommt hinzu, dafl die Gewihrung von Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe
ein umfangreiches und gerade fiir Auslinder schwer zu durchschauendes An-
tragsverfahren voraussetzt. Ebensowenig kann die Einbeziehung auslindischer
Arbeitskrifte in die Vermittlungsaktivititen der Arbeitsimter dariiber hin-
wegtduschen, dafl hier gerade die sozial Schwachen (z.B. Tiirken, Portugie-
sen, Spanier) erst dann in eine Stelle vermittelt werden und damit die Chance
zu einer Verlingerung ihrer Aufenthaltsgenehmigung bekommen, wenn ent-
sprechende Arbeitskrifte aus der BRD oder aus EG-Lindern nicht verfiig-
bar sind (vgl. Bundesarbeits-Blatt 4/1970). In diesem Sinne lift sich ohne Vor-
behalt sagen, dafl bei einem groflen Teil der Aktivititen der Arbeitsver-
waltung die von den einseitigen Interessen des Aufnahmelandes diktierte
»Aufrechterhaltung des politischen und sozialen status quo“ (Kreutzer 1964,
344) in der BRD vor die Bediirfnisse und Interessen der Gastarbeiter gestellt
wird.

Wenden wir uns nun dem Bereich der sogenannten Betreuungsverwaltung
zu. Hinsichtlich des Sektors der herkémmlichen ,allgemeinen Fiirsorge*
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(Scherpner 1962) geraten die auslindischen Arbeitnehmer und ihre Familien-
angehdrigen hier in eine Zwickmiihle zwischen 1. Ausnutzung des staatlichen
Angebots an Betreuungsleistungen und 2. Gefihrdung ihrer Aufenthaltsberech-
tigung (vgl. Deutscher Stidtetag 1971, 50): Zwar heifit es in § 120 Bundes-
sozialhilfegesetz, dafl auch Auslindern ,Hilfe zum Lebensunterhalt* zu ge-
wihren ist, aber § 10 Auslindergesetz definiert es als Ausweisungsgrund,
wenn ein Auslinder ,den Lebensunterhalt fiir sich und seine unterhales-
berechtigten Angehérigen nicht ohne Inanspruchnahme der Sozialhilfe bestrei-
ten kann oder bestreitet* (Abs. 1 Ziff. 10). Es stellt sich die Frage, inwiefern
sich diese Kopplung von Ordnungsrecht und Sozialhilferecht, die besonders
im Bereich der ,Hilfe zum Lebensunterhalt (BSHG §§ 11-24) zum Entzug
der Aufenthaltsgenehmigung filhren kann, generell nachteilig auf die Bereit-
schaft auslindischer Arbeitnehmer zur Inanspruchnahme des staatlichen oder
kommunalen Betreuungsangebots auswirkt.

Diese Ausstrahlung bzw. Auswirkung des Auslinderrechts auf die Kontakte
auslindischer Arbeitnehmer mit der ;Betreuungsverwaltung’ muf man sich
stindig vor Augen halten, wenn im Folgenden das Angebot an Diensten, Lei-
stungen und Einrichtungen der Gesundheits-, Sozial- und Jugendbehsrden
skizziert wird (vgl. Familienbericht 1975, XXIII {., 142)

Neben der grundsitzlichen Verpflichtung zur Zahlung von ,Hilfe zum Lebens-
unterhalt‘ besteht fiir die Sozialbehdrden dariiber hinaus das Gebot, auch an
Auslinder ,Krankenhilfe, Hilfe fiir werdende Miitter und Wodhnerinnen,
Tuberkulosehilfe und Hilfe zur Pilege... zu gewihren* (BSHG § 120
Abs. 1). Alle dbrigen im Bundessozialhilfegesetz fixierten Leistungen (wie
beispielsweise Hilfe zum Aufbau oder zur Sicherung der Lebensgrundlage,
Ausbildungshilfe, vorbeugende Gesundheitshilfe, Hilfe zur Weiterfiihrung des
Haushalts) kénnen auslindischen Arbeitskrifren und ihren Familien nur dann
gewdhre werden, wenn der Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesund-
heit dies im Einvernehmen mit dem Bundesrat durch Rechtsverordnung be-
simmt (BSHG § 120 Abs. 2). Diese Einschrinkung des Leistungsangebots
ist besonders in den Fillen gravierend, wo a) die Erhaltung bzw. Reproduk-
tion der Arbeitskraft auf dem Spiele steht (z. B. bei der vorbeugenden Gesund-
heitshilfe), oder wo es b) um die berufliche Chancengleichheit sowie um eine
angemessene Integration der auslindischen Kinder und Jugendlichen geht
(?. B. Hilfe zur Ausbildung fiir einen angemessenen Beruf oder zum Besuch
emer Realschule, einer Fachoberschule, einer Berufsaufbauschule usw.). Diese
Schlechterstellung auslindischer Arbeitskrifte und ihrer Angehérigen gegen-

uber'der deutschen Bevolkerung hat eine politisch-rechtliche und eine admini-
strative Komponente: Zum einen steht es ;

der Regierungen in Bund und Linde
an sozialen Leistungen einzuengen o
es im Belieben der zustindigen Beh

rn, je nach Wirtschaftslage das Angebot
der auszudehnen, und zum anderen steht
Srden, im Falle eines Antrags bzw. einer
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Inanspruchnahme von Sozialhilfe dariiber zu entscheiden, ob dies unter den
gegebenen Umstinden ein Ausweisungsgrund ist oder nicht.

Wenden wir uns nun dem Bereich der Jugendhilfe und der Jugendpflege zu
(vgl. Osnabriick 1971, 61 ff.; Hindrichs 1971). Im Rahmen der Pflichtauf-
gaben sind die Jugendimter gehalten, die Pflegschaft von nichtehelichen Kin-
dern zu iibernehmen, wenn der Vater Auslinder und wenn die Mutter Deut-
sche oder aber staatenlose, heimatlose bzw. asylberechiigte Auslinderin ist
(JWG § 40); demgegeniiber kann das Jugendamt nur im Bedarfsfall zum
Pfleger oder Vormund von nichtehelichen Kindern mit auslindischer Mutter
bestellt werden (Art. 23 EG BGB). Im iibrigen iibernimmt das Jugendamt fiir
auslindische ebenso wie fiir deutsche Kinder die Pflegekinderaufsicht, wenn
diese bei deutschen Familien in Pflege sind (JWG §§ 27 ff.). — Die Mehrzahl
der Mafinahmen und Dienste, die die Kommunen im Bereich der Fiirsorge fiir
Kinder und Jugendliche bereitstellen, fillt unter die Rubrik ,freiwillige Auf-
gaben'. Hierzu geh&rt beispielsweise die Bereitstellung von Plitzen fiir aus-
lindische Kinder in Kinderkrippen, -horten, -girten und -tagesstitten. Dies
kann auf zweierlei Weise geschehen (Opladen 1972/74, 18 f.): einmal durch
Bereitstellung von Plitzen in kommunalen Einrichtungen und zum anderen
durch Absprachen mit den freien Trigern (Kirchen, Wohlfahrtsverbinden),
insofern deren Einrichtungen durch &ffentliche Mittel gefordert werden. Ge-
rade in diesem Bereich haben die Kommunen in den letzten Jahren am deut-
lichsten gemerkt, dafl die Bereitstellung entsprechender Einrichtungen allein
nicht ausreicht, sondern dafl dariiber hinaus umfangreiche Aufklirungs- und
Beratungsaktivititen notwendig sind, wenn die auslindischen Arbeitnehmer
tatsichlich dazu gebracht werden sollen, einerseits ihre Scheu vor dem férm-
lichen Anmeldeverfahren zu iiberwinden und andererseits ihre Kinder in Ein-
richtungen auflerhalb ihres Familienverbandes unterzubringen (vgl. Opladen
1972/74, 20; Mainz 1974, 25, 47). Was die jugendlichen Auslinder angeht, so
hat das Jugendamt im Rahmen der freiwilligen Aufgaben die Méglichkeit,
besondere Jugendbildungs-, Jugendfreizeit- und Jugendbegegnungsstitten ent-
weder selbst einzurichten oder durch finanzielle Zuwendungen an die freien
Triger zu fordern. Auch hier hingt die Inanspruchnahme der Leistungen
wesentlich von der Art der vorangehenden Informations- und Beratungsaktivi-
titen ab (vgl. Deutscher Stidtetag 1971, 105).

Mit Blick auf das Gesundheitsamt und auf das Arbeitsamt haben wir oben
bereits die eher ordnenden Mafinahmen der Medizinalaufsicht und der Ent-
scheidung iiber die Arbeitsberechtigung angesprochen. Daneben kommt beiden
Behdrden auch im Hinblik auf die auslindischen Arbeitskrifte und ihre An-
gehorigen eine betreuende Funktion zu. Mit Blick auf die Gesundheitsver-
waltung ist hier der Bereich der Gesundheitsfiirsorge bzw. -hilfe zu nennen,
wobei Art und Umfang der Mafinahmen und Dienste im Ermessen des zu-
stindigen Verwaltungstrigers (Land, Kommune) liegen, da es sich weitest-
gehend um freiwillige Aufgaben handelt (vgl. Krysmanski/Schifer [Hg.]
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¢) Wenden wir uns nun dem letzten
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1972; Kiithn 1975, 39; Rothammer et al. 1974, 161 ff.). Von besondere.r Be-
deutung sind hier alle Leistungen, die sich auf die psychischen und somatlsc.hen
Probleme der Anpassung an eine verinderte Umwelt beziehen (vgl. Ge:fel-
berger [Hg.] 1972, 119; Augsburg 1974, 46; Miinchen 1972, 214), In diese
Richtung zielt zum einen die Miitterberatung, wo die Auslinderinnen — wenn
sie erst einmal darauf aufmerksam gemacht worden sind! — ohne Kranken-
schein und sonstige Formalititen Ratschlige in Fragen der Ernihrung, der
medizinischen und der psychologischen Aspekte der Aufzucht von Kleinkindern
bekommen kdnnen. Des weiteren sind hier die psychiatrischen und psychologi-
schen Beratungs- und Betreuungsaktivititen zu erwihnen, die den Auslindern
helfen sollen, mit den psychischen und sozialen Belastungen a) am Arbeitsplatz,
b) beim Umgang mit deutschen Kollegen und Nachbarn, c) bei der anfing-
lichen Trennung von ihren Familien oder d) bei der spiteren Familienzusam-
menfithrung fertig zu werden. Es kann nicht unerwihnt bleiben, dafl gerade
diese psychiatrische Betreuung nicht nur fiir Auslinder, sondern auch fiir die
deutsche Bevélkerung gegenwirtig mehr als unzureichend ist (Bauer 1973;

Enke 1973, 131 ff.; Gleiss/Seidel/Abholz 1973; Lage der Psychiatrie in der
BRD 1975).

Was die Arbeitsverwaltung angeht, so haben wir oben bereits darauf hin-
gewiesen, dafl zwar auch auslindische Arbeitskrifte (i.d.R. erst nach drei-
jahriger Berufstitigkeit in der BRD) die Maglichkeit e
der Arbeitsvermittlung und der Berufs
137 £.; Auslindische Arbeitnehmer 1
47 £f.), daf sie jedoch bei der Verso
iiber der deutschen Bevélkerung bena
zusammen, dafl sie aufgrund

ungelernte oder angelernte Arb

ner Inanspruchnahme
beratung haben (vgl. Wolteredk 1974 b,
972/73, 66; Deutscher Stidtetag 1971,
rgung mit derartigen Leistungen gegen-
chteiligt sind. Das hiingt zum einen damit
ihres meist niedrigen Ausbildungsniveaus als
eiter kaum Wahlméglichkeiten hinsichtlich des
Stellenangebots haben, und das ergibt sich zum anderen daraus, dafl sie wegen

threr Sprachschwierigkeiten und ihrer geringen beruflichen Qualifikation kaum
zur Kontaktaufnahme mit der Berufsberatun

lichkeiten zu einer Berufsfortbildung betriffe,

viduelle Férderung der beruflichen Ausbildung

y der beruflichen Fortbildung
und der beruflichen Umsch

| ' ulung), aber ihre fakrischen Fortbildungsmbglich-
keiten sind sowohl durch das Arbeitsforderungsgesets (§ 40 betr. Zuschiisse
an Lehrlinge, deren Eltern niche iiber ein ausrei i

als auch durch das Ausbi!dungsfﬁrderungsgesetz und durch die Nichtgewihrung
von Ausbildungshilfe nach dem BSHG struke i
1971, 59 f., 67).

Aufgabentypus der 8ffentlichen Verwal-

tung zu, und zwar der ,Leistungsverwaltung‘. In diesen Bereich fallen dje-



jenigen wirtschaftlichen und kulturellen Leistungen, die sich unter die Rubrik
,Daseinsvorsorge’ subsumieren lassen. Wenn man einmal das Leistungs-
angebot der 6ffentlichen Verkehrs- und Versorgungsunternehmen (Bahn, Post,
Wasser, Gas, Elektrizitit) sowie die dffentliche Férderung von Wissenschaft
und Kultur (Theater, Museen, bildende Kunst usw.) aufler acht lifit, dann sind
hier mit Blick auf die auslindischen Arbeitskrifte und ihre Angehdrigen vor
allem die Sozial- und Krankenversicherungstriger, die Schul- und die Woh-
nungsverwaltung sowie bestimmte Bereiche der Arbeitsverwaltung zu er-
wihnen.

Wenden wir uns zunidhst nochmals dem Arbeitsamt zu, dessen eingreifend-
ordnende und betreuende Mafinahmen und Leistungen bereits beschrieben
worden sind. Im Bereich der Daseinsvorsorge sind die Arbeitsimter nach Er-
ledigung der notwendigen Antragsformalitdten einerseits fiir die laufende
Zahlung des Kindergeldes auch an auslindische Arbeitnehmer (Auslindische
Arbeitnehmer 1972/73, 35 £.) zustindig, und sie sind andererseits zur Zahlung
von Arbeitslosengeld auch an auslindische Arbeitskrifte verpflichtet, sofern
der Antragsteller in den vorangehenden 12 Monaten ein regelmifliges Arbeits-
einkommen bezogen hat und trotz eigener Bemiihungen nicht in ein neues
Arbeitsverhiltnis vermittelt werden kann (Wolteredk 1974 b, 137 f.). Wih-
rend die Zahlung des Kindergeldes — abgesehen von den notwendigen For-
malititen — in der Regel keine Schwierigkeiten macht, ergibt sich im Falle
eines Antrages auf Arbeitslosengeld fiir den Auslinder — zumindest subjektiv
- die Frage, inwiefern sich dieser Tatbestand nachteilig auf die Verlingerung
seiner Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis auswirkt. Dies gilt in noch stirkerem
Mafe dann, wenn das Arbeitslosengeld von der Arbeitslosenhilfe abgeldst

wird (vgl. Geiselberger [Hg.] 1972, 106).

Bei unseren bisherigen Uberlegungen zu Ordnungs-, Betreuungs- und Leistungs-
mafnahmen kommunaler und staaclicher Behdrden haben wir den gesamten
Bereich der Sozialversicherung — also die Alters-, Kranken-, Invaliden- und
Unfallversicherung — aufler acht gelassen (vgl. McRae 1971; Woltereds
1974 b, 134 ff.). Was die Rechtsform betrifft, handelt es sich bei diesen Or-
ganisationseinheiten ebenso wie bei der Arbeitsverwaltung um Kérperschaf-
ten des Gffentlichen Rechts. Was den bereitgestellten Leistungstypus betrifft,
so stellen die Rentenversicherungsanstalten ebenso wie die Krankenkassen in
erster Linie Geldmittel zur Verfiigung, die entweder — wie im Falle der Alters-
rente, des Krankengeldes oder der Unfallrente — vom Versicherungstriger
dem auslindischen Arbeitnehmer bzw. seinen Angehdrigen quasi-direkt (durch
Zwischenschaltung von Banken, Sparkassen oder Postimtern) vermittelt wer-
den, oder die — wie im Falle der Finanzierung von Gesundheitsdiensten und
Gesundheitsgiitern — an Personen und Instanzen gezahlt werden, de?en die
Vermittlung personaler und technischer Dienstleistungen an den Versicherten
obliegt (z.B. irztliche Untersuchung, Aufnahme in ein Kranke.nhaus oder
in ein Kurheim; vgl. Hegner 1971, 86 ff.). Der direkte Kontakt mit dem Ver-
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sicherten (also auch dem auslindischen Arbeitnehmer und seinen Angel.xﬁrigen)
wird iiber folgende Behorden und Institutionen abgewickelt: Von seiten der
kommunalen oder kreiseigenen Versicherungsimter bzw. der Sozialver-
sicherungsabteilungen im Bereich der ;Rechts-, Ordnungs- und Sicherheits-
behorden® werden die Formalititen beim Antrag auf Aufnahme in die
Versicherung sowie bei der Ausgabe der Versicherungsunterlagen und beim Ein-
treten des Versicherungsfalles abgewickelt; zusitzlich kamn sich der auslindische
Arbeitnehmer bei den Auskunfrs- und Beratungsstellen iiber alle Fragen be-
treffend seinen Versichertenstatus unterrichten lassen. In allen Fragen der
Krankenversicherung muf8 sich der auslindische Arbeitnehmer mit den &rt-
lichen Geschifusstellen der verschiedenen Krankenversicherungstriger in Ver-
bindung setzen; hier werden dje Formalititen beim Antrag auf Aufnahme in
die Versicherung, bei der Ausfertigung und Aushindigung der Versicherungs-
unterlagen sowie bei eventuellen Antrigen auf besondere Heilmittel, Kur-
aufenthalte und Zahn- oder Kérperersatzteile
Lediglich in besonderen Fillen muf sih der Auslinder dariiber hinaus zu

medizinischen Untersuchungen begeben, bei denen der untersuchende Arzt von
dem Sozial- oder Krankenversicherungstréiger sbestellt” wird.

sverwaltungsformig® erledigt.

Ahnlich ,abstrakt’, oder genauer gesagt: ihnlich verwaltungsformig und auf
wenige vorab fixierte Anlisse beschrinke, verliuft der Kontakt zwischen
Grtlichen Schulbehérden und Auslindern mit schulpflichtigen Kindern. Der
staatliche Prozefl der Leistungsbereitstellung bzw. -vermittlung besteht hier
im Bau und in der Unterhaltung von Schulen, in der Ausbildung, Priifung
und Bereitstellung von Lehrpersonal sowie in der Fixierung der generellen
programm-, organisations- und personalstrukturellen Gegebenheiten. Sieht man
einmal von dem Kontakt zwischen Eltern, Kindern und Lehrpersonal ab, der
hier nicht zur Debatte steht, dann treteq die Schulbehrden lediglich bei fol-
genden Anlissen in Kontakt mit den auslindischen Arbeitskriften und ihren
Angehérigen (vgl. Diamant 1972, 83 ff.; Opladen 1972/74, 20 ff.; Mainz
1974, 27, 48; Augsburg 1974, 83ff., 91f£): bei der Einschulung oder
Abmeldung der Kinder, bej Verstoflen gegen die Schulpflicht (z.B. Nicht-
anmeldung schulpflichtiger Kinder oder dauerndes unentschuldigtes Fern-
bleiben vom Unterricht) sowie bei besonderen Veranstaltungen, in denen Ver-

men mit den Lehrern und Eltern
cwlbesuch auskindischer Kinder in
usammenhang darf nicht iibersehen
elzah! von Fillen (z. B. bei unregel-
nur mittelbar mit den Gastarbeitern
ulleiter, die in einer Doppelfunktion

orde sind (vgl. Boos-Niinning/
Hohmann/Reich 1975). (vgl. Boos-Niinning

Als letzten S.ektor der Leistungsverwaltung gilt es, die Wohnungs-, Siedlungs-,
Bau- und Liegenschaftsbehorden zy behandeln. Im Unterschied zu anderen

Probleme besprechen, die sich aus dem S
der Bundesrepublik ergeben. In diesem 7
werden, dafl die Schulbehérden in einer Vi
mifligem Schulbesuch der Kinder) zunichse
in Kontake treten, und zwar iiber die Sch
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ortlichen Instanzen, die hiufig mit Auslinderangelegenheiten befaflt sind
(z. B. Sozial-, Gesundheits- oder Arbeitsamt) haben wir bewuflt darauf ver-
zichtet, diesen Verwaltungssektor sowoh! im Rahmen der Ordnungs- als auch
der Betreuungs- und Leistungsmafinahmen zu behandeln. Dafl dies ohne wei-
teres moglich wire, ergibt sich aus den vielfiltigen Aufgabenstellungen in die-
sem Verwaltungssektor (vgl. Osnabriik 1971, 40 ff.; Berlin 1973, 7f., 17;
Mainz 1974, 46 f.; Augsburg 1974, 69 f., 76 f.; Rothammer et al. 1974, 47 ff.):

1. Insofern es um Angelegenheiten des Liegenschaftswesens, des Ankaufs,
Verkaufs und der Instandhaltung von Bauten bzw. Wohnungen in kom-
munalem Eigentum, der Férderung des sozialen Wohnungsbaus sowie der
Zusammenarbeit mit gemeinniitzigen Wohnungsbaugesellschaften geht, lafit
sich das Wohnungswesen ebenso der Leistungsverwaltung zuordnen wie in
den Angelegenheiten, wo es um die Siedlungsplanung, die Stadtsanierung,
die Bauleitplanung und die Bauplanung geht. In all diesen Fillen liegt
es im Zustindigkeitsbereich ortlicher Behtrden (ggf. in Absprache mit den
Regierungs-/Verwaltungsprisidien, den iiberértlichen Trigern von Bau- und
Sanierungsmafinahmen), durch Planung, Beschaffung, Unterhaltung und
Vermittlung von geeignetem Wohnraum zur Verbesserung der Lage aus-
lindischer Arbeitskrifte und ihrer Familien beizutragen. Ahnlich wie im
Falle der Sozialversicherungstriger handelt es sich auch im Falle des
Liegenschaftswesens, der Forderung des sozialen Wohnungsbaus, der Sa-
nierungsmafinahmen sowie der Kontakte mit ortlichen und iiberértlichen
Trigern von Planungs- und Baumafinahmen um administrative Leistungen,
die zwar im Hinblidk auf die Wohnungsprobleme auslindischer Arbeits-
krifte erbracht werden, die jedoch kaum auf direkte Veranlassung ein-
zelner Gastarbeiter oder im Hinblik auf die spezifischen individuellen
Bediirfnisse einzelner Auslinder und ihrer Familien zustande kommen.

2. Anders liegen die Dinge im Bereich der Leistungen und Mafinahmen, die
im Zusammenhang mit Entscheidungen iiber die Zuteilung von Wohn-
raum oder von Wohngeld an auslindische Antragsteller bzw. An-
spruchsberechtigte zusammenhingen. Dieser Sektor der Aktivititen im
Bereich des Wohnungs- und Siedlungswesens lafit sich eher der Betreuungs-
verwaltung zurechnen, weil es hier um die Vermittlung von Leistungen
unter Beriicksichtigung der individuellen sozialen und wirtschaftlichen Lage
des Antragstellers bzw. des Anspruchsberechtigten geht. Dies gilt nicht nur
bei der Zuteilung gemeindecigenen Wohnraums, bei der Zuweisung einer
Sozialwohnung (vgl. Borris 1973, 153 f) oder bei der Zahlung von
Wohngeld, sondern es gilt auch bei allen kommunalen Aktivititen, die sich
auf die Wohnungsvermittlung an Auslinder beziehen: z. B. Beratung bei
der Wohnungssuche, Kontaktaufnahme mit deutschen Vermietern und
Nachbarn vor dem Einzug einer auslindischen Familie, Hilfe bei der Be-

schaffung einer grofieren Wohnung.
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3. AbschlieBend sei an jene Bereiche des Wohnungs-, Siedlungs- und Bau-
wesens erinnert, die der Ordnungsverwaltung zugerechnet werden kénnen.
Hier handelt es sich beispielsweise um die in Zusammenarbeit mit den Ge-
sundheits- und Gewerbeaufsichtsbehérden durchgefiihrte Wohnungsaufsicht
(Wohnraumpriifungen), oder es geht um Fragen der Uberpriifung besonde-
rer Vorschriften beim Bau von Auslinderwohnungen (z. B. Wohnraum-
gestaltung gemif den Bediirfnissen auslindischer Grofifamilien), soweit
diese mit kommunalen Mitteln geférdert werden. Im Rahmen derartiger
Eingriffs- und Ordnungsmafinahmen geht es letztlich nicht um eine Kon-
trolle der Gastarbeiter und ihrer Familien, sondern um Mafinahmen, die
auf deutsche Vermieter und/oder Wohnungsbautriger abzielen. Nichts-
destoweniger kinnen gerade die Mafinahmen der Wohnungsaufsicht auch
von den betroffenen Auslindern als Eingriffe in ihre Privatsphire (vgl.
Osnabriick 1971, 39) oder als Bedrohung ihrer wirtschaftlichen und sozialen
Existenz angesehen werden, nicht zuletzt deshalb, weil der Nachweis einer
angemessenen Unterkunft eine der Voraussetzungen fiir die Familien-

zusammenfiihrung und fiir die Verlingerung der Aufenthaltsgenehmigung
ist (vgl. Franz 1972, 46 ff.; Rittstieg 1974, 74 f.)

Soweit die in erster Linie institutionenkundlich-deskriptive Skizze der Ma8-
nahmen, Dienste, Leistungen und Einrichtungen, die von &rtlichen Verwaltungs-
behdrden unter anderem auch oder in erster Linie fiir auslindische Arbeitskrifte
und ihre Familien bereitgehalten werden. Bei der Skizzierung dieser Maf-
nahmen und Leistungen haben wir uns an der herkémmlichen Unterscheidung

zwischen Ordnungs-, Betreuungs- und Leistungsverwaltung orientierr. Dabei ist
an mehreren Stellen folgendes deutlich geworden:

— Die Unterscheidung zwischen Ordnungs-, Betreuungs- und Leistungsverwal-
tung zielt auf Typen von administrativen Aufgaben und Aktivititen und nicht
auf einzelne Behorden oder behdrdeninterne Abteilungen bzw. Sachgebiete
ab. Im Einzelfall Lift sich allerdings feststellen, dafl bestimmte Behorden oder
Behrdenabteilungen ausschliefilich oder vorrangig einen bestimmten Typus
von Aufgaben wahrnehmen. So dominieren beispielsweise in den Auslinder-
amtern bzw. in den Auslinderabteilungen der Meldebehrden oder in den mit
F'ragen der Arbeitserlaubnis befafiten Abteilungen der Arbeitsimter eindeutig
d%e Ordnungsaufgaben, wihrend etwa bej den Krankenkassen und bei den fiir
die Z'ahlung des Arbeitslosen- und Kindergeldes zustindigen Abteilungen des
Arbeitsamtes die Leistungsaufgaben und schlieRlich be; den Beratungsstellen der

Gesundheitsimter Pder bei der Jugendpflegeabteilung des Jugendamtes die Be-
treuungsaufgaben im Vordergrund stehen.

— Betrachtet man die Rechtsgrundlagen,
gaben und Aktivititen zugrunde liege
beachten: In bestimmeen Behérden b
Aufgaben dominieren Vorschriften, di

die den verschiedenen Arten von Auf-

n, dann ist folgende Unterscheidung zu
2w. Abteilungen sowie bei bestimmten
e ausschliefllich auf Auslinder angewandt
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werden (Gesetz iiber Einreise und Aufenthalt von Staatsangehdrigen der
Mitgliederstaaten der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (AufenthG-EWG)
i..d.F. v. 22, 6. 1969, zuletzt geindert 17. 4. 1974; Auslindergesetz vom
28. 4. 1965; Verordnung zur Durchfilhrung des Auslindergeserzes (DVAuslG)
vom 12. 3. 1969, zuletzt geindert am 19. 12. 1973; Gebiihrenverordnung
zum Auslindergesetz (GebVAuslG) vom 27. 6. 1970). Bei diesen gesetz-
lichen Vorschriften handelt es sich primir um Normen, die das ordnende und
eingreifende Verwaltungshandeln regeln, wobei diese Normen durch einen
besonders hohen Anteil von unbestimmten Rechtsbegriffen und damit ver-
bundenen administrativen Ermessensspielriumen gekennzeichnet sind. Des
weiteren finden auf auslindische Arbeitnehmer und ihre Angehorigen alle
auch fiir Deutsche geltenden Rechtsgrundlagen des ordnenden und eingreifen-
den Verwaltungshandelns Anwendung (wie beispielsweise das Ordnungswidrig-
keitengesetz, das Vollstreckungsgesetz, das Bundesseuchengesetz, das Ge-
schlechtskrankheitengesetz), wobei die herrschende Lehre unter rechtsstaat-
lichen Gesichstpunkten gerade fiir solche dem hoheitlich-obrigkeitlichen Ver-
waltungshandeln zugrunde liegenden Vorschriften ein Mindestmafl an unbe-
stimmten Rechtsbegriffen und ein Hochstmafl an verwaltungsgerichtlicher
Nachpriifbarkeit fordert (vgl. Sinn 1971, 47 ff.; Brohm 1972, 253 ff,; Séll
1973, Abschn. 2). Auflerhalb der Eingriffs- und Ordnungsverwaltung in enge-
rem Sinne gibt es Rechtsvorschriften, die speziell auf auslindische Arbeits-
krifte ausgerichtet sind, vor allem noch im Bereich der Arbeitsverwaltung
(z.B. ArbF6G § 19 Abs. 1 i.d.F. v. 25. 6. 1969, geindert 22. 12. 1969;
Arbeitserlaubnisverordnung vom 2. 3. 1971). In allen anderen Bereichen der
Leistungs- und Betreuungsverwaltung gelten fiir die Gastarbeiter und ihre
Familien die gleichen Rechtsvorsdhriften wie fiir Deutsche im Sinne des
Grundgesetzes, wobei allerdings zu beachten ist, dafl bei der Anwendung von
Gesetzen und Verordnungen wegen ihrer Kopplung mit dem Auslinderrecht
hiufig Rechtsfolgen eintreten, die sich fiir Deutsche nicht ergeben (z. B. Aus-
lindergesetz i. V. m. BSHG oder BSeuchenG).

Demzufolge stellt sich die Frage des administrativen Ermessensspielraums
beim Umgang mit auslindischen Arbeitskriften und ihren Angehdrigen in
zweifacher Weise: zum einen in Hinsicht auf die verhiltnismiflig groflen Er-
messensspielriume, die in den auslinderrechtlichen Bestimmungen enthalten
sind, sowie zum anderen in Hinsicht auf die Handhabung von Ermessensspiel-
riumen bei der Anwendung von Gesetzen, die auch fiir Deutsche im Sinne des
Grundgesetzes gelten, auf auslindische Arbeitskrifte und ihre Angehdrigen.
In diesem Zusammenhang wire zu priifen, ob die letztgenannte Art von
Unterschieden in der Rechtsanwendung gegeniiber Auslindern und Deutschen
je nach Aufgabenbereich der Verwaltung differiert, oder ob diesbeziigliche
Differenzen stirker von organisations- und programmstrukturellen Gegeben-
heiten einzelner Behorden sowie von den Verhaltensdispositionen bestimmter
Bearbeitertypen abhingen (vgl. von Welck 1973; Schiiler 1974).
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— An mehreren Stellen unserer Skizze behdrdlicher Aufgabentypen ist deut-
lich geworden, daf die Unterscheidung zwischen Ordnungs-, Betreuungs- .und
Leistungsmafinahmen bereits dann vielfach kiinstlich und willkiirlich wirkt,
wenn sie ausschlieflilich mit Blik auf die verwaltungspraktische oder ver-
waltungsrechtliche Definition einer Aufgabe oder Tdtigkeit erfolgt. In dem
Mafe, wie man sich damit begniigt, die Arbeitsprogramme und Entscheidungs-
ergebnisse der Verwaltung unter rechtsdogmatischen Gesichtspunkten nach
Zweck und Rechtsform des (Ordnungs-, Eingriffs- oder Leistungs-)Handelns
zu klassifizieren (Badura 1966, 22 {f.; Schmide 1971, 322 f.), ohne gleich-
zeitig danach zu fragen, in welcher Beziehung diese formale Typisierung zu
den Interpretationen der Entscheidungsbetroffenen steht, liuft man Gefahr,
dafl die oft mit hohem Aufwand erbrachten Leistungen oder Betreuungsmaf-
nahmen die intendierte Wirkung nicht erzielen. Die Mdglichkeit derartiger
Diskrepanzen zwischen (materieller) administrativer Aufgabenerledigung und
Wirkungsabsicht einerseits sowie (subjektiver) Wahrnehmung und Inter-
pretation der administrativen Tatigkeiten und Wirkungen andererseits ist
prinzipiell sowohl bei deutschen als auch bei auslindischen Verwaltungs-
klienten gegeben, Bei ausiindischen Klienten wird sie jedoch noch dadurch ver-
starkt, daf Verschiedenartigkeiten im sozio-kulturellen Hintergrund (z. B.
unterschiedliche Erfahrungen mit Behdrden im Herkunftsland) die Wah-
nehmung und Interpretation des Verwaltungshandelns ,verzerren® kisnnen.

— In diesem Zusammenhang muf noch ein weiteres Problem erwihnt werden.
Bisher hat sich die Verwaltungswissenschaft fast gar nicht darum bemiiht, der
Frage nachzugehen, inwiefern die Zusammenfassung bestimmter Typen von
Aufgaben und Titigkeiten in bestimmten Behérden dazy fihre, daf8 uner-
wiinschte ,Ausstrahlungseffekte* (Hyman) zwischen den Aufgaben und Titig-

i gen iiber das Image wvon

Groforganisationen (Hyman 1963, 66 f.; Levy 1963, 26ff.; Riley/Levy
1963, 184 ff.) kann man vermuten, dafl beispielsweise die als unangenehm
empfundene Verpflichtung zur Teilnahme an einer amtsirztlichen Unter-
suchung (z. B. bei der Einreise) dazu fithrt, dafl dje vom Gesundheitsamt
angebotenen Fiirsorge- und Betrenungsmafnahmen nicht in Anspruch genom-
men werden. Ahnliches [iflt sich im Hinblidk auf das Zusammentreffen von
Wohnungsaufsicht ynd Wohngeldzahlung im Kontext des Wohnungsamtes
vermuten.

Die bisher angesprochenen v

Hinblick auf die verschieden

weiter zu differenzieren.

erwaltungssoziologischen Fragestellungen sind nun im
en Phasen bzw. Stufen des Verwaltungshandelns noch

Sow.'ohl. bei der Erliduterung von Begriffen wie administrative Programm-, Or-
ganisations- und Personalstruktur als auch bei der Beschreibung der Ordnungs-,
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Betreuungs- und Leistungsaufgaben sind wir von der Frage ausgegangen, weldhen
Einflufl die Art der Bereitstellung und Vermittlung administrativer Mafinahmen
und Leistungen auf die Befriedigung der Bediirfnisse auslindischer Arbeitnehmer
hat. Angesichts einer solchen Fragestellung liegt es zunichst nahe, sich auf die
Phase administrativer Entscheidungs- und Kommunikationsprozesse zu konzen-
trieren, die sich als Endpunkt des verwaltungsinternen Bearbeitungsprozesses oder
als Kommunikation des Bearbeitungsergebnisses an das Publikum bezeichnen liflt.
Unter diesem Gesichtspunkt ergeben sich zahlreiche Ankniipfungspunkte zu
einer verwaltungsrechtlichen Betrachtungsweise, die den ,Verwaltungsakt® (vgl.
O. Mayer 1924/1969, I, 92, 235, 363) in den Mittelpunkt ihrer Uberlegungen
stellt. Sofern man sich dabei an der herkémmlichen Verwaltungsrechtslehre orien-
tiert, geht es bei der Kommunikation verwaltungsinterner Bearbeitungsergebnisse
an das Publikum (Luhmann 1966, 47 ff.) vor allem auch darum, die allgemeinen
Prinzipien der Rechtmifigkeit, der Gesetzmifligkeit, des Individualrechtsschutzes
etc. im Alltag auf den Verwaltungsakt als der ,typischen‘ Auflerungsform &ffent-
licher Gewalt anzuwenden (vgl. W. Jellinek 1931, 239; Brohm 1972, 253 ff,;
F. Mayer 1972, 27, 80 ff., 105 ff.).

Eine Analyse der bisherigen rechtswissenschaftlichen Beschdftigung mit Problemen
des Umgangs zwischen Publikum und &ffentlicher Verwaltung zeigt, dafl hier die
Konzentration auf nur eine Phase des administrativen Handelns, nimlich auf die
Phase der Entscheidungsausfertigung und Entscheidungskommunikation an die
Klienten, dominiert. Aus der dahinterstehenden Orientierung an den Prinzipien
positivistischen und liberalen Rechtsstaatsdenkens (vgl. kritisch hierzu Preuss 1973,
55f., 92 ff.) resultieren zwei Einseitigkeiten in der Analyse und Bewertung:
a) zum einen wird unter Hinweis auf die ,Freiheits- und Eigentumsklausel’, auf
den Individualrechtsschutz und auf die Moglichkeit einer verwaltungsgerichtlichen
Nachpriifbarkeit von Entscheidungen pauschal und verhilinismifig undifferen-
ziert die Einengung administrativer Ermessens- und Beurteilungsspielrdume postu-
liert; b) zum anderen dominiert auch dort, wo es um Probleme der Daseinsvor-
sorge geht, eine Betrachtungsweise, die Verwaltung primir als ,Vollziehung'
definiert und bei der das Gesetzmifligkeitsprinzip als dominierende Begrenzung
der Verwaltungstitigkeit verstanden wird (kritisch hierzu: Krause 1974; Hering
1975). Aufgrund der dieser beiden Einseitigkeiten zugrunde liegenden Ausrich-
tungen der Dogmatik an der ,einen richtigen Entscheidung (kritisch hierzu:
Jarosch 1974, 124 f£.) werden die organisations- und verfahrensrechtlichen Pro-
bleme aufler acht gelassen, die dem Prozef der Entscheidungsfindung und Ent-

scheidungsformulierung zugrunde liegen. *)

*) In dem Mafle, wie die verwaltungsrechtliche Diskussion dogmatisch-systematisch dem
Umstand Rechnung trigt, daf a) die herkdmmliche Unterscheidung von Gesetz-
ebung (Parlament) und Gesetzesvollzug (Administration) und dafl b) die damxt‘ver-
Eundene Zuordnung der Rechtsnorm* zur Legislative und des ,Verwaltungsakts’ zur
Exekutive an der Alltagswirklichkeit des Verwaltungshandelns vorbeigehen (vgl. Sinn
1971, 47 f1.), ergibt sicﬁ die Notwendigkeit, die der abschliefenden Verwaltungsent-
scheidung (Verwaltungsakt) vorangehenden Kommunikations- und Entscheidungspro-
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Was folgt daraus fiir jene administrativen Entscheidungsprozesse, die in ihrem
Ergebnis an auslindische Arbeitskrifte und ihre Familienangehorigen gerichret
sind?

Wihlen wir zur Illustration zunichst ein Beispiel aus dem Grenzbereich von Ge-
sundheitsfiirsorge (Betreuungsverwaltung) und Auslinderrecht (Eingriffsverwal-
tung). Nehmen wir an, die Frau eines tiirkischen Polsterers habe sich in irztliche
Behandlung begeben. Nach Durchfilhrung der Tuberkulinprobe und genauer
Rontgenuntersuchung diagnostiziert der Arzt eine offene Lungen-Tb, woraufhin
er neben der Einleitung der notwendigen therapeutischen Mafinahmen das Ge-
sundheitsamt unterrichtet. Nehmen wir weiter an, das Gesundheitsamt schliefle
sich der Diagnose des frei praktizierenden Arztes an und leite sodann gemiff den
Bestimmungen des Bundesseuchengesetzes die notwendigen Mafnahmen ein, um
eine Ansteckungsgefahr fiir die Umwelt der Patientin zu verringern bzw. auszu-
schlieen. Nach AuslG § 10 (1) Ziff. 9 bestiinde prinzipiell die Méglichkeit, dal
die Gesundheitsbehdrden im Einvernehmen mit den Auslinderbehsrden eine Aus-
weisung der Patientin veranlassen (vgl. Franz 1972, 45). Ob die zustindigen Stel-
len von dieser Moglichkeit Gebrauch machen, hingt davon ab, wie sie § 11 (1)
AuslG interpretieren, ob sie also die mit der offenen Tb gegebene Gefihrdung der
»Offentlichen Gesundheit* als ,besonders schwerwiegend® definieren. Bei der dies-
beziiglichen Entscheidungsfindung werden zunichst Kontakte zwischen dem unter-
suchenden Amtsarzt und der Verwaltungsabteilung der Gesundheitsbehsrde und
sodann Kontakte zwischen Gesundheits- und Auslinderbehrde stattfinden. In
diesen Gesprichen wird es darum gehen, inwiefern die mogliche Gefihrdung
der offentlichen Gesundheit schwerer wiegt als der Umstand, dafl einerseits die mit
der Ausreise verbundenen psychischen und sozialen Belastungen zu einer Ver-
schlechterung des Gesundheitszustandes der Patientin beitragen konnen und daf}
andererseits die medizinische Versorgung im Herkunftsland der Patientin ver-
hiltnismiBig geringe Chancen fiir eine rasche Gesundung bietet. Um die Ge-
nesungschancen am gegenwirtigen Wohnsitz der Patientin besser abschitzen zu
konnen, haben die zustindigen Behérden die Moglichkeit,
(z.B. aus dem Amt fiir Familienfiirsorge) damit zu beauftr
lichen und sozialen Verhiltnisse der Patientin zu
Verbleib in der Bundesrepublik evtl, verbundenen
zen zu konnen. Nach diesen verschiedenen Schritt
sowie nach Heranziehung und Gewichtung der in

eine Sozialarbeiterin
agen, die wirtschaft-
,erkunden’, um die mit einem
Folgeprobleme besser abschit-
en der Sachverhaltsermittlung
Frage kommenden Rechtstat-

zesse aufzugreifen. Damit riicken F isati
e b ygreifen, D P dken | ragen des Organisations- und Verfahrensrechts

1973, 68 if., 74 ff.). Zugleich ergeben sich Méglichkeiten ej

_ ) ) rgebe glichkeiten einer engeren K tion

:gsgleﬁzﬁe%m:::flsfnsdmft,_ jiurx_suscéx hgeprigter Verwaltungspraiis gndOOO[:'egl;axxilga-

ions- e ungssoziologie, Gehort es doch zu den spesifi

seg::a pszir_diologlsdi, soziologisch und politologisch orientierte:f \;eﬁf&ngﬁi?:szi?
» die verwaltungsinternen Willensbildungs-, Informationsbearbcitungs- und

Kommunikationsprozesse, die einer abschlj i
lysieren (vgl. Battis 1975, 423 ft.; Wimmerlfg;l;,d erIS%?.t)s.dmdung vorangehen, zu ans-
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bestdnde fillen die zustindigen Bearbeiter der beteiligten Dienststellen ihre Ent-
scheidung (pro oder contra Ausweisung). Dabei liit die Ausfertigung und Mit-
teilung dieser Entscheidung, also der Verwaltungsakt im herkémmlichen Sinne,
nicht mehr erkennen, welche Willensbildungs- und Kommunikationsprozesse inner-
halb und zwischen den beteiligten Behdrden zu der abschlieRenden Entscheidung
gefiihrt haben.

Nehmen wir weiterhin an, dhnlich gelagerte Fille wiirden im jeweiligen Zu-
stindigkeitsbereich mehrerer Gesundheits- und Auslinderbehdrden auftreten und
dort zu unterschiedlichen Entscheidungen (Verwaltungsakten) fiihren. Nehmen wir
dariiber hinaus an, die Unterschiedlichkeit der Entscheidungen lasse sich nicht auf
Zufilligkeiten zuriickfithren (z. B. Tod des bis dahin zustandigen Sachbearbeiters
im Auslinderamt, Kururlaub eines Amtsarztes), dann spriche einiges fiir die Ver-
mutung, daf} sich die unterschiedlichen Entscheidungen auf Verschiedenartigkeiten
in der Programm-, Organisations- und Personalstruktur der beteiligten Dienst-
stellen zuriickfithren lassen. Wenn dies zutrifft, dann ist es unerlafllich, Inhalt und
Form von Verwaltungsakten nicht nur unter Beriicksichtigung eines Ausbaus des
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes fiir Auslinder (durch Einengung der ad-
ministrativen Ermessens- und Beurteilungsspielriume), sondern auch unter Beriick-
sichtigung der organisatorischen und personellen Rahmenbedingungen, innerhalb
deren sich der mehrstufige Entscheidungsprozef vollzieht, zu problematisieren.

Das vorgenannte Beispiel macht deutlich, dafl eine bediirfnisgerechte Versorgung
auslindischer Arbeitnehmer und ihrer Familien durchaus auch unter den geltenden
Bestimmungen des Auslinderrechts moglich ist, und zwar dann, wenn die organi-
satorischen und personellen Rahmenbedingungen des mehrstufigen administrativen
Entscheidungsprozesses in Rechnung gestellt und unter Beriicksichtigung der Be-
sonderheiten des Einzelfalles zugunsten der Auslinder gestaltet werden. Dies gilt
in noch stirkerem Mafle, wenn man a) nicht nur die Vollziehungs-, sondern auch
die Planungs- und Gestaltungsfunktionen der Verwaltung beriicksichtigt, und
wenn man b) den mehrstufigen Entscheidungsprozefi um die Phasen der Prognose,
der Planung und der Selbstorganisation erweitert (vgl. Kithn 1975, 62 ff., 96 ff.).
Das setzt allerdings voraus, dafl man die herkémmliche Trennung von Politik und
Verwaltung, von Legislative und Exekutive, im Sinne einer Rekonstruktion der
Interdependenzen des politisch-administrativen Systems relativiert (Dror 1971;
Scharpf 1971; Naschold/Vith 1973). In diesem Sinne lassen sich folgende Stlllfen
bzw. Phasen des politisch-administrativen Handlungsprozesses unterscheiden
(Ozbekhan 1969, 124ff.; Jantsch 1970; Miding 1975): 1. Prognose bzw.
Invention; 2. Planung bzw. Systementwurf; 3. Entsdleidung bzw. Ab.schluﬁ der
Willensbildung; 4. Beschaffung bzw. Erhaltung der fiir die Ex}tsdlel.dungsaus-
fihrung notwendigen organisations- und personalstruktux:ellen, finanziellen und
personellen Ressourcen (Systemkonstruktion). Nach der hier vertretenen }.\uffas-
sung miiflte im Rahmen des letztgenannten Punktes der Phase der En.tscheld_ungs—
bzw. Leistungsvermittlung an das Publikum groflere Aufmc.:rksamke.lt gewidmet
werden, als dies — im Unterschied zur juristischen Beschiftigung mit dem Ver-
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waltungsakt (Krause 1974) — bei bisherigen soziologischen und politologischen
Untersuchungen der Fall gewesen ist (Grunow/Hegner/Kaufmann 1975 b).

Was folgt daraus fiir eine Analyse der Schwierigkeiten im Umgang zwischen
Gastarbeitern und 6rtlichen Verwaltungsinstanzen?

Nehmen wir an, der Gemeinderat bzw. Stadtrat einer Kommune mit einem
hohen Anteil an Auslindern in der Bevélkerung beschliefle, die Wohnungssituation
auslindischer Arbeitskrifte und ihrer Familien ,zu verbessern’. Ein solcher Be-
schluff des — zumindest nach herrschender staatsrechtlicher Auffassung — hoch-
sten politischen Entscheidungsgremiums am Orte kann sowohl aufgrund voran-
gehender Initiativen der Verwaltung (z. B. Vorlage einer Dokumentation des
Sozialamts, Erfahrungsbericht des Leiters des Wohnungsamts) als auch aufgrund
der iiber die Massenmedien oder iiber politische Einfliisse lancierten Forderungen
von Interessenverbinden (z.B. Arbeitgeber, Gewerkschaften, freie Wohlfahrts-
verbinde) zustandekommen (vgl. aligem. Kiihn 1975, 96 ff.). Gehen wir einmal
davon aus, der Beschluf} beinhalte zugleich den Auftrag an die Verwaltung, inner-
halb einer bestimmten Frist Materialien iiber die Wohnungssituation von Aus-
lindern zu sammeln sowie unter Beriicksichtigung der bereits laufenden staatlichen
und kommunalen Aktivititen im Wohnungssektor mogliche Bediirfnisse sowie vor-
handene Liidien in der Bedarfsdeckung aufzuzeigen, dann wird deutlich, welche
Moglichkeiten einer administrativen Einflufnahme auf die politische Entschei-
dungsfindung bestehen. Mit Blidk auf die Gastarbeiterproblematik werden die
Einfluflmbglichkeiten noch dadurch erhtht, daff dje Mehrzahl der Ratsherren
wohl kaum auf umfangreiche bzw. vielfiltige Erfahrungen mit den Problemen
auslandischer Arbeitskrifte und ihrer Familien zuriickgreifen kann, so daf sie bei
der Urteils- bzw. Willensbildung weitgehend auf die Vorarbeiten derjenigen
Dienststellen angewiesen sind, die regelmifig mit Auslinderangelegenheiten zu
tun haben. Nehmen wir nun des weiteren einmal an, der Stadtrat beschliefle, dafl
es zwar angesichts der finanziellen Situation der Kommune nicht mdglich sei,
zusitzliche Mittel fiir die Unterstiitzung des Baus von Auslinderwohnungen bzw.

-unterkiinften bereitzustellen, daf es jedoch wiinschenswert sei, von Verwaltungs-
seite aus die Auslinder sowohl bej der Zuteilung von Sozialwo

gemeindeeigenem Wohnraum als auch bej der Suche auf dem
markt aktiv zu unterstiitzen. In diesem Sinne hat das Gemein
eigenen Willensbildungsprozef durch dje Entscheidung fiir

hnungen oder von
freien Wohnungs-
deparlament seinen
eine von mehreren

(z.B. fiir Wohnungs-, Bau und Siedlungswesen) ,zuzuschieben* oder sie in enger
Absprache zwischen mehreren Dezernaten (z. B. Sozial- und Gesundheitsdezernat
Bal.l- und Wohnungsdezernat) erledigen zu lassen. Sodann konnen die mit der Er:
ledigung besonders intensiv befafiten Dezernenten/Beigeordneten sich iiberlegen,
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ob sie die verschiedenen Aspekte bzw. Sektoren des Wohnungsproblems von Aus-
lindern entweder gemifl den materiellen Rechts- und Verwaltungsbereichen (z. B.
Wohnungs-/Mietrecht, Liegenschaftswesen) einzelnen Amtern bzw. Dienststellen
zuweisen, oder ob sie die verschiedenen Aspekte des Wohnungsproblems zur inte-
grierten Bearbeitung an eine (evtl. neu zu schaffende) Dienststelle iibertragen.
Ahnliche Uberlegungen, bei denen Fragen der Arbeitsorganisation, des Personal-
einsatzes, der augenblicklichen personellen Bestiickung u. 4. eine Rolle spielen
mdgen, werden sodann auf der Ebene der Amter und Abteilungen angestells.

Nehmen wir einmal an, die Verwaltung gelange zu der Auffassung, zweckmiRiger
als die Einrichtung einer speziellen Dienststelle fiir Wohnungsangelegenheiten aus-
lindischer Arbeitnehmer sei die Bereitstellung von fremdsprachigen Merkblit-
tern/Broschiiren bei den verschiedenen mit Wohnungsfragen befafiten Amtern
bzw. Abteilungen. Der auslindische Arbeitnehner, der von der fiir die Ver-
waltung gemeindeeigener Wohnungen zustindigen Stelle die Mitteilung erhil,
dafl die Zuteilung einer solchen Wohnung fiir ihn nicht in Frage komme, und der
anschlielend eine Unterkunft auf dem freien Wohnungsmarkt beschafft, ohne
iiber die Moglichkeit eines Antrags auf Wohngeld informiert zu sein, weiff nichts
von den politischen, rechtlichen und organisatorischen Gesichtspunkten, die dazu
gefiihre haben, daf es die Verwaltung fiir inopportun hielt, eine Sonderstelle fiir
die Wohnungsangelegenheiten auslindischer Arbeitnehmer einzurichten, Die zu-
stindigen Bearbeiter in der Verwaltung selbst konnen ihr ,Gewissen‘ damit be-
ruhigen, dafl sie den Antrag auf Zuteilung einer gemeindeeigenen Wohnung griind-
lich gepriift, fristgerecht bearbeitet und formgerecht beschieden haben, und daf}
aulerdem in der fiir Wohngeldfragen zustindigen Abteilung entsprechende Hin-
weise fiir Auslinder bereitgehalten werden. Unter diesen Gesichtspunkten wird
niemand so leicht den Vorwurf erheben kénnen, die Verwaltung habe durch ihren
ablehnenden Bescheid unrechtmifig in ,Freiheit und Eigentum® des Auslinders
eingegriffen oder sie habe ihm die Inanspruchnahme von Wohngeld in einer ver-
waltungsgerichtlich einklagbaren Form verwehrt. Erst in dem Mafle, wie man die
weitergehende Frage stellt, ob nicht durch die Art der verwaltungsinternen
Arbeits- und Aufbauorganisation die Chancen des Auslinders zur Wahrnehmung
seiner Rechtsanspriiche gemindert worden seien, wird deutlich, daf} die scrukturelle
Benachteiligung des auslindischen Klienten durch politische und administrative
Entscheidungen bedingt ist, die den einzelnen Verwaltungsakten vorgelagert sind.

Zichen wir Zwischenbilanz: Ausgangs- und Mittelpunkt der Uberlegungen zu
spezifischen Problemen staatlicher und kommunaler Behtrden beim Umgang mit
auslindischen Arbeitskriften und ihren Familien ist die Feststellung, dafl die Ver-
waltung gemif den ihr immanenten programm-, organisations- und personal-
strukturellen Primissen des Entscheidungshandelns individuelle Bediirfnisse und
Anliegen sowie soziale und wirtschaftliche Schwierigkeiten von Klienten in .einer
Weise definiert und bearbeitet, die in vielen Fillen weder mit der (subjektiven)
Selbsteinschdtzung und Problemwahrnehmung der Klienten noch anit den (objek-
tiven) Bediirfnissen und Bedarfen des Publikums iibereinstimmt. Dementsprechend
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haben wir die These formuliert, dafl ein Grofiteil der in der bisherigen Diskuss.ion
konstatierten Versorgungs- und Betreuungsdefizite nicht so sehr auf"den quantita-
tiven Mangel an materiellen Ressourcen (Finanzmitteln) zuriidczufu_hreft ist, son-
dern vielmehr auf die fahrlissige oder willkirliche Nidxtberiid(.sndz.tagung. .der
Diskrepanzen zwischen formal definierten Kontaktanldssen und subjektiv ‘dcfxme'r-
ten Kontaktanliegen. Wir sind von der Uberlegung ausgegangen, da.B diese Dis-
krepanzen im Verhiltnis zwischen ortlichen Verwaltungsinstanzen in c’ier BRI?
und auslindischen Publikumsangehérigen deshalb besonders gravierend sind, weil
hier im Unterschied zu deutschen Verwaltungsklienten nicht nur die Fihigkeit und
Bereitschaft zur Anpassung an die formal definierten Anlisse und Formen c‘ler
Kontaktabwicklung fehlt, sondern weil dariiber hinaus ein generelles — sozio-
kulturell bedingtes — Unverstindnis (im sprachlichen sowie im perzeptions-
und kognitionspsychologischen Sinne) fiir die Verfahrensweisen einer arbeitsteilig

organisierten und weitgehend unpersonlich agierenden Biirokratie hinzukommt
(vgl. unten Abschn. 9. 2).

Im weiteren Verlauf unserer Uberlegungen haben wir zu zeigen versudht, dafl die
diagnostizierte Diskrepanz weder allein auf die politisch-rechtlichen Teile der
administrativen Programmstruktur (z. B. Auslinderrecht oder Bestimmungen des
BSHG) noch auf die fehlende Fihigkeit oder Bereitschaft einzelner Bearbeiter zur
verstindnisvollen Hilfsbereitschaft im Umgang mit Auslindern zuriidzufiihren
ist. Mit dieser Relativierung der Bedeutung von Gesetzgebung oder Gesetzes-
dnderung sowie von punktuellen Mahnungen vorgesetzter Dienststellen betreffend
Freundlichkeit und Hoflichkeit im Kontakt mit Auslindern wird keineswegs beab-
sichtigt, gesetzgeberische Bemiihungen um eine Verbesserung des Auslinderrechts
oder administrative Bemithungen um eine Verbesserung des Interaktionsgeschicks
der Bearbeiter herabzumindern. Allerdings kann und soll auch nicht iibersehen
werden, dafl derartige Bemithungen sowohl in ihrer Vorbereitung (Invention,

Planung) als auch in ihrer Ausfiihrung (Realisierung im Verwaltungsalltag)
wesentlich von Faktorenbiindeln abhingen, die wir als Programm-
und Personalstruktur umsdhrieben haben. Aus dieser Uberlegung h
die Berechtigung des Postulats,
Aufbau-

, Organisations-
eraus ergibt sich

bestehende Handlungsspielriume im Rahmen der
und Ablauforganisation staatlicher und kommunaler Instanzen zugunsten

einer addquateren Befriedigung der (subjektiven und objektiven) Bediirfnisse
ausldndischer Arbeitskrifte und ihrer Familien auszunutzen,

Bevor wir in Abschnitt 5.4. einige diesbezii
sationssoziologischer Sicht unter der Bezej

,Publikumsorientierung’ mit Blik auf auslindische Arbeitskrifte zusammen-
fassen, ist zunichst zu fragen, inwiefern anders organisierte Kontaktpartner
(z.B. Wohlfahrtsverbinde) aufgrund ihrer jeweiligen personellen und organisato-

rischen .Rahmenbedingungen besser geeignet sind, zur Bewiltigung der Probleme
auslindischer Arbeitskrifte und ihrer Familien beizutragen,

gliche Mafinahmebiindel aus organi-
chnung ,Publikumsbezogenheit und
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5.3 Die mit der Kommune und dem Staat konkurrierenden und kooperierenden
Instanzen bei der Administration und Vermittlung von Diensten und
Leistungen

(D. Grunow)

Die im vorangegangenen Abschnirt analysierten Gegebenheiten, Mingel und Pro-
bleme der gegenwirtigen Programm-, Organisations- und Personalstruktur &rt-
licher Verwaltungsinstanzen, die mit den Belangen der auslindischen Arbeit-
nehmer befafit sind, fordern die Frage heraus, ob denn iberhaupt an der ,richti-
gen Stelle” analysiert und erdreert wurde, ob nicht moglicherweise die Hilfestel-
lung fiir auslindische Arbeitnehmer bereits durch andere Offentliche oder private
Einrichtungen in ausreichendem Mafie erfolgt.
Tatsichlich waren insbesondere das Diakonische Werk und der Deutsche Caritas-
Verband die ersten Einrichtungen, die sich mit der sozialen Situation der Gast-
arbeiter beschiftigt haben und im Bereich der Betreuung initiativ wurden (vgl.
P8lz1 1975, 1 £.): So waren z. B. bereits 1956 fiinf Beratungsstellen (fiir Italiener)
durch den Caritas-Verband eingerichtet worden. Dieser Sachverhalt ist allerdings
keinesfalls als Mangel staatlicher Wahrnehmungsfihigkeit anzusehen, sondern als
Folge des Subsidiaritdtsprinzips (statt anderer: Desch 1967; Isensee 1967), d. h.
der generellen Nachrangigkeit staatlicher und kommunaler Hilfs- und Betreuungs-
angebote (vgl. z. B. Steffen 1970, 151 ff.} gegeniiber privaten und/oder anderen
6ffentlichen Initiativen (z. B. der Verbinde).
Nun hat allerdings die Darstellung der spezifischen Problemlagen der Gastarbeiter
(vgl. Abschn. 4) gezeigt, daf ~ zumindest vom Resultat her beurteilt — von einer
Bewiltigung ihrer Probleme und Schwierigkeiten in der BRD nicht gesprochen
werden kann, Dieses Fazit erhilt eine zusitzliche Nuance durch die zunehmend
intensiveren Bemiihungen einzelner Kommunen um eine »Zusammenfassung® der
Aktivititen durch die Bildung von ,Arbeitsgruppen fiir Auslinderfragen® (Opla-
den, Wuppertal, Wiesbaden, Mannheim, Miinchen u, a.), in denen teilweise auch
nicht-stidtische Einrichrungen vertreten sind (Diisseldorf, Essen, Frankfurt, Han-
nover u. a.), sowie durch die Bildung von , Auslinderbeiriten* (Niirnberg, Stutt-
gart, Wiesbaden). Lifit man die Uberlegungen beiseite, daf} vielfach , Ausschiisse*
und ,Arbeitsgruppen” dem Zwedk dienen, nichts zu tun (Parkinson 1967, 74 ff.),
S0 ist es notwendig, zunichst einmal niher zu untersuchen, welche Personen und
Organisationen in welcher Form am Prozeff der »Betreuung® der Gastarbeit.er
beteiligt sind. Ohne intensiv auf Einzelheiten eingehen zu kénnen, miissen Arbc:n:—
geber, Gewerkschaften, freie Verbiande und Kirchen sowie die Behorden und Ein-
richtungen der Heimatlinder (insbesonders Konsulate und Botschaften) hier er-
wihnt werden. Bei der Vielzahl und Vielfalt méglicher Vermittlungs- oder
Betreuungsinstanzen (neben den kommunalen Einrichtungen) ist der Problem-
aufriff von Rothammer et al. (1974, 131 £.) plausibel: )
— »Problembezogene Atbeitsteilung zwischen freien Wohlfahrtsve{'b:'a..nden, kon-
fessionellen Organisationen, Konsulaten, Geweri.csch?.ften, Arbeitsimtern und
Stadtverwaltung wird durch unkoordinierte Arbeitsteilung erschwert;
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-~ Unterschiedliche Ausgangspositionen — personell, politisch, sozial — der verschie-
denen Nationalititengruppen erschweren ein gemeinsames Beratungskonzept;

— Bediirfnisse der auslindischen Arbeitnehmer werden iiberwiegend aus dem
Blickwinkel deutscher Organisationen (AWO, Caritas, Diakonisches Werk,
Deutscher Parititischer Verband, DGB) wahrgenommen, auslindische Arbeiter
selbst zu wenig befragt und beteiligt, bzw. durch auslindische Sozialbetreuer
mit eigenem Interessenprofil ,gefiltert.”

Ehe auf die Betreuungsinstanzen im einzelnen eingegangen wird, kdnnen zwei
generelle Funktions- bzw. Aktivititsbereiche dieser Instanzen unterschieden wer-
den: zum einen handelt es sich um die allgemeine — iiberwiegend Skonomisch-
politische ~ Einflufnahme auf die Verinderung der Rahmenbedingungen, unter
denen die Gastarbeiter in der BRD leben; zum anderen handelt es sich um direkte
Hilfsmafinahmen fiir erkannte oder erkennbare praktische Schwierigkeiten. Dem
ersten Typ entsprechen im wesentlichen die mehr oder weniger gleichlautend for-
mulierten humanen Forderungen und Programme zugunsten der Gastarbeiter
(vgl. die Beispiele in Abschnitt 3); dem zweiten Typ entsprechen konkrete
Mafinahmen, wie die Einrichtung einer Beratungsstelle, das Einstellen eines Dol-
metschers im Betrieb etc. Um dies noch einmal exemplarisch zu belegen, sei eine
Stellungnahme des Diakonischen Werkes (Diakonie-Korrespondenz 1974, 1) zitiert:
»Mit den anderen Freien Wohlfahrtsverbinden wirkt das Diakonische Werk seit
Beginn der Auslinderbeschiftigung an der LOsung der entstandenen sozialen Fra-
gen mit. Dies geschieht — im Blik auf die Gesamtheit der auslindischen
Arbeitnehmer und ihrer Familienangehérigen in der Bundesrepublik Deutschland
— durch politisches Einwirken auf Regierungen, BehGrden und Gesellschaft mit
dem Ziel, daf die strukturellen, gesetzlichen und administrativen Ungerechtig-

keiten abgebaut und die Chancen fiir eine volle gesellschaftliche Beteiligung der
Ausldnder verbessert werden.

In der unmittelbaren sozialen Hilfe fiir Auslzinder in der BRD sind die Zustindig-
keiten der Verbinde nach sprachlichen und rel

aufgeteilt. Nach den bisherigen Erfahrungen hat sich diese Spezialisierung der
Freien Verbinde auf bestimmte Nationalititengruppen bewshrt. Das Diakonische
Werk bemiiht sich dabei vorrangig um den grie

) _ : . chischen Bevilkerungsteil, Es leistet
seinen Dienst aus freier Entscheidung und als gleichberechtigter Partner zu 6ffent-
lichen Trigern.*

igibsen Kriterien schwerpunktmiflig

Nicht zuletzt wegen dieser »Doppelstrategie®
ten Frage nach der Angemessenheit oder gar
treuungsbemithungen dieser Vermittlungsinst
sichlich explizit und implizit vertretenen I
wirken auf Regierungen, Behorden und
kommt u. a. der von pragmatischen Kom
Beavin/ Jackson 1967/1971, 56, 81 f)
Kommunikation zum Ausdruck: es

ist neben der oben schon formulier-
grofleren Erfolgstrichrigkeit der Be-
anzen auch die Frage nach den tat-
nteressen bei dem ,politischen Ein-
Gesellschaft* zu untersuchen. Darin
munikationstheorien (vgl. Watzlawidk/
hervorgehobene Doppelcharakter der
werden nicht nur ,Inhalie® iibermittelt,
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sondern zugleich (im Sinne der Metakommunikation) auch ,Bezichungen® zwi-
schen den Kommunikationsinstanzen. Wihrend sich die ,Inhalte® durchaus auf die
Gastarbeiter beziehen konnen, geht es bei den ,Bezichungen® um die relative
Position der Vermittlungs- oder Betreuungsinstanzen selbst. Als Illustration sei
nochmals auf das vorangegangene Zitat angekniipft, das unter der Uberschrift
steht: ,Soziale Hilfe fiir auslindische Arbeitnehmer. Diakonisches Werk gleich-
berechtigter Partner (!) zu 6ffentlichen Trigern.*

5.3.1 Die Arbeitgeber als Betreuungs- und Vermittlungsinstanz

Wie oben vielfach angesprochen spielt die Sicherung des Arbeitsplatzes im Leben
der Gastarbeiter die zentrale Rolle, da sie im Prinzip nur mit Hilfe eines Arbeits-
platzes in die Position eines Gastarbeiters kommen. Daher ist es nicht verwunder-
lich, dafl die Arbeitgeber, die die Anwerbung durch die Bundesanstale fiir Arbeit
veranlassen bzw. die iiber die Verlingerung von Arbeitsvertrigen entscheiden,
gegeniiber den Gastarbeitern ein erhebliches Mafl an Verantwortung und damit
an Madht und auch an Pressionsméglichkeiten haben. Dabei kommt die starke Ab-
hingigkeit der Gastarbeiter nicht nur in der jeweiligen Zumessung der Entlohnung
zum Ausdruck, sondern auch in den teilweise katastrophalen Wohnverhiltnissen,
deren Beschaffung bzw. Bereitstellung zu den Aufgaben der Arbeitgeber gehdrt.
Ohne dafl wir hieriiber systematische Kenntnisse haben, kann angenommen wer-
den, daf von seiten des Arbeitgebers neben der Regelung der Wohnangelegenheiten
und dem Abschluf oder der Verlingerung des Arbeitsvertrages auch in anderen
Fillen (so z. B. in Fragen der Sozialversicherung, der Kontakte mit dem Finanz-
amt, dem Auslinderamt bzw. dem Einwohnermeldeamt u.a.m.) ,Hilfestellung®
gewihrt wird, die zwar einerseits den Auslinder von der Beschiftigung mit diesen
Angelegenheiten entlastet, die aber andererseits seine Abhingigkeit vom Arbeit-
geber weiterhin stabilisiert und sogar erhéht. So diirfte sich z. B. die Chance der
Gastarbeiter verringern, auf dem ,freien Arbeitsmarke besser bezahlte und
hochwertigere Titigkeiten zu iibernchmen sowie auf dem ,freien® Wohnungs-
markt bessere und preisgiinstigere Wohnungen anzumieten.

Die Annahme, daf die Arbeitgeber — wenn auch nicht im engeren Sinne be-
treuend, so doch zumindest Betreuung vermittelnd - als Vermittlungsinstanz
zwischen Gastarbeitern und den kommunalen Verwaltungseinheiten wirken, wird
durch die Erfahrungsberichte der Kommunen bestitigt. So wird in einem Bericht

(Osnabriick 1971, 29) z. B. folgendes ausgefiihrt:

,Die Firma ..., die ca. 2100 auslindische Arbeitnehmer beschiftige, hat in ihrer
Personalabteilung eine personell gut besetzte Auslinderabteilung mit drei spani-
schen, einem portugiesischen und einem jugoslawischen D-olmetsd'ler. Diese Aus-
linderabteilung berit die auslindischen Arbeitnehmer beim Auffiille‘n von An-
trigen (Lohnsteuerjahresausgleich, Kindergeld, Wohn.geld), bei privaten An-
gelegenheiten, die mit Behdrden, Versicherungen, Vermietern und andereg Stellen
zu kliren sind, insbesondere bei der Beschaffung von Aufenthaltsgenehmigungen,
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bei der Familienzusammenfiihrung und durch Dolmetschen bei Arztbesuchen der
Arbeitnehmer und ihrer Angehérigen.*

Dieser Sachverhalt wurde auch durch unsere Gespriche mit den jeweiligen Amts-
leitern im groflen und ganzen bestitigt: sie alle sprechen davon, daf entweder die
Sozialbetreuer oder aber die Arbeitgeber am ehesten als Vermittlungsinstanz im
Kontakt mit kommunalen Dienststellen auftreten (vgl. Abschn. 9).

Allerdings ist die Verbreitung solcher Vermittlungsdienste vorsichtig einzuschit-
zen: Aus der Arbeit von Mehrlinder (1974, 151) geht hervor, daff nur 27 Prozent
der Befragten angaben, dafl sich jemand im Betrieb um die auslindischen Arbeiter
kiimmert. Dabei spielen durchgehend Dolmetscher die wichtigste Rolle. Das heifit
mit anderen Worten, dafl im Rahmen konkreter Hilfestellung von seiten der
Arbeitgeber nicht Betreuungs- bzw. Versorgungsmafinahmen vorgenommen wer-
den, sondern daf geholfen wird, &ffentliche Leistungen in Anspruch nehmen zu
kdnnen. In diesem Sinne 148t sich nicht behaupten, dafl hier Voraussetzungen fiir

eine Entlastung oder gar den Ersatz kommunaler Betreuungs- und Leistungs-
angebote gegeben sind.

Obwohl es verstindlich ist, daf die Arbeitgeber besonders auf die von ihnen ver-
anlafiten konkreten Hilfestellungen fiir die Gastarbeiter hinweisen und daff im
tibrigen die ., Instrumentalisierung® der Gastarbeiter aus Skonomischen Interessen
auf die globale Ebene der Gesamtwirtschaft (Makro-Ukonomie) geschoben wird,
mufl die wissenschaftliche Analyse die Frage nach dem dabei ausgesparten Ver-
mittlungs- bzw. Interventionsbereich betonen. Es geht um die Frage, in welchem
Ausmafl die Arbeitgeber in Auslinderangelegenheiten als direkre Interventions-
instanz bei den kommunalen Behorden wirken. Hieriiber gibt es unseres Wissens
keinerlei systematische Unterlagen und Uberlegungen. Das heifit mit anderen
Worten, dafl die bisherigen Analysen die Widerspiegelung der globalen Skonomi-
schen Interessen hinsichtlich der Gastarbeiter im interessengebundenen Handeln im
Arbeitsalltag der Gastarbeiter wie bej Kontakten mit den Behsrden nicht geniigend
beriicksichtigt haben. Nachweisbar diirfren Interventionen der Arbeitgeber noch
am ehesten im ProzeR politischer Willensbildung und rechtlicher Kodifizierung
der Rahmenbedingungen der Gastarbeiterexistenz sein (vgl. Geiselberger [Hg.]
1972, 39 f£.; Franz 1974; Woltered 1974; siehe auch Abschn, 3). Bei einer empi-
rischen Untersuchung bediirfte es insbesondere der Klirung der Frage, in wel-
che.em Ausr.naﬂ im kommunalen Bereich individuelle Interventionen stattfil;den. Da-
bei ldft sich bereits aufgrund der Tatsache des weitgefafiten Ermessensspielraums
d'er kom.munalen Instanzen vermuten, daf} gegenwirtig Interventionen — wenn
j;e s?::tfmden - ;m Zhesten denjenigen Gruppen und Interessen zugute kommen,
1¢ uber entspr u

Interessenartilfufatii:l i::g‘;; -u:fdsou:zr 11111s trun;ente und' I.(anéile orga.nisierter
instanzen wnd Lider oy : r allem den organ}-swrten Vermittlungs-
rogen primér den Gastarbeitern selbst. Wiirde die Verwaltung

sucien dem entgegenzuwirken, so mifite sie u. E. bewuflt unterscheiden zwi-

s - - » - *
chen dex:i artikulierten El'genmteressen der Vermittlungsinstanzen und der stell-
vertretenden Interessenartikulation fijr die Gastarbeiter
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5.3.2 Die Gewerkschaften als Betreusungs- und Vermittlungsinstanz

Die vorangehende Uberlegung ist bewuflt so offen formuliert, weil auch andere
organisierte Vermittlungsinstanzen im Rahmen der Kommunalverwaltung direkt
oder indirekt auf die Belange der Gastarbeiter Einflufl nehmen k&nnen. So ist
z. B. auch fiir die Gewerkschaften die Frage zu stellen, welche konkreten Hilfs-
mafinahmen und welche generellen Interessenartikulationen zu beobachten sind.

Zunichst ist festzuhalten, daf} die Gewerkschaften — dhnlich wie die Arbeitgeber
~ Beratungs- und Vermittlungsdienste anbieten: z.B. Rechtsberatung, Steuer-
beratung und Versicherungsberatung. Dabei ist jedoch unverkennbar, dafl Belange
des Arbeitsplatzes und implizit auch Gesichtspunkte der Arbeitnehmervertretung
im Vordergrund stehen: Tarifvertrige; Arbeits- und Sozialrecht; Vertretung vor
Arbeits- und Sozialgerichten; Berufsforderung; gesellschaftspolitische Schulung
(Informationen fiir auslindische Arbeiter in Hessen 1973, 86).

Geht man nun auf die allgemeine ,Gastarbeiterpolitik“ der Gewerkschaften ein, so
sind wie bei den Unternehmern organisierte Eigeninteressen in Rechnung zu stel-
len. Im gleichen Mafle, in dem wirtschaftspolitisch die Arbeitgeber versuche haben,
die Gastarbeiter als ,Driicker des Lohnniveaus® einzusetzen, muflten die Gewerk-
schaften daran interessiert sein, dies zu verhindern. Von daher ist es plausibel,
daf sich die Gewerkschaften (trotz mancher Bedenken) fiir eine arbeits- und sozial-
rechtliche Gleichberechtigung der Gastarbeiter ausgesprochen haben. Da die Gast-
arbeiter Mitglieder in den deutschen Gewerkschaften werden konnen, sind Aktivi-
titen zugunsten der Gastarbeiter primir in dem Sinne zu erwarten, dafl sie die
Organisationsquote der Gastarbeiter erhSht. Dementsprechend betreffen vielfach
die ,Hilfestellungen und ,Beratungen® fiir die Gastarbeiter die Darstellung der
erfolgreichen Tarifpolitik der Gewerkschaften. So erscheint es u. a. dem DGB not-
wendig, ,unter den interessierten auslindischen Kollegen einige Vertrauensleute
auszubilden, die als Verbindungsleute zwischen den Gruppen der auslindischen
Arbeitnehmer und ihren deutschen Kollegen in den Betrieben und Orten die Briicke

zur gewerkschaftlichen Organisation herstellen.

,Die weiterfiihrende Schulung dieser Vertrauensleute fiir eine aktive und erfolg-
reiche Wahrnehmung ihrer Funktion ist zu verstirken.

»Das gewerkschaftliche Wirken unter den auslindischen Arbeitnehmern st&i}it in
der tiglichen Auseinandersetzung auf Krifte, die Vormundschaftsrecht iiber ,ihre”
auslindischen Arbeitnehmer beanspruchen. Auf betrieblicher Ebene war es in der
Anfangszeit oft vordringlich, gegen Erscheinungen aufzutreten, die dem Inhalt
oder der Form nach Ubergriffe darstellten. Meist handelte es sich dabei um sture
biirokratische Bevormundung auslindischer Arbeitnehmer durch entsprechende Be-
auftragte ,mit Erfahrung® oder durch selbstherrliche Dolmetscher.

_armen Gastarbeiter® und ihrer elenden Lage durch

»Das stindige Bedauern der : _
° & schidlich aus. Hierdurch wird eine Grund-

sogenannte ,Betreuer® wirkte si
stimmung erhalten, die zur Passivitit anleitet.
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-Der Ideologie der berufsmiBigen Betreuung tritt die fremdsprachige Gewerk-
schaftsarbeit entschieden entgegen. Durch eine aktive Mitarbeit in den deutschen
Gewerkschaften lernen die Vertrauensleute der auslindischen Arbeitnehmer,
Arbeitnehmerinteressen wirksam zu vertreten. Der gewerkschaftliche Grundsatz
der solidarischen Selbsthilfe wird dadurch verwirklicht* (DGB 1971, 4).

3.3.3 Die freien Wohlfahrtsverbinde als Betrenungs- und Vermittlungsinstanz

Wihrend man bei Gewerkschaften und Arbeitgebern im Rahmen konkreter
Hilfestellung fiir die Gastarbeiter im Prinzip nur vermittelnde Titigkeiten (Dol-
metschen, Informieren, Beraten) erwarten konnte, die die Mafinahmen der kom-
munalen Beh6rden weder ersetzen wollen noch konnen, haben die Wohlfahrtsver-
binde die ,Hauptlast* der sogenannten ,sozialen Betreuung’ auslindischer Arbeit-
nehmer iibernommen. Dabei hat sich in der Bundesrepublik im grofen und ganzen
folgende Aufgabenverteilung durchgesetzt: fiir Italiener, Spanier und Portugiesen
ist der Caritas-Verband zustindig; fiir Jugoslawen und Tiirken ist die Arbeiter-
wohlfahrt zustindig; und fiir die Griechen ist das Diakonische Werk zustindig.

Die von den Verbinden eingesetzten Sozialbetreuer stammen in der Regel aus den
gleichen Herkunftslindern wie die Gastarbeiter, die von ihnen betreut werden.
Leider liegen auch iibér die Arbeit der Sozialbetreuer kaum systematisch gesam-
melte Informationen vor. Wichtig wire vor allem, in Erfahrung zu bringen, mit
welchen Titigkeiten die Sozialbetrever zeitlich am stirksten belastet sind. Aus
informellen Gesprichen mit einigen von ihnen geht hervor, daf auch die Sozial-
betreuer iiberwiegend administrative Hilfsdienste fiir die Gastarbeiter leisten,

d. h. Formulare fiir die Behérden ausfiillen, an Kontakten zwischen dem Ver-
waltungspersonal und den Gastarbeitern teilnehmen u. a. m.

»Die Schwerpunkte der Titigkeit der Verbinde in der sozialen Hilfe fir aus-
lindische Arbeitnehmer haben sich im Laufe der Jahre gewandelt. In den ersten
Jahren standen die Anpassungshilfen fiir die nevankommenden, sprachfremden,
weitgehend der technisierten Arbeits- und Lebensformen ungewohnten Menschen

m'ehr als Beistand bei der Regelung biiro-
nisse, Verstindlichmachung von rechtlichen

»Mit der zunehmenden Aufenthaltsdauer der Auslinder und dem Familiennachzug
eptstanden nicht nur zusiezliche Probleme, sondern die alten potenzierten sich in
einem Maﬁe, das den sozialen Frieden zy gefdhrden drohte. Hierbei sind die rd
1 Million in der Bundesrepublik lebenden auslindischen Kinder nur eine —

wenn auch die belastendste — soziale Hypoth : .
. . ypothek, die abzub -
gen 1st“ (Hillegaart 1974, 420 £.). voauen noch nicht gelun

Gehlt r;a.n x.nldle.sern Zusa@menhang kurz auf die Organisation des Sozialdienstes
~ als Beispiel sei der Caritasverband gewihlt ~ ein, so wird aus der hierarchi-

schen Struktur des Gesamtverbandes von der | .
erkennbar, daf} dje kooperati on der lokalen Ebene bis zur Bundesebene
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keit auf Grelicher Ebene — etwa mit kommunalen Einrichtungen — erhebliche
Probleme der Abstimmung mit iibergeordneten Instanzen des Verbandes ver-
ursacht.

»dtruktur des Sozialdienstes.

Je nach den Aufgaben wird der Sozialdienst des Caritasverbandes fiir aus-
lindische Arbeitnehmer von den Orts- bzw. Kreiscaritasverbinden, den Didzesan-
caritasverbinden und dem Deutschen Caritasverband zusammen mit den auf den
jeweiligen Ebenen zugeordneten Fachverbinden geleister,

Orts- bzw. Kreiscaritasverbinde.

Die Orts- bzw. Kreiscaritasverbinde sind die Triger der Auslinderarbeit in Stid-
ten bzw. Landkreisen, sofern diese Aufgabe nicht vom Didzesancaritasverband
wahrgenommen wird. Sie leisten diesen Dienst gemeinsam mit dem Didzesan-
caritasverband und arbeiten in threm Gebiet eng mit den Pfarrgemeinden und
Dekanaten zusammen, insbesondere mit den fiir die Auslinder titigen Seelsorgern.
Die Orts- und Kreiscaritasverbinde;

bestimmen die Richtlinien der Auslinderarbeit in ihrem Gebiet und leisten die
nétige Offentlichkeitsarbeit,

unterhalten Sozialberatungsstellen fiir auslindische Arbeitnehmer und iibernehmen
gegebenenfalls die Trigerschaft von Sozialeinrichtungen, insbesondere von Begeg-
nungs- und Bildungsstitten, stehen im Kontakt mit den Stadt- bzw. Kreisbehirden
sowie mit allen fiir die Auslinder titigen Einrichtungen und Organisationen, ver-
treten den Sozialdienst in den entsprechenden Gremien und suchen die erforder-
lichen Zuschiisse zu erhalten® (Sozialdienst 1975, 12 £.).

Bei der Mdglichkeit und Art der Aufgabendefinition und -verteilung zwischen den
verschiedenen Grtlichen Einrichtungen spielt das unterschiedliche Ausmaf recht-
licher Verpflichtung zur Leistungserbringung eine wesentliche Rolle (vgl. Borris
1973, 199 f.): Wihrend die einzelne Behdrde alle Gastarbeiter, die in ihren Zu-
stindigkeitsbereich fallen, betreven mufl, kann der Verband (bzw. dessen Mit-
arbeiter) - trotz gewisser satzungsmifiger Bindungen — iiber Art und Ausmaf
eigener Betreuungsleistungen disponieren. Trotz dieser prinzipiell moglichen Be-
schrinkung der Verbinde auf spezifische Formen und quantitative Beschrinkung
der Betreuung hat sich die intendierte Symbiose einer allgemeinen sozialfii‘rsorge.-
rischen Betreuung (vgl. den Aufgabenkatalog bei DeHaan 1973, 619) zugleich mit
der Beriicksichtigung der durch das Aufeinandertreffen von Personengruppen mit
unterschiedlichem kulturellen und sozialen Hintergrund spezifischen Problemlage
der Gastarbeiter bisher offensichtlich nicht realisieren lassen. Das liegt teilweise
sicherlich an der noch zu geringen Zahl von Sozialbetreuern: fiir I.\IRW werfien
etwa 4000 Gastarbeiter (zuziiglich ihrer Familienmitglieder) einem Sozial-
betrever zugeordnet (Mags 1974, 33). Das inzwischen immer hiufiger 'als Stan-
dard angestrebte Verhiltnis von 3000 :1 ist vollig aus der Luft fgegrxf'fen f‘nd
wahrscheinlich ebenso wenig erfolgstrichtig® wie die gegenwirtige S‘t‘{at'on-
Vielfach mufl aber wohl auch davon ausgegangen werden, dafl das fiir die Be-
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treuungsaufgaben eingesetzte Personal nicht ausreichend qualifiziert und aus-
gebildet ist (vgl. Polzl 1975, 4; Mags 1973, 14, 16 f.). Aufler der Tatsache, dafl
die Sozialbetreuer mit dem kulturellen Hintergrund der Gastarbeiter vertraut sind,
gibt es keinen Anhaltspunke dafiir, daf sie besser fiir die Betreuungsaufgaben
qualifiziert sind als das rtliche Verwaltungspersonal.

Hilt man als Zwischenergebnis fest, dafl — bei allem was wir wissen — die von
den Wohlfahrtsverbinden eingesetzten Sozialbetreuer iiberwiegend biirokratische
Hilfsfunktionen (Zhnlich wie sie die Gewerkschaften und die Arbeitgeber zur Ver-
fiigung stellen) ausfiihren miissen, also zur engeren sozialen Betreuung (Sozial-
arbeit) nicht oder nur selten kommen, dann kann nicht mehr angenommen oder

behauptet werden, dafl die Grilichen Verwaltungstriger entscheidend von spezifi-
schen Aufgabentypen entlastet werden.

Erweitert man deshalb die Frage nach der Funktion der Verbinde im Rahmen der
Gastarbeiter-Betreuung, so mufl stirker das Eigeninteresse dieser Organisationen
beriicksichtigt werden sowie deren Abhingigkeit von &ffentlichen Finanzmitteln.
Generell kann zunichst festgestellt werden, daf das Beibehalten des gegenwirti-
gen ,Betreuungsstandes* oder gar seines Ausbause ohne &ffentliche Mittel nicht
moglich ist: fiir jeden beschiftigten Sozialbetreuer zahlt das Land 1/3 und der
Bund ebenfalls 1/3 der Gehaltskosten (Mags 1973, 16); auflerdem finanziert z. B.
die BfA (Runderlaff v. 19. 1. 1968) anteilig Investitionen im sozialen Infra-
strukturbereich fiir Gastarbeiter (z.B. fiir Sprachkurse,
. 2. m. Dennoch kénnen die Verbinde nachweisen,
wandes fiir die Gastarbeiterbetreuung von ihren eigenen Mitteln abgedeckt wer-
den miissen. Geht man davon aus, daff diese Zahlen korrekt sind, so bedeutet dies,
dafl nur die Hilfte des Gesamtaufwandes der Verbinde fiir die Gastarbeiter (ein-
schliefilich der Zuschiisse) an die Sozialbetreuer geht. Hier miifite also niher ge-
prift werden, wofiir die zweite Hilfte ausgegeben wird. Mit Sicherheit ist ein

grofler Anteil fiir die ,innere® Verwaltung der Verbinde und damit ein Teil
generellen Existenzbasis darin wiederzufinden.

Fortbildung, Freizeit)
dafl etwa 2/3 des Gesamtauf-

ihrer

Sieht man in diesem Zusammenhang die von dem Land NRW formulierten Auf-
gal:.yen (a'ls Unterstiitzungsvoraussetzung) der Sozialberater an, so lassen sich
»Einzelhilfen im Sozial-, Familien-, Jugend- und Gesundheitsbereich® (Mags
19?3, 16) nur als eine von vielen Aufgabengruppen wiederfinden, Fs werden also
ermﬁr Vorkehrungen getroffen, den Kontake zwischen Gastarbeitern und ort-
lichen Verwaltungsinstanzen zy effektivieren, aber nicht die besonderen Lebens-
proble.me der Gastarbeiter zu l8sen (vgl. Klee 1972). Trifft die Vorstellung zu
daﬁ' dl'e Sozialbetreuer iiberwiegend als »Quasi-Sachbearbeiter® der Verwaltung’
a-kuv sind, 50 ist ernsthaft zu erwiigen, ob man die verfiigbaren Mittel nicht effek-
tver einsetzen kénnte, wenn man die administrativen Angelegenheiten tatsich-
lich in der Verwaltung klirt und dort entsprechend besser qualifiziertes und vor-
bereitetes Personal einsetzt. Die Aufgaben der Sozialbetreuer liefen sich dann tat-

reuung von Auslindern verstehen, Damit kénnte man mog-



licherweise sogar einen gewissen Abbau dieser Sozialbetreuerzahlen erreichen, was
jedoch offensichtlich nicht im Interesse der jeweiligen ,Betreuungsverbinde® ist,
da die Gastarbeiter und die durch sie erreichte finanzielle (staatliche bzw. kom-
munale) Unterstiitzung fiir diese Verbinde eine wichtige Existenzgrundlage dar-
stellen. Solche Eigeninteressen der Verbinde driicken sich zum einen diffus-poli-
tisch darin aus, daf sie die ithnen durch das Subsidiarititsprinzip zugeordneten
Aufgaben nicht verlieren wollen; zum anderen driick: es sich z. B. konkret darin
aus, da die Probleme der Entlassung von Sozialbetreuern (bei Mittelknappheit;
so z. B. gegenwirtig bei der AWO) in der Wahrnehmung dieser Institutionen vor
jenen der Nichtbetreuung der Gastarbeiter rangieren, d. h., daf§ die Arbeitslosigkeit
der Sozialbetreuer als gravierender angesehen wird, als die dadurch abermals ver-
schlechterte Betreuung der Gastarbeiter.

Die immer wieder und von allen Beteiligten hervorgehobene Mittelknappheit
tduscht jedoch u. E. dariiber hinweg, dafl ebenso wie bei den zustindigen kom-
munalen Verwaltungsinstanzen die unzureichende Beriicksichtigung der inner- und
interorganisatorischen Gegebenheiten eine wichtige Ursache des Betreuungs- und
Versorgungsdefizits darstellt. Ehe wir diesen Punkt niher erbrtern, fassen wir noch
einmal zusammen: Ausgehend von der Frage, ob die spezifischen Probleme des
Verhiltnisses von értlichen Verwaltungsinstanzen und Gastarbeitern, die sich durch
das Zusammentreffen sehr unterschiedlicher kultureller und sozialer Personlich-
keits- und Verhaltenshintergriinde charakterisieren lifit, besser bei anderen Be-
treuungsinstanzen ,aufgehoben® seien, haben wir zunichst festgestellt, dafl solche
Instanzen sowohl konkrete Hilfestellungen anbieten als auch allgemeine Einflufi-
nahmen im Interesse der Gastarbeiter und/oder im eigenen Interesse versuchen.
Dabei ist zugleich deutlich geworden, daff im Rahmen der konkreten Hilfestellung
diese Intanzen im wesentlichen dasselbe tun (lassen): administrative Hilfsfunktio-
nen fiir die Verwaltung und die Gastarbeiter erfiillen. Mit dieser Tendenz der
Organisationen, iiberwiegend als Vermittler aufzutreten, aber kaum als In-
stanz der Problemldsung, geraten die Gastarbeiter in eine zusitzliche Abhingig-
keit von diesen Instanzen — bis hin zur Gefahr, von ihnen nur noch als Mittel
zur Erreichung organisationsspezifischer Ziele eingeserzt zu werden: ein klassisches
Beispiel sind viele sogenannte Lohnsteuer-Beratungsvereine, die ,Beratung® von
Gastarbeitern in Lohnsteuerfragen mit ,Ausbeutung® gleichgesetzt haben, d.h.
den grofiten Teil der riickstindigen Steuern selbst kassieren.

Auch wenn man die moglichen Interessen der Heimatlinder (sowie ihre Repri-
sentation durch Botschaften, Konsulate oder auch durch Sozialbetreuer) aufler Be-
tracht liflt, ergibt sich aufgrund der Gleichartigkeit der Hilfsangebote wie der
Unterschiedlichkeit ,allgemeiner® organisationsbezogener Interessen zusammen
mit der verwirrenden Form kommunaler Zustindigkeiten ein fiir die Gastarbeiter
undurchschaubarer ,Dschungel* von Stellen, Entscheidungskompetenzen und Lei-
stungen, der nicht nur eine zunehmende Verunsicherung aller Beteiligten erwarten
liflt, sondern auch Ineffek:ivitat beim Einsatz der verfiigbaren Ressourcen signali-

siert.
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5.3.4 Probleme der Kooperation zwischen kommunalen Behérden und den Ver-
mittlungsinstanzen

»Wie bereits in der Einfithrung erwihnt, regelt sich die Betreuung und Beratung .
der Gastarbeiter und ihrer Angeh®rigen nach dem Subsidiarititsprinzip, d. h. dafi
Vorrang bei der Beschiftigung mit diesen Aufgaben der Wohlfahrtsverbinde und
andere nichtstaatliche und nichtkommunale Organisationen haben, und der Staat
oder die Kommune nur dann aktiv werden muff, wenn die Betreuung durch die
Wohlfahrtsverbinde und andere betreuende Institutionen nicht durchgefithrt wer-
den kann. Ohne niher auf den Sinn einer solchen Regelung einzugehen, kann fest-
gestellt werden, dafl sie zur Folge haben, dafi sich viele Organisationen mit der Be-
treuung und Beratung der Gastarbeiter beschiftigen, ohne dafl es zu einer aus-
reichenden Koordination und Planung kommt, Da jedoch alle Mafinahmen, die
auslindische Arbeitnehmer und ihre Angehorigen betreffen, von den beteiligten
Institutionen (Stadtverwaltung, Wohlfahrtsverbinde, Kirchen, Arbeitgeber, Ge-
werkschaften, Parteien, Arbeitsamt, Krankenkassen usw.) sinnvoll nur gemeinsam
geplant und koordiniert und zum Teil auch nur gemeinsam realisiert werden kén-

nen, ist es erforderlich, einen Betreuungsverband fiir Auslinder. .. zu griinden,
der sich dieser Probleme annimmt“ (Osnabriick 1971, 24),

Dieses exemplarische Zitat macht die Konsequenzen deutlich, die bereits in vielen
Kommunen (vgl. Mags 1974) aus der oben dargestellten Situation gezogen wer-
den. Obwoh! man zunichst einmal darauf hinweisen kann, dafl auch bei der Be-
treuung der deutschen Biirger (z. B. Sozialhilfeempfinger) gravierende Koopera-
tionsmingel unter den kommunalen Verwaltungseinheiten wie auch im Hinblick
auf die Wohlfahrtsverbinde bestehen (vgl. Grunow/Hegner 1975, Abschn. 4.4.),
mufl hier besonders betont werden, daf es sich dabei fiir die Gastarbeiter bereits
um ein tertiires Folgeproblem handelt: a) die Tatsache, daR Probleme des Ver-
waltungskontakes hiufig uniiberwindbar sind, fihre zur zunehmend quasi-biiro-
kratischen Titigkeit der »S0z1al“-Betreuer; b) die dadurch verhinderte Arbeits-
teilung fithre zu Kooperationsmingeln; ¢) die Kooperationsminge! fithren zur
Griindung und Arbeit von Ausschiissen, Arbeitsgruppen, Beiriten etc. Es wire
lohnenswert, diese ,sekundiren® und »tertidren” Aktivititen »zZugunsten® der

Gastarbefter in ithrem quantitativen Anteil an der Gesamtzeit zu messen, die den
Gastarbeitern ,,gewidmet* wird.

Wie bei den Absichten und Mafnahmen im Hinblick auf die Gastarbeiter wird
man aud.x bei den Kooperationsvorhaben bzw. -verpflichtungen zwischen kon-
kre.:te_x} Hilfsmafinahmen und allgemeinen Stellungnahmen bzw. programmatischen
Beurag_en zu unterscheiden haben: als Beispiel des ersten Typs kann die Einrich-
tung einer zentralen Informationsstelle fiir auslindische Arbeitnehmer gelten; als
Beispiel des zweiten Typs kann die Einrichtung von ,Auslinderbeiriten® ,gel—
ten (vgll. Kevenhdrster 1974, 449 ff.); als »Mischung“ aus beiden Typen wiren
u.E. die ,Arbeitskreise fiir Angelegenheiten der auslindischen Arbeitnehmer*
a?zusehen, de-m »Vertreter des Rates, der Verwaltung, der freien Wohlfahrtsver-
binde, der Kirchen, des Arbeitsamtes, der grofleren Firmen, der Gewerkschaften,
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der Betriebsrite, der Schulen und der Auslinder (Mags 1974, 47) angehdren
sollen.

Es soll nicht bestritten werden, dafl angesichts der gegenwirtigen Situation solche
Koordinations- und Kooperationsbemiihungen notwendig sind, doch muf} den vor-
liegenden ,Modellen“ der Vorwurf gemacht werden, daf} sie fritheren Erfahrun-
gen mit solchen Versuchen nicht genug Beachtung schenken, so dafl der Eindruck
entstehen kann, es ginge nur darum, den guten Willen zu demonstrieren. So ist
es u. E. nicht zu vertreten, dafl die ,Idee* mit der zentralen Informationsstelle
erneut aufgegriffen wird, obwohl ein ihnlicher Versuch in der Finanzverwaltung
gescheitert ist und deshalb wieder aufgegeben wurde (vgl. Grunow/Hegner/Kauf-
mann 1974, Abschn. 5).

Ein zentraler Grund fiir die Schwierigkeiten, die Situation zu verbessern, d. h.
Mafinahmen abzustimmen, Ressourcen effektiv einzusetzen etc., ist der Mangel
an Informationen iiber die Wirkungen bzw. Folgen administrativer, vermitteln-
der oder kooperativer Aktivititen, d. h. der Mangel an Handlungs- und Erfolgs-
kontrolle, der Mangel an Lernfihigkeit der Organisationen im einzelnen sowie
der kooperierenden Gremien. Zudem wird noch nicht zur Kenntnis genommen,
daf sich die Organisationssoziologie in zunehmendem Mafle auch mit Fragen der
Interorganisationsbeziehungen beschiftigt (vgl. z. B. Negandhi [Hg.] 1971; Tuite
et al. [Hg.] 1972) und Voraussetzungen und Probleme der Koordination (Lit-
wak/Hylton 1962; Scharpf 1973) sowie der konzentrierten Entscheidung (War-
ren 1965) herausgearbeitet hat.

Bereits ein kurzer Blik auf die mit den Beziehungen zwischen Organisationen
befalten wissenschaftlichen Diskussionsbeitrige lifit erkennen, wo die Haupt-
schwierigkeiten koordinierten Handelns zugunsten der Gastarbeiter zu erwarten
sind.

»If our preceding assertions are valid, then it follows that organizations enter
voluntarily into concerted decision making processes only under those circum-
stances which are conducive to a preservation or expansion of their repective
domains. Where this situation does not exist, some degree of inducement or
coercion is necessary to ensure the participation of those organizations which see
a net threat to their own domains in the concerted decision making® (Warren

1972, 23)%)
Demgemif ist es fiir eine Analyse faktischer, moglicher und notwendiger Ko-

operationen auf ortlicher Ebene unumginglich, zunichst die jeweiligen ,domains®,
d. h. Interessenfelder einzelner an den kooperativen Entscheidungen zu beteili-

*) ,Wenn unsere vorangegangenen Behauptungen richtig sind, dann folgt daraus, daff
Organisationen nur unter solchen Umstinden freiwillig in den Prozefl gemeinsamer
Entscheidungsfindung eintreten, die der Erhaltung oder Erweiterung der eigenen
Interessenfelder forderlich sind. Wo dies nicht zutnfft, ist eingewisses Maf der Be-
einflussung oder des Zwangs notwendig, um die I}etelhgqng derjenigen Organisationen
sicherzustellen, die in der gemeinsamen Entscheidungsfindung eine Bedrohung ihrer

eigenen Interessenfelder sehen.”
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genden Organisationen zu untersuchen, d. h. insbesondere die Eigeninteressen, die
durch die Kooperation tangiert werden. Warren (1972, 24) schligt die Unter-
scheidung von vier Kontexten vor (,social choice context®, ,coalitional context®,
-federative context®, ,unitary context®), wobei jeweils die Madhtverteilung in
und zwischen den Organisationen, die jeweiligen eigenen Ziele, die Art und Mog-
lichkeit einer Arbeitsteilung zwischen den Organisationen sowie die jeweilige Ver-

ankerung der Entscheidungskompetenz in den Organisationen zu beriicksichtigen
selen.

Stellt man die vorangegangenen Uberlegungen (Abschn. 5.1., 5.2.) tiber die Dimen-
sionen und Probleme organisierter Hilfeleistung in Rechnung, so wird deutlich,
wie voraussetzungsvoll die Kooperation der an der Betreuung von Gastarbeitern
beteiligten Instanzen auf Srtlicher Ebene ist. Hier multiplizieren sich die Pro-
bleme der Organisation von Kommunikations- und Entscheidungsprozessen,
von Entscheidungs-, Kontroll- und Beratungsbefugnissen sowie die Probleme des
Personaleinsatzes, der Personalausbildung und -motivation. Ein — leider noch
nicht unternommener — Versuch, diese Fragen empirisch zu untersuchen, hitte
insbesondere zu kliren, inwieweit die einzelnen Instanzen auf der kommunalen
Ebene iiberhaupt die fiir eine Kooperation oder Koordination bei der Versorgung
und Betreuung auslindischer Arbeitnehmer notwendige Autonomie besitzen. Ins-
besondere der Sachverhalt, dafl die freien Wohlfahrtsverbinde ebenso wie die
Kommunalverwaltung und auch die Gewerkschaften im Rahmen eines hierarchisch
strukturierten Instanzenzuges handeln, li8t daran zweifeln, dafl die Voraus-
setzungen zur Kooperation iiberhaupt gegeben sind, da letztlich die Abstimmung
auf allen Ebenen dafiir notwendig ist; m. a. W. dje » Versiulung“ (Kruit/Goddijn)
organisierter Interessen lifit eine lokale Kooperation kaum moglich erscheinen.
Dies wiederum lift den Schluf zu, dafl eine Kooperation — wenn sie zustande
kommt — zunichst erhebliche Kosten (personelle, zeitliche und materielle Ressour-
cen) verursacht.

Eine gewisse Bestitigung finden diese — gegenwirtig im Detail noch nicht empi-

risch belegbaren — Vermutungen in der Entwicklung der ,értlichen Arbeirskreise
in NRW (vgl. Mags 1975). Dieses bisher wohl am ehesten erfolgversprechende
Modell ist durch die eindeutige Anbindung an die Gemeinde- oder Kreisver-
waltung ausgezeichnet. Das bedeytet einerseits, dafl es sich nicht um ein frei-
schwebendes® Gremium handelt, und andererseits, dafl die Koordination des Ver-

w.altungshandelns (Inter-Rmter-Koordination) im Vordergrund steht, auch wenn
die Beteiligung von Verbandsy

vorgesehen ist.

Weiter ergab die Aussprache, dafl

. ; : bei den Arbeitskreisen der Vorsitz tiberwiegend
in den Hinden von Mitgliedern

des Stadtrats oder der Stadtverwaltung liegt.
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Dadurch sei gewihrleistet, dafl die Beratungen des Arbeitskreises effekeiver in die
Arbeit der Verwaltung und in die EntschlieBungen des Rates einmiinden. . . .

In den Diskussionsbeitrigen zur Zusammensetzung der Arbeitskreise wurde deut-
lich, daf in einigen Arbeitskreisen die auslindischen Arbeitnehmer durch Sozial-
berater, in anderen aber dariiber hinaus durch Landsleute aus den Betrieben ver-
treten sind. Zur Reprisentation von auslindischen Arbeitnehmern und ihren
Familienangehorigen in den Arbeitskreisen kann kein fertiges Konzept angeboten
werden. Allerdings wurde die Notwendigkeit unterstrichen, an den Arbeitskreisen
Vertreter aller mit den Problemen und Hilfen fiir auslindische Arbeitnehmer
befafiten Stellen, Institutionen und groferen Gruppen zu beteiligen. ... Durch
eine derartige Beteiligung wird die Koordinierung der verschiedenen Bemiihungen
auf Ortsebene gefordert und die Effektivitit des Arbeitskreises gesteigert* (Mags
1975, 23 f£.).

Gleichwohl kommt an keiner Stelle zum Ausdruck, wie sich die ,Effektivitit®
der Arbeitskreise nachweisen lifit. Statt dessen zeigt dieses Protokoll der ersten
Erfahrungsberichte deutlich die oben beschriecbenen Schwierigkeiten im Vorfeld
koordinierten Handelns auf: es fehlen prizise Aufgaben- bzw. Kompetenz-
beschreibungen fiir die einzelnen Einrichtungen (S. 28f); es fehlen die Ziel-
bestimmungen fiir die gemeinsame Aufgabe (S. 30 f.); der Informationsflufl zwi-
schen den &rtlichen Einrichtungen untereinander und zu den iberbrtlichen In-
stanzen ist unzureichend (S. 37 f., 40 ff.). Dies alles sind grundlegende Voraus-
setzungen fiir das Zustandekommen ,konzertierter Entscheidungen® (Warren
1965).

Noch deutlicher als auf diese Schwierigkeiten der Kooperation auf orilicher
Ebene weist das Protokoll auf die Tatsache hin, daf dies alles zunichst erst ein-
mal Geld kostet, Nachdem den Arbeitskreisen in NRW durch den Minister fiir
Arbeit, Gesundheit und Soziales (Mags/NRW) bereits ein Personalkostenzuschufl
fir den (hauptamtlichen) Geschiftsfithrer eines Arbeitskreises zugesichert ist (Er-
lafl vom 24. 11.1972), wurde im Rahmen dieses ersten Erfahrungsaustauschs eine
Vielzahl zusitzlicher finanzieller und materieller Hilfen durch die Landesregie-

rung gefordert:

»Wir stellten fest: Fehlende, verspitete, geheim gehaltene, verschieden ausleg-
bare Anweisungen und Ordnungen, Gesetze, Gerichtsentscheidungen von grund-
legender Bedeutung u.a. einerseits, iiberlastete Kommunen, Neugliederungen
von Stidten und Gemeinden, notwendige Sach- und Zusammenarbeit zwischen
den verschiedenen Kommunalbehorden, den Initiativgruppen und den Sozial-
beratenden andererseits — verlangen eine Hilfe von oben® (Mags 1975, 40).

Im Gegensatz zu den eigenen Problemen und Kosten der Koordination wur.de
iiber die Zielgruppe all dieser Mafinahmen nur wenig ausgefithrt; es wiirde sich
also lohnen, den Aufwand fiir die ,Kommunikation iiber Koordination“ auf
einer solchen Tagung ins Verhiltnis zu setzen zu Verbesserungen oder Effektivie-
rungen der Mafinahmen fiir die Zielgruppe Gastarbeiter.
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Obwohl nicit auszuschlieBen ist, dafl trotz der vorangegangenen Uberlegungen
auch in dieser Richtung, unter Zuhilfenahme organisations- und interorgani-
sationssoziologischer Uberlegungen und der Kontrolle durch empirische Unter-
suchungen, Verbesserungen der Betreuungssituation der Gastarbeiter erreicht wer-
den kdnnte, muB nach den vorangegangenen Uberlegungen bezweifelt werden, ob
das Versorgungs- und Betreuungsdefizit ausgeglichen werden kann, da a) die ver-
schieden organisierten ,Interessenvertreter zumindest sekundir die Eigeninter-
essen der Organisation vertreten und b) die Vervielfachung von administrativem
Aufwand fir die Beschiftigung von Betreuern sowie fiir die Koordinations-Sit-
zungen Zeit und Geld absorbiert, das eigentlich direkt in Betreuungs- und Be-
ratungsleistungen umgesetzt werden sollte.

Damit erscheint es uns angemessen, die Méglichkeiten der Verbesserung der Si-
tuation der Gastarbeiter im Kontakt mit értlichen Verwaltungseinheiten eher in
einem auf wenige Einrichtungen konzentriertes »Angebot® und dabei insbeson-
dere bei diesen &relichen Verwaltungsinstanzen selbst anzusiedeln, Diese Blick-
richtung mufl noch erginzt werden durch den Hinweis, dafl in der empirischen
Untersuchung von Mehrlinder (1974, 65 f.) 549 der befragten Minner und
77 */o der befragten Frauen die eigenen Verwandten oder sonstigen Landsleute als
diejenigen bezeichnen, die eine ,Beraterfunktion® fiir sje haben, nur 13 9/, jeweils
den Sozialbetreuer nennen. Entgegen der Argumentation von Mehrlinder kommt
u. E. damit nicht nur ein Mangel an Sozialberatern zum Ausdruck, sondern auch
eine zusitzliche Chance, manche der Probleme durch private Initiative und fa-

milidr-personliche Hilfestellung zu 16sen, die das Verhiltnis Gastarbeiter—Kom-
munalverwaltung beeintrichtigen.

5.4 Zusammenfassung: Organisatorische und personclle Handlungsspielriume
drtlicher Instanzen und jhre Ausnutzung zugunsten auslindischer Arbeit-
nehmer — Auslinderbezogenheit und Auslinderorientierung

(F. Hegner)

Im Zentrum der Uberlegun

gen des Abschnitts 5.1 hat das Problem gestanden,
welche Schwierigkeiten dadu

rch entstehen, daf a) Individuen mit thren jeweiligen
psychischen, sozialen und Skonomischen Bediirfnissen bzw. Anliegen auf b) 5rt-
liche Instanzen mit formal definierten organisations-
Regeln der Behandlung solcher Anliegen treffen. In die
um Schwierigkeiten, die nicht
Verwaltungsklienten zutreffen,

und programmbezogenen

sem Sinne handelt es sich
nur fiir auslindische, sondern ebenso fiir deutsche

Das Spezifikum der Probleme im Verhiltnis zwi-
auslindischen Arbeitnehmern besteht darin, dafl
nzen zwischen den Kontaktanliegen der Klienten
Verfahrensweisen der ortlichen Instanzen noch
ch 1. die Verhaltensdispositionen und Verhaltens-



2. die organisations- und personalstrukturellen Gegebenheiten der &rtlichen In-
stanzen in den Heimatlindern der Auslinder und im Aufnahmeland BRD grund-
legend unterscheiden.

Eingedenk dieser Probleme des Kontakts zwischen rtlichen Instanzen (staatlichen
und kommunalen Stellen, Betreuungsorganisationen der Kirchen und Verbinde)
und auslindischen Klienten haben wir uns kritisch mit vorliegenden wissenschaft-
lichen und praktischen Ansitzen einer Behandlung der Gastarbeiterproblematik
auseinandergesetzt und deren perspektivische Verengungen aufzuzeigen versucht
(vgl. Abschn. 5.2.1 u. 5.2.2):

1. Die Beschiftigung mit den politisch-rechtlichen Rahmenbedingungen der ad-
ministrativen Programmstruktur und das einseitige Insistieren auf Reform-
entscheidungen des Gesetzgebers — vor allem im Bereich des Auslinderrechts
— verstellen den Blick fir die Handlungsspielriume, die in der Organisations-
und Personalstruktur sowie in den Méglichkeiten der Selbstprogrammierung
der Verwaltung enthalten sind. Zugleich liuft man damit Gefahr, mittel-
fristig durchsetzbare Problemldsungen unter Beriicksichtigung der jeweiligen
Ortlichen Besonderheiten zugunsten langfristiger und globaler Reformmaf-
nahmen zu vernachlissigen. Dabei ist zusitzlich zu beachten, dafl derartige
Reformmafinahmen wegen der politisch-6konomischen Zielkonflikte (z.B.
»Rotationsmodell* contra ,Integrationsmodell* oder konjunkturabhingiger Be-
darf an Arbeitskriften contra langfristige Fixierung von Kapital im Bereich
der sozialen Infrastruktur) in absehbarer Zeit kaum realisiert werden kénnen.
Des weiteren iibersehen die Forderungen nach einer Verinderung der politisch-
rechtlichen Rahmenbedingungen, vor allem wenn sie auf einer formal-recht-
lichen Gleichstellung der Auslinder unter Einengung vorhandener administra-
tiver Ermessensspielriume insistieren, hiufig die Moglichkeiten, die sich
daraus ergeben kénnten, dafl die Verwaltung diese Handlungsspielriume
unter Beriicksichtigung der Ortlichen Besonderheiten sowie der sozio-kulturell
bedingten Unterschiede zwischen den verschiedenen Nationalitdtengruppen
zugunsten der auslindischen Arbeitskrifte und ihrer Familien ausnutzen
kénnte.

2. Ebenso unzureichend wie der blofle Ruf nach gesetzgeberischen Einfliissen auf
die administrative Programmstruktur ist der stindig wiederholte Hinweis auf
Okonomische bzw. fiskalische Restriktionen des Verwaltungshandelns gegen-
iiber Auslindern. Natiirlich muf8 beriicksichtigt werden, daff der Bau von
Kindergirten oder die Ausweitung des Angebots an Kindergartenplitzen
ebenso wie die Forderung des sozialen Wohnungsbaus fir auslindische Arbeit-
nehmer das Vorhandensein entsprechender Geldmittel voraussetzen. Dieser oft
wiederholte Sachverhalt sollte jedoch nicht dariiber hinwegtiuschen, dafl eine
bessere Versorgung der auslindischen Arbeitskrifte und ihrer Familien nicht
nur ein quantitatives Problem der Ausweitung des Leistungsangebots, son-
dern ebenso ein qualitatives Problem verbesserter Formen des Kontakts mit
auslindischen Arbeitskriften bei der Vermittlung dieser Leistungen ist. Die
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Tatsache, daB beispielsweise fiir Auslinder vorgesehene Kindergartenplitze
entweder gar nicht oder nur von den wirtschaftlich und sozial besser gestellten
Auslindern in Anspruch genommen werden, zeigt mehr als deutlich, dafl eine
angemessene Versorgung und Betreuung nicht allein von einer aufwendigen
Ausweitung des Leistungsangebots, sondern ebenso von einer Verbesserung
der administrativen Prozesse der Leistungsvermittlung an Auslinder abhingt.
Hier wird erkennbar, welche Rolle die verwaltungsinternen Programm-, Or-
ganisations- und Personalstrukturmerkmale spielen.

Im Kontext dieser Uberlegungen betonen wir einerseits die Notwendigkeit struk-
tureller Verinderungen in den Bercichen ,Entscheidungs- und Arbeitsprogramme,
Kommunikations- und Kontrollprozesse, Personalbeschaffung und -verteilung'
sowie andererseits die Notwendigkeit gezielter Verinderungen in bezug auf
psychische Dispositionen und faktische Verhaltensweisen des Personals. Wir for-
dern also einerseits eine stirkere Auslinderbezogenheit der Verwaltungsorgani-
sation und andererseits eine stirkere Auslinderorientierung des Verwaltungs-
personals. Im Hinblick auf den erstgenannten Reformbereich haben wir die
organisationssoziologischen Termini Programm-, Organisations- und Personal-
struktur mit ihren jeweiligen Implikationen fiir ein an den Bediirfnissen und
Problemlagen auslindischer Arbeitnehmer orientiertes Verwaltungshandeln expli-
ziert (vgl. Abschn. 5.2.1). Im Hinblik auf den zweitgenannten Reformbereich
— also die Dispositionen des Personals — haben wir den Terminus ,personliche
Hilfe’ mit Bezug auf die psychischen und inter-personalen Aspekte des Kontakts
zwischen Verwaltung und Publikum eingefiihrt (vgl. Abschn, 5.1.2).

Das Postulat von Reformen im organisatorischen und personellen Bereich richtet
sich nicht primdr an den Gesetzgeber, sondern in erster Linie an diejenigen, die an
verantwortlicher Stelle in der &ffentlichen Verwaltung titig sind. Im Hinblick
auf die praktische Verwendung wissenschaftlicher Uberlegungen ist es unerlifilich,
die Notwendigkeit und die Moglichkeit einer Ausnutzung vorhandener admini-
strativer Handlungsspielriume zugunsten auslindischer Arbeitnehmer in einer
Sprache zu formulieren, die den — meist juristisch geschulten —
praktikern zumindest grofitenteils verstindlich ist. Ebenso unerldf]
Handlungsspielriume und Moglichkeiten der Ausnutz
,Argumentations- bzw. Denkfiguren hinzuweisen,

mungsgewohnheiten der Inhaber leitender Stellen in
fremd sind.

Verwaltungs-
ich ist es, auf
ung dieser Spielriume in
die den Problemwahrneh-
der Verwaltung nicht ganz

Von daher haben wir uns an der Unterscheidun
ungs- und Leistungsverwaltung orientiert (vgl.
jedoch die diesbeziigliche Darstellung gezeigt,
duflerst problematisch ist, wenn von Ver
intendierte Wirkung einer ordnenden,
mafinahme hiufig nicht mit der Eins
lindischen Klienten oder mit der ay

g zwischen Ordnungs-, Betreu-
Abschn. 5.2.2), Gleichzeitig hat
dafl diese Unterscheidung dann
waltungsseite aus iibersehen wird, dafl die
betreuenden oder leistenden Verwaltungs-
chitzung dieser Mafinahme durch den aus-
f seiten des Auslinders tatsichlich erzielten
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Wirkung iibereinstimmt. Daraus haben wir die Forderung abgeleitet, durch ent-
sprechende Vorkehrungen im Rahmen der Programm-, Organisations- und Per-
sonalstruktur dafiir zu sorgen, daf} beispielsweise nicht Betreuungs- oder Leistungs-
mafinahmen von den Betroffenen als belastende Eingriffe interpretiert werden.

Des weiteren haben wir uns kritisch mit dem noch immer weit verbreiteten Ver-
stindnis des ,Verwaltungsakts® als der ,abschlieRenden Entscheidung eines Tri-
gers staatlicher Gewalt auseinandergesetzt. In diesem Zusammenhang sollte zweier-
lei deutlich werden: Zum einen der Umstand, dafl eine bessere Versorgung der
auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familien mit sozialen Diensten, Leistungen
und Einrichtungen eine Akzentverschiebung von den Eingriffs- und Vollziehungs-
funktionen der Verwaltung zu den Planungs- und Gestaltungsfunktionen unerlifi-
lich macht (vgl. Abschn. 5.2.3), womit gleichzeitig die Notwendigkeit einer ver-
stirkten Beriicksichtigung der organisatorischen und personellen Rahmenbedingun-
gen politischer und administrativer Planungs- und Entscheidungsprozesse ver-
bunden ist. Zum anderen der Umstand, daf gerade bei Verwaltungsklienten, die
aufgrund ihrer Herkunft aus einem andersartigen sozio-kulturellen Kontext wenig
Geschick und Erfahrung im Umgang mit formal organisierten Prozessen der Lei-
stungsvermittlung haben, sowohl der individuelle Schutz vor unrechtmifligen Ver-
waltungseingriffen als auch der individuelle Rechtsanspruch auf administrative
Leistungen der Dascinsvorsorge nur dann gewihrleistet werden konnen, wenn
bereits die dem abschlieRenden Verwaltungsakt vorgelagerten Kommunikations-
und Entscheidungsprozesse an den Interessen und Bediirfnissen des Verwaltungs-
klienten ausgerichte: sind. Gerade bei sozial schwachen Verwaltungsklienten nutzt
es wenig, wenn der Individualrechtsschutz in erster Linie durch die verwaltungs-
gerichtliche Nachpriifbarkeit abschliefender Entscheidungen (Verwaltungsakte)
formal gewihrleistet wird, wihrend gleichzeitig sowoh! aufgrund einer unzu-
reichenden Wahrnehmung administrativer Gestaltungsfunktionen (z.B. im Be-
reich der Daseinsvorsorge) als auch aufgrund von Kommunikations- und Ent-
scheidungsmustern, die sich zum Nachteil des Klienten auswirken, diese individuel-
len Rechtsanspriiche faktisch unberiidssichtigt bleiben.

Um denjenigen Verantwortlichen in der &ffentlichen Verwaltung, die sich um
eine Verringerung dieser Diskrepanz zwischen Schein und Wirklichkeit bemﬁhep,
erste Anhaltspunkte fiir Reformmafinahmen in die Hand zu geben, fassen wir
bisherige Uberlegungen in Form einer Liste von Gesichtspunkten nochmals zu-
sammen:

Unsere zentrale Forderung lautet, durch eine Intensivierung 'der Auslinder-
bezogenheit und der Auslinderorientierung Brtlichet: Instan'zen eine !Jes§ere Ver-
sorgung der Gastarbeiter und ihrer Familien mit sozialen Dlenste‘n, Einrichtungen
und Mafinahmen sicherzustellen. Dabei verweist die Unterscheidung von Aus-
linderbezogenheit und Auslinderorientierung auf den Tatbestalnd, dafl eine solche
bessere Versorgung einerseits organisatorische und andererseits pfrso'nellg Ver:
anderungen im Bereich der ortlichen Instanzen voraussetzt, "Zusatzhch ist bei
den organisatorischen Aspekten und Mafinahmen zwischen Verinderungen im Be-
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reich einzelner Instanzen und Verinderungen in den zwischen einzelnen In-
stanzen bestehenden Beziehungen zu unterscheiden (intra- und inter-organisato-
rische Aspekte). Aus diesen beiden Differenzierungen lassen sich folgende Hin-
weise auf Ansatzpunkte fiir empirische Untersuchungen und fiir praktische Ver-
dnderungen ableiten (vgl. allgem.: Grunow/Hegner 1972, 221 {.; Grunow/Heg-
ner 1974/75, 126 ff., 140 {f.).

A. Auslinderbezogenbeit 6rtlicher Instanzen

Art und Ausmafl der Ausrichtung ortlicher Instanzen an den Bediirfnissen und
Interessen auslindischer Klienten lassen sich an einer Reihe von Merkmalen ab-
lesen, die kennzeichnend fiir die Kommunikations- und Kontrollstruktur sowie fiir
die Entscheidungs- und Verfahrensprogramme sind (vgl. allgem.: Simon/Smith-
burg/Thompson 1950/1970, 395 ff., 460f.; Francis-Stone 1956; Daheim 1957,
92 ff., 130 ff.; Haire 1959; Thompson 1962; Evan 1966). Dabei ist im einzelnen
zu unterscheiden zwischen der deklarierten und der faktischen Auslinderbezogen-
heit, also zwischen dem, was in den Organisationsplinen und (meist idealisierten)
Geschiftsberichten steht, und dem, was tatsichlich ,abliuft’, Diese Differenzierung

mufl bei den folgenden Merkmalen der Auslinderbezogenheit stets mitbedacht
werden:

1. Zahl der Abteilungen oder Sachgebiete, die mit der Erbringung und/oder Ver-
mittlung von Leistungen (Informationen, technische oder personale Dienst-

leistungen, Geldzahlungen etc.) befaflt sind, die an auslindische Arbeitnehmer
adressiert sind.

2, Zahl und Umfang der Leistungen, die unmittelbar fiir auslindische Arbeit-
nehmer erbracht und direkt (also ohne Zwischenschaltung von Vermitt-
lungsinstanzen) an Gastarbeiter vermittelt werden. Relativer Anteil dieses
Leistungstyps an der Gesamtheit der Leistungen einer ortlichen Instanz, wo-
bei noch zu unterscheiden ist zwischen a) all jenen Leistungen, die fiir organi-
sierte und fiir nicht-organisierte Umweltssektoren erbracht werden, und b)
jenen Leistungen, die nur fiir nicht-organisierte Umweltsektoren (auslindische
und deutsche natiirliche Personen) erarbeitet werden.

3. Zahl der Stellen und Organisationsangehdrigen, die direkten Kontakt mit
auslindischen Klienten haben. Anteil dieser Stellen an der Gesamtzahl der
Stellen oder Mitarbeiter einer Instanz,

4. Ausmaf der formellen und informellen Einflufiméglichkeiten von Bearbeitern
und Abteilungsleitern, die hiufig mit Auslindern zu tun haben, auf die Ge-

staltung oder Verinderung von organisationsinternen Entscheidungs- und Ab-

laufprogrammen, Kommunikations- und Kontrollmustern.

Ec;l;itsl;::esnGIzYif::i nde:lsBIe{ffil;%?ng \fr?n f'earbeitern zum Umgang mit aus-

(Rekrutierung und Selektion v::] P rsonal Auswa'hl s S:te“enbewerl?'er'n

ersonal). Relatives Gewicht der Befihi-
gung zum Umgang mit Auslindern als Kriterium bei der Entscheidung iiber
den Einsatz und iiber die Befrderung von Personal (Personalverteilung).
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6.

Rangmiflige und vergiitungsmiflige Einstufung von Personal mit vorwiegen-
dem Auslinderkontakt. Vorliegen oder Fehlen arbeitstechnischer Erleichterun-
gen (2. B. geringere Anspriiche beziiglich der Zahl bearbeiteter Fille) fiir Be-
arbeiter mit Auslinderkontakt.

Art und Umfang von formell oder informell fixierten Kommunikations-
mustern, die speziell a) auf den Kontakt zwischen Auslindern und Organi-
sationsangehbrigen sowie b) auf den Kontakt zwischen Bearbeitern mit und
ohne Auslinderkontakten ausgerichtet sind.

Personelle und arbeitstechnische Ausstattung von Stellen oder Abteilungen, die
Informationen iiber die Bedarfe/Bediirfnisse von Auslindern erheben und
verarbeiten (vgl. allgem. Evan 1966; Haskett 1972; Miinchen 1972; Augs-
burg 1974).

Neben diesen intra-organisatorischen Aspekten der Auslinderbezogenheit ist eine
Reihe von inter-organisatorischen Merkmalen zu beriicksichtigen (vgl. allgem.:
Litwak/Hylton 1962; Levine/White 1961; Warren 1965, 1967; Tuite et al. [Hg.]
1972):

9.

10,

11,

12.

13,

Art und Zahl von formell oder informell fixierten Kommunikationsmustern,
die speziell auf den Kontakt zwischen verschiedenen ortlichen Instanzen mit
und ohne Auslinderkontakt ausgerichtet sind. Art und Zahl von Kommuni-
kationsmustern, die speziell auf den Kontakt zwischen Bearbeitern aus ver-
schiedenen Instanzen bei der Erledigung einer konkreten Auslinderangelegen-
heit abzielen.

Formelle und informelle Muster der Arbeitsteilung zwischen ortlichen In-
stanzen, die mit Auslinderangelegenheiten befaflt sind; dabei sind sowohl
die Modi der Arbeitsteilung zwischen Dienststellen der &6ffentlichen Ver-
waltung als auch die Modi der Arbeitsteilung zwischen diesen Dienststellen
und Betreuungsorganisationen der Kirchen oder freien Verbinde zu beriick-
sichtigen (vgl. allgem. Jehle 1966, 403 ff.; Steffen 1970; Kevenhorster 1975,
Abschn. 2).

Kriterien fiir die Festlegung der inter-organisatorischen Kommunikations-
und Arbeitsteilungsmuster. Gewichtung der Interessen a) der beteiligren In-
stanzen und b) der betroffenen Auslinder bei der Festlegung solcher Muster.
Personelle, arbeitstechnische und kompetenzmifliige Ausstattung von Organi-
sationseinheiten oder Gremien, denen die Koordination der Einzelaktivititen
unterschiedlicher 6rtlicher Instanzen obliegt (vgl. Kevenhdrster 1975, Ab-
schn, 2).

Formelle und informelle Muster der Verteilung von Initiativen, die auf
Auslinder bezogen sind, zwischen den verschiedenen drtlichen Instanzen.

Diese Liste von Merkmalen der Auslinderbezogenheit liefle sich je nach Art und
Intensitit des Erkenntnisinteresses noch in vielfacher Hinsicht erweitern. An die-
ser Stelle wollen wir uns jedoch statt dessen mit einigen generellen Uberlegungen
zur Bedeutung dieser Merkmale begniigen. Zundchst ist festzuhalten, daf die
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jeweiligen Merkmalsausprigungen bei einzelnen &rtlichen Instanzen in Beziehung
zu setzen sind zu dem Anteil von Auslindern an der jeweiligen Gesamtheit des
Publikums einer 6rtlichen Instanz. Sodann wiire zu fragen, inwiefern unterschied-
liche Grade der Auslinderbezogenheit (also Unterschiede in den einzelnen Merk-
malsausprigungen) einhergehen mit Unterschieden im Ausmafl der Diskrepanz
zwischen dem Kreis der potentiell anspruchsberechtigten Gastarbeiter und dem
Kreis der tatsichlich adiquat versorgten Gastarbeiter (zur Differenzierung von
potentiellem, aktuellem und nutznieBendem Publikum vgl. Abschn. 5.1).

Neben den zuvor skizzierten Merkmalen der Programm-, Organisations- und
Personalstruktur, die als Primissen oder Rahmenbedingungen des auslinder-
gerichteten Handelns (Entscheidens etc.) einzelner Sozialarbeiter oder Ver-
waltungssachbearbeiter fungieren, sind jedoch auch noch die Verhaltensdispositio-
nen und Verhaltensweisen der handelnden Individuen zu beriicksichtigen.

B. Auslinderorientierung des Personals 6rtlicher Instanzen

Wie bei der Auslinderbezogenheit der Instanzen so gilt auch bei der Auslinder-
orientierung des Personals, dafl sie als Primisse oder Rahmenbedingung des
Handelns einzelner Organisationsangehdriger im Kontake mit auslindischen
Arbeitnehmern fungiert (vgl. allgem.: Haire/Gottsdanker 1951, 447; Etzioni
1958, 258 ff.; Blau 1960; Litwak/Meyer 1966, 39 ff.; Thompson 1967, 110 £f.).

Allerdings geht es bei der Auslinderorientierung um psychische und §0zio-psy-
chische Faktoren, wie beispielsweise:

1. Kenntnis- bzw. Wissensbestand des Personals (vgl. Janowitz-Delany 1957)
iiber allgemeine Merkmale und Probleme der Auslinder (z. B.
durch das Auslinderrecht; Emigrationsmotive)
Merkmale und Probleme (z.B. Art des konk
warteten Hilfestellung durch den Bearbeiter).

Benachteiligung
sowie iiber kontaktspezifische
reten Anliegens; Art der er-

2. Fihigkeit und Bereitschaft zur Wahrnehmung (Perzeption) auslinderspezifi-
scher Schwierigkeiten im Umgang mit drelichen Instanzen in der BRD. Fihig-
keit und Bereitschaft zur Anpassung des eigenen Verhaltens an die wahe-
genommenen Besonderheiten der Kontaktgewohnheiten ausldndischer Klienten.

3. Bereitschaft zur Teilnahme an Ausbildungs-

iiber den Umgang mit auslindischen Kliente
Interessen.

und Fortbildungsveranstaltungen
n und iiber deren Bediirfnisse und

4. Bereitschaft, sich in Stellen mit Aus
des selbstgewollten und des von Vo
len mit Auslinderkontake. Bereit
chen Titigkeit in Kauf zu nehmen

linderkontakt versetzen zu lassen. Dauer
rgesetzten veranlaflten Verbleibens in Stel-
schaft, Karrierenachteile aufgrund einer sol-

5. Art und Intensitit des Bemiihens um ejne Aufrechterhaltung oder um eine Ver-

ringerung der ,sozialen Distanz* zy auslindischen Klienten (vgl. allgem.: Lit-
wak/Meyer 1966, 32 ff.; Erzioni 1958, 259 £.).
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6. Bereitschaft von Abteilungs- oder Organistaionsleitern, sich fiir eine stirkere
Auslinderbezogenheit der jeweiligen Organisation und fiir eine stirkere Aus-
linderorientierung der Mitarbeiter einzusetzen (vgl. allgem.: Catrice-Lorey
1963/65, 1, 87 £., 96 {f., 109 ff.).

Be1 jedem dieser Merkmale wire im einzelnen empirisch zu priifen, inwiefern es
sich a) um psychische Dispositionen und bekundete Verhaltensbereitschaften des
Personals handelt, und inwiefern es sich b) um tatsdchlich vorfindliche (beobacht-
bare) Verhaltensweisen handelt. Die bei dieser Priifung festgestellten Unterschiede
in der Auslinderorientierung des Personals (verschiedener Instanzen; unterschied-
lichen Ausbildungsniveaus etc.) miiffiten daraufhin analysiert werden, inwiefern
sie 1. von organisatorischen Ausprigungen der Auslinderbezogenheit beeinflufit
sind, und inwiefern sie 2. zu unangenehmen Konsequenzen fiir eine adiquate Ver-
sorgung auslindischer Arbeitnehmer fithren. Vor allem wire zu fragen, welche
Auswirkungen unterschiedliche Grade der Auslinderorientierung auf den direkten
Kontakt zwischen Gastarbeitern und 6rtlichen Instanzen haben.

6. Die spezifischen Probleme des direkten Kontaktes zwischen Gastarbei-
tern und ortlichen Verwaltungseinheiten

(D. Grunow)
6.0 Vorbemerkung

Nachdem in vorangegangenen Abschnitten im einzelnen erdrtert wurde, welche
Probleme und Schwierigkeiten die Gastarbeiter bei der Bewiltigung ihres Lebens
in der Bundesrepublik haben und in welchem Umfange Behorden der ortlichen
Verwaltung oder organisierte Vermittlungsinstanzen darauf vorbereitet sind,
solche Schwierigkeiten zu erkennen, zu beriidksichtigen und wenn mdglich zu besei-
tigen, wollen wir uns nun mit den Besonderheiten der konkreten Kontaktabwick-
lung zwischen Verwaltungspersonal und Gastarbeitern im kommunalen Bereich
beschiftigen. Diese Uberlegungen sind deshalb eine notwendige Erginzung der bis-
her dargelegten Thesen, weil die allgemeinen Rechtsvorschriften (wie z.B. die
Auslindergesetze) wie die spezifischen organisations-, programm- und personal-
strukturellen Rahmenbedingungen {iberwiegend nur in dem Mafe fiir die Situation
der Auslinder manifeste Bedeutung gewinnen, wie sié im tatsichlichen Verhalten
beteiligter Personen (Polizisten, Sozialbetreuer, Richter, Sachbearbeiter, Arzte,
Dolmetscher) zum Ausdruck kommen. Es geht also um die Frage, welche Form
und welchen Umfang die ,Barrieren’ zwischen den Auslindern und den deut-
schen Behorden sowie ihren Bediensteten haben und welche Voraussetzungen
von verschiedenen Seiten zu erfiillen sind, um diese Barrieren abzubauen.

Die Erorterung dieser Fragestellungen fillt insbesondere deshalb nicht leicht, weil
es praktisch keinerlei empirisch-statistische Grundlagen {iber Ausmafl und Inten-
sitit direkter, d. h. miindlich-persinlicher Kontakte zwischen Gastarbeitern und
den Bediensteten der kommunalen Verwaltungseinheiten gibt (allenfalls die knap-
pen Ausfithrungen von Borris 1973, 184 ff. sind hier zu erwihnen). Wir hatten
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zwar oben bereits ausfithrlich erldutert, dafl eine Vielzah! von Amtern im kom-
munalen Bereich in ordnend/eingreifender oder leistend/betreuender Form mit den
Gastarbeitern in Kontakt treten kénnen; iiber Qualititen und Quantititen der
so ablaufenden Kontakte ist uns aber praktisch nichts bekannt (abgesehen von den
Zahlen iber die finanziellen Leistungen an die Gastarbeiter insgesamt), Wenn
man einmal von der o.a. einzigen empirischen Studie absiecht, die versucht hat,
eine gewisse Rangfolge hiufig besuchter Dienststellen der &relichen Verwaltungs-
einheiten aufzustellen, so bleibt als wesentliches Resultat unserer eigenen begrenz-
ten Gesprichskontakte die Tatsache, daf die Gastarbeiter — wenn tiberhaupt -
in der Regel persdnlich in den einzelnen Dienststellen vorsprechen. Schriftliche
und telefonische Kontakte mit der Verwaltung sind sehr selten. Dies erlaubt uns,
im Folgenden im wesentlichen die Aspekte der miindlich-persénlichen Kontakte
zu reflektieren. Bei dem gegenwirtigen Mangel an gesicherten empirischen Kennt-
nissen iiber die Art und Weise, wie die Kontakte zwischen den Auslindern und
den Grilichen Verwaltungseinheiten ablaufen sowie welche Schwierigkeiten dabei
auftreten - einmal abgesehen von den sprachlichen Problemen -, bleibt uns in
vielen Fillen nichts anderes iibrig, als die Fragestellung insofern zu verallgemei-

nern, als wir die Probleme anderer Publikumsgruppen (auch der deutschen Be-
volkerung) mit in Betracht ziehen.

Die bisher vorliegenden empirischen Studien aus den USA, Frankreich (insb.:
Janowitz et al. 1958; Catrice-Lorey 1963-1965; zusammenfassend: Katz/Da-
net [Hg.] 1973) und zum Teil auch aus der Bundesrepublik (Lindemann 1952:
Hofstitter/Tack 1963; Lindner 1972) sowie unsere eigene empirische Unter-
suchung in der Finanzverwaltung (Grunow/Hegner 1974 a, Grunow/Hegner/
Kaufmann 1974; 1975), die mit dem Problem des Kontaktes zwischen den Ver-
waltungsbediensteten und dem Publikum befaft waren,

ger konsistenter Form die folgenden wichtigen Dime

bzw. des Kontaktes betont (als ersten Uberblick
1974/1975):

a) Macht — konzipiert als Relation faktischer Abhingigkeiten und Einfluchancen
zwischen den Beteiligten sowie die Wahrnehmung, Einschitzung und Bewertung
eben dieser Verteilung von Einflufchancen;

b) ‘Wissen — konzipiert als Umfang und Differenz an handlungsrelevanten Kennt-

nissen sowie die Selbst- und Fremdeinschitzung der Beteiligten hinsicht-
lich der Verfiigung iiber solche Kenntnisse;

c) Situationsgegebenheiten — konzipiert als
menbedingungen der Kontaktabwicklung
zeiten, Bedienstetentypen) sowie deren
die Beteiligten;

d) Elemente des Interaktionsverhaltens —
unerwartbare Handlungselemente im In

aus ergebenden Ad hoc-Dispositionen
teiligten).

haben in mehr oder weni-
nsionen des Verhiltnisses
vgl. Grunow/Hegner 1972;

permanent vorhandene situative Rah-
(Riume, Sitzgelegenheiten, Offnungs-
Antizipation und Interpretation durch

konzipiert als teils erwartbare, teils

teraktionsprozef sowie die sich dar-
und -Erwartungen (Taktiken der Be-
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Wichtig bei dieser vorliufigen Aufzihlung der zentralen Dimensionen ist die Tat-
sache, dafl bei jeder der genannten Dimensionen a) sowoh! die faktischen Verhilt-
nisse — sei es etwa die Diskrepanz an Einfluichancen zwischen dem Gastarbeiter
und dem Verwaltungsangehérigen oder sei es die Diskrepanz im Kenntnisstand
des Gastarbeiters und des Bearbeiters — als auch b) die Einschitzung und Beur-
teilung dieser jeweiligen faktischen Gegebenheiten durch die Beteiligten Beriidk-
sichtigung finden miissen. Dabei ist es als durchaus nicht ungewdhnlich zu bezeich-
nen, daf vielfach die Einschitzungen von Sachverhalten durdh die beteiligten Per-
sonen viel gravierendere Folgen haben als die faktischen Gegebenheiten selbst
(vgl. Thomas 1951/1965, 114 £.). So ist es z. B. durchaus denkbar, daR die Gast-
arbeiter die Dispositions- und Entscheidungsspielriume der Bearbeiter in der Ver-
waltung erheblich unterschitzen und daher auch keinerlei Anfragen oder Riick-
fragen riskieren. Durch diese Unterscheidung zwischen den faktischen Gegeben-
heiten und den Einschitzungen der Beteiligten hinsichtlich der einzelnen wichtigen
Dimensionen ergibt sich ein relativ komplexes Bild der den Kontakt von Ver-
waltungspersonal und Gastarbeitern beeinflussenden Faktoren. Diskrepanzen und
Barrieren kdnnen also nicht nur im Vergleich zwischen den Bediensteten einerseits
und den Gastarbeitern andererseits festgestellt werden, sondern auch zwischen
den faktischen Gegebenheiten einerseits und den (Fehl)Einschitzungen der beteilig-
ten Gruppen andererseits.

Wie sieht ein solcher ,Kontakt' eigentlich aus? Nehmen wir an, Herr S., ein
Tiirke, beschliefit nach langem Zégern, sich um eine Wohnung zu bemiihen, nach-
dem er bisher in einer Betriebsunterkunft gewohnt hat. Er hat von Kollegen
erfahren, dafl das Wohnungsbauférderungsamt ihm dabei helfen kann. Da er dort
noch nie war, geht er zur erstbesten Tiir hinein und versucht, sein Anliegen vorzu-
tragen. Nach einem etwas unfreundlichen Wortwechsel verweist ihn der Bearbeiter
an den zustindigen Sachbearbeiter. Vor dessen Dienstzimmer warten bereits 8
andere Auslinder. Herr S. wird in Unruhe versetzt, weil er sich ausrechnen kann,
dafl er den Beginn seiner Schicht verpaflt. Er wartet jedoch die 40 Minuten, bis er
an der Reihe ist. Der Bearbeiter ist schon iiber 50 und macht einen sehr steifen
Eindrudk auf ihn. Er fragt gleich nach Unterlagen (Antragsformularen). Herr S.
versteht nicht, um was fiir Unterlagen es sich handelt. Er wagt vorldufig auch
nicht zu fragen. Dann endlich wird er prizise nach seinen Wiinschen gefragt. Er
wolle — so sagt er — eine Wohnung, aber sie solle nicht teuer sein. Der Bearbeiter
sagt ungehalten, er habe keine ,billigen Wohnungen“ abzugeben; da solle er ins
Sozialamt gehen und sich einen Raum im Obdachlosenquartier beschaffen lassen.
Da Herr S. nicht weifl, was er mit diesem Hinweis anfangen soll, verliflt er das
Dienstzimmer — und bleibt vorerst in der Betriebsunterkunft wohnen.

Dieses Beispiel 1488t bereits erkennen, von wievielen einzelnen (sich aber z. T. auch
kumulierenden) Nuancen das Scheitern von Kontakten zwischen Verwaltungs-
personal und Gastarbeitern verursacht werden kann. Aus diesem Grunde sind auch
Bemiihungen mit Skepsis zu betrachten, die unmittelbar Uberzeugungsstrategien
(vielleicht auch besser ,Uberrumpelungsstrategien®) an die Verwaltung bzw. das
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Verwaltungspersonal ,verkaufen* wollen (z.B. Kube 1973) oder die Inter-
aktionsgeschidilichkeit der Bediensteten zu verbessern behaupten (vgl. Umgang
mit dem Publikum 1974). Auch hierfiir sind griindliche konzeptionelle Uber-
legungen und systematische empirische Untersuchungen notwendig (in Ansitzen:
Albrecht/Ochel/Reidegeld 1975; Scherer 1974 c). Daher wollen wir im Folgenden
ausfiihrlich erbrtern, in welchem Ausmafl und in welcher besonderen Form die vier
Problemdimensionen (Macht, Wissen, Situationsgegebenheiten, Interaktionsele-
mente) im Kontakt — wie dem beispielhaft geschilderten — zwischen Ver-
waltungspersonal und Gastarbeiter auftreten kénnen (zur ausfiihrlichen Darstel-
lung der Dimensionen vgl. Grunow 1975, Absch. 3.5).

6.1 Das Machtgefille zwischen den Gastarbeitern und den Bediensteten der ért-
lichen Verwaltungseinheiten

Wenn hier von Madhtverhiltnissen im Kontakt zwischen Bediensteten und Gast-
arbeitern gesprochen wird, so bezeichnet Macht zunidhst vor allem ein Artcribut von
Personen oder Organisationen bzw. eine Potenz (vgl. dazu Dahl 1957). Diese
kann verstanden werden als ,das Ausmafl, in dem eine Person oder Organisation
nachhaltig und erfolgreich ihrem Charakter oder Wesen gemif handeln kann. In
einfacheren Worten heifft das: Macht besteht darin, dafl man nidht nachgeben muf,
sondern die Umwelt oder eine andere Person zum Nachgeben zwingen kann®
(Deutsch 1969, 171). In diesem Sinne bezeichnet Macht z. B. das Vermogen eines
Bearbeiters oder einer Behérde insgesamt, im Umgang mit einem Klienten so zu
verfahren, wie es dem eigenen Bearbeitungsprogramm sowie den eigenen Vorstel-

lungen entspricht — also ohne die Bediirfnisse, das Unverstindnis, die Einwinde
oder die Reaktion der Klienten besonders beachten zu miissen.

Vor allem der letzte Hinweis macht deutlich, daf ein Machtgefille zwischen Be-
diensteten und Klienten, d.h. sehr unterschiedliche Handlungs- und Durch-
setzungschancen der beteiligten Personen, durch das Ausmafl und die Richtung der
jeweiligen Abhingigkeiten beeinfluflt wird. In der Regel wird man davon aus-
gehen konnen, dafl die Gastarbeiter in der Bundesrepublik Deutschland in ein-
seitiger Abhingigkeit von den Behdrden leben. Dies gilt insbesondere fiir ihre Kon-
takte mit dem Auslinderamt (zwecks Beschaffung der Aufenthaltsgenehmigung)
und dem Arbeitsamt (zwecks Beschaffung der Arbeitsgenehmigung). Einseitig
ist die Abhingigkeit auch deshalb, weil die Gastarbeiter .. im Gegensatz zu den
dfautschen Birgern — nicht einmal die Chance haben, iiber politische Willens-
bildungsprozesse Einfluf auf die Art und Weise der Administration von Eingriffen
und Leistung im kommunalen Bereich zu nehmen. Das heiflt, sie kénnen z. B. nicht
durch die Beteiligung an den Kommunalwahlen darauf EinfluR} nehmen. ;Velche
Partei die zustindigen Dezernenten fiir die fiir Auslinder wichtigen D;zernate
st‘ellt - w.venngleich die Einrichtung von Ausldnderbeiriten einen ersten Versuch in
dl'ese:: lilu%nung bedeutet (vgl. state anderer: Kevenhérster 1974; Tomusdhat 1974)

Eu;semg ist die Abhingigkeit auch deshalb, weil die Gastarbeit,er die nadmgefragt'e
Leistung (z. B. Aufenthaltsgenehmigung) ausschlieflich in der Verwaltung erhal-
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ten konnen, d. h. keine Wahlmdglichkeiten hinsichtlich des Adressaten von An-
fragen und Antrigen haben.

Ebenso gering ist ihre Chance, aufgrund ihrer ,latenten sozialen Identitit* (vgl.
Gouldner 1957/58) Gegendruck auf die Verwaltung bzw. die Bediensteten der
Verwaltung auszuiiben. Mit anderen Worten: Es gelingt den Gastarbeitern kaum,
durch sonstige soziale Rollen (Ratsmitglied; Prisident des Fufiballvereins; ,Boss‘
einer bedeutenden Firma) ,Eindruck’ auf die Bediensteten zu machen. Dies ist
vor allem eine Folge des durchgingig niedrigen sozialen Status der Gastarbeiter.
Nur ein geringer Anteil von ihnen kann sich nach lingerer Anwesenheit in der
Bundesrepublik und nach Bewihrung in den einzelnen Firmen zum Fadharbeiter
hocharbeiten. Wahrscheinlich sogar unabhingig von der tatsichlichen Hohe dieses
Anteils an Facharbeitern und kleinen selbstindig Gewerbetreibenden ist nach
unseren (allerdings begrenzten) Erfahrungen eine relativ konsistente Einschit-
zung der Gastarbeiter als ,ungelernte oder angelernte Arbeiter“ beim Behorden-
personal zu erwarten. Damit erginzt sich das einseitige Machtgefille zuungunsten
der Gastarbeiter in dem Sinne, daff zusitzlich zur eindeutigen Abhingigkeit
eine konsistente soziale Distanz durch Statusdifferenzen zwischen Behordenper-
sona] und Gastarbeiter existiert (vgl. Klee 1972 a).

Eine dritte Moglichkeir, dieses Machtgefille zu nivellieren (die den deutschen
Klientengruppen noch gréfitenteils offensteht), nimlich iiber Interessengruppen die
eigenen Handlungs- und Durchsetzungschancen zu wahren, fillt fiir die Gast-
arbeiter kaum ins Gewicht. Die potentiellen, hier meist als Vermittler bezeichneten
Instanzen, wie Kirchen, Wohlfahrtsverbinde, Gewerkschaften, Organisationen aus
den Heimatlindern, Arbeitgebervertreter u. a. (vgl. Abschn, 5.3) treten u. E. iiber-
wiegend als Vertreter eigener Interessen an die kommunalen Verwaltungsein-
heiten heran. Besonders deutlich diirfte eine solche ,Machtkoalition* zwischen
kommunalen Behorden auf der einen Seite und Arbeitgebern auf der anderen
Seite zu beobachten sein.

Leider ist — aus verstindlichen Griinden — dieser Sachverhalt nicht ausreichend
untersucht und beschrieben worden. Ahnliche Versuche der Instrumentalisierung
der kommunalen Verwaltungseinheiten im Interesse dritter Gruppen findet man
auch bei den Einfliissen, die von den Organisationen der Heimatlinder auf die
Amter ausgeiibt werden. Diese mehrfache Stabilisierung "des Machtgefilles zwi-
schen dem Gastarbeiter und den &értlichen Verwaltungseinheiten wurde in einem
unserer Gespriche von einem Sozialbetreuer zutreffend charakterisiert: die Aus-
linderpolitik in der Bundesrepublik werde ja nicht fiir die Auslinder selbst
gemacht, sondern fiir die Inlinder.

Greift man nun noch einmal zuriick auf die Unterscheidung zwischen den fakti-
schen Machtverhiltnissen einerseits und den Einschitzungen dieser Machtverhilt-
nisse andererseits, so wird man annehmen diirfen, dafl bei den Auslindern das
Machtgefille besonders infolge der existentiellen Unsicherheit noch weit gravie-
render und akzentuierter wahrgenommen und interpretiert wird als es sich schon
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faktisch ergibt. Mit diesen Hinweisen lassen sich iibrigens auch am ehesten Uber-
legungen zu den Griinden fiir die Verweigerung einer Kontaktaufnahme mit Be-
horden in der Bundesrepublik verbinden: das u. U. sogar iiberschitzte Madht-
gefille lifle die Gastarbeiter vor moglichen und notwendigen Kontakten mit der
Verwaltung zuriickschredsen. Um wenigstens den Ansatz eines empirischen Belegs
fir diese gesamte These zu versuchen, sei darauf hingewiesen, dafl in den Ge-
sprichen, die im Rahmen dieser Studie durchgefithrt wurden, die betreffenden Ver-
treter der kommunalen BehSrden mitteilten, dafl Einspriiche gegeniiber Entschei-
dungen der kommunalen BehSrden durch die Gastarbeiter praktisch iiberhaupt
nicht vorkommen (Ausnahme: bei der existenziellen Frage der Aufenthaltserlaub-
nis; hier allein wagt man den Widerspruch). Das bedeutet mit anderen Worten,
dafl die Gastarbeiter selten wagen, sich in eine Auseinandersetzung mit den Be-
horden zu begeben. Darin kommt nicht zuletzt die Tatsache zum Ausdruck, daf} es
sich beim Kontakt der Gastarbeiter mit den Bediensteten nicht allein um einen
zwischenmenschlichen Kontakt handelt, sondern dafl hier der ,einfache Mann von
der Strafle’ mit einem Vertreter einer biirokratischen Organisation konfrontiert
wird, dessen Riickhalt entsprechend hodh eingeschitzt wird. Oder mit anderen
Worten ausgedriickt: erst und/oder besonders im Konfliktfall wird die Art der

~Aufrechnung” gegenseitiger Handlungs- oder besser gegenseitiger Durch-
setzungschancen beiden Beteiligten bewufit.

6.2 Das Wissensgefille zwischen Gastarbeitern und Bediensteten der &rtlichen
Verwaltungseinheiten

Ehe wir uns im Folgenden niher mit den Fragen der Unterschiede sowie der Ver-
teilung von Wissensbestinden beschiftigen, mufl besonders betont werden, dafl
sich die hier im einzelnen behandelten zentralen Dimensionen des Kontaktes
keinesfalls gegenseitig ausschliefen. Bereits der Ubergang vom Madhgefille zum
Wissensgefille zeigt deutlich die vorhandenen Zusammenhinge: Insbesondere der
letztgenannte Gesichtspunkt einer Uberinterpretation von Madhtgefille zeigr,
daf auf seiten der Gastarbeiter unter anderem das Wissen iiber die rechtlich még-

lichen eigenen Handlungschancen sowie die rechtlich gegebenen Moglichkeiten des
Handelns der Bearbeiter fehlt.

Nun zur zweiten oben schon erwihnten zentralen Dimension des Kontaktes zwi-
schen Verwaltungspersonal und Gastarbeitern: der Wissensbestand, d. h. die Menge
kognitiver Elemente, iiber die ein Klient ebenso wie ein Sachbearbeiter oder gar
eine Behdrde (im Sinne der in den K&pfen der Mitarbeiter und in den Akten
ge:speicherten Nadhrichten und Daten) oder eine Behdrdenabteilung zu einem be-
summten Zeitpunkt verfiigt - wobei nur solche Wissenselemente gemeint sind, die
f'iir die Abwicklung der Kontakte zwischen Biirger und Verwaltung bedeu::sam
sind. Dabei sind zwei Unterscheidungen zu machen: die erste Unterscheidung be-
triffc zwei grundlegende Typen von Wissenselementen (nach Janowitz-Delany
1957, 1421.): das institutionell-generelle Wissen (z.B. iiber Aufgabengliederung
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der kommunalen Verwaltungseinheiten) und das instrumentell-funktionelle Wissen
(z. B. wie man den zustindigen Sachbearbeiter in einer solchen Behordenabteilung
findet); die zweite fiir den Kontakt wichtige Unterscheidung betrifft die Form
der Verfiigbarkeit des Wissens: das aktuell verfiigbare Wissen (z. B. in der Kon-
taktsituation unmittelbar greifbar) und das potentiell verfiigbare Wissen (z. B.
durch Befragen von Kollegen und Vorgesetzten, durch das Befragen von Be-
ratern oder durch das Lesen kluger Biicher).

Geht man insbesondere von dem zuletzt genannten Gesichtspunkt aus, so muf} die
Behauptung ,trivial® erscheinen, dafl von der Verwaltung bzw. den Verwaltungs-
bediensteten zum Gastarbeiter a priori ein erhebliches Wissensgefille besteht, da
erstere jederzeit auf zusdtzliche Informationen und Informationsquellen zuriick-
greifen konnen. Der Gastarbeiter wire nur dann in etwa gleichrangiger Position,
wenn er einen professionellen Berater hinzuziehen kénnte. Diese im Prinzip auch
fir andere Klientengruppen (z.B. Alte, Personen mit geringem Bildungsniveau)
der Verwaltung zutreffende Konstellation ist jedoch nicht ganz so zwingend, wie
es zunichst aussehen mag. Vor allem ist zusitzlich zu beriicksichtigen, in welchem
Umfang die Bearbeiter in der Verwaltung speziell mit Auslinderangelegenheiten
und Auslinderkontakten zu tun haben oder ob diese Bearbeiter Auslinder-
angelegenheiten neben den sonstigen Titigkeiten erledigen. Die von uns gesammel-
ten Informationen iiber diese Frage deuten iiberwiegend auf die zweite Losung
hin, Ausnahmen dabei bilden zweifellos die organisatorisch ausdifferenzierten
Auslinderimter. Unter diesen Bedingungen ist es nicht ausgeschlossen, dafl er-
fahrene Gastarbeiter faktisch eine genauere Kenntnis der fiir ihre Angelegenheiten
relevanten Wissenselemente haben als die Bearbeiter, die sich mit diesen Problemen
nur von Zeit zu Zeit zu befassen haben. Dies schliefit dennoch nicht aus, daf beide
eine umgekehrte Verteilung, d. h. ein umgekehrtes Wissensgefille erwarten.

Trotz dieser differenzierenden Uberlegungen ist i. d. R. davon auszugehen, dafl
sowohl im Bereich des instrumentellen wie im Bereich des institutionellen Wissens
ein erhebliches Wissensgefille zwischen den Gastarbeitern und den Behérden-
bediensteten existiert — ein Gefille, das aufgrund der wechselseitigen Stabilisie-
rung durch das Machtgefille die Handlungschancen der Gastarbeiter kaum zu
erhohen erlaubt. Dies ist allein schon wegen der vielfach noch mangelnden deut-
schen Sprachkenntnisse der Gastarbeiter plausibel. Allerdings ist es zu kurz
gegriffen, wenn meist die Sprache als einziges zentrales Barriereproblem in den
Vordergrund geriickt wird. Damit wird auf seiten der Verwaltung verschleiert,
daf} auch die deutschen Klienten vielfiltige Wissensliicken haben, die nach wie vor
durch den sich stindig erhShenden Output an Broschiiren und Informations-
schriften nicht abgebaut werden (vgl. Grunow/Hegner/Kaufmann 1975, 27 ff., als
neuestes empirisches Beispiel: Kahn et al. 1975, 68 f.). Insofern klingt es beinahe
licherlich, wenn fast alle Kommunen, die iiber ihre Mafinahmen zur Eingliederung
der Gastarbeiter berichten, darauf hinweisen, daf ihre Merkblitter nun auch in
verschiedenen Sprachen gedruckt worden sind. Bei ein wenig mehr Kenntnis und
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Selbsterkenntnis hitten sie besser schreiben kdnnen, dafl nun ihre Broschiiren auch
in verschiedenen Sprachen nicht verstanden wiirden.

Mit den zuletztgenannten kritischen Argumenten soll keineswegs das Sprach-
problem unterschitzt werden. Es mufl allerdings verhindert werden, dafi die
Sprachproblematik in der Perzeption der Betroffenen die Wissensproblematik
iberlagert. Wihrend die Verwaltung nachweisbar bemitht ist, durch ent-
sprechende Ubersetzungen, durch Hinzuziehung von Dolmetschern oder durch
Sprachschulung des eigenen Personals die Sprachbarriere abzubauen und damit die
Kommunikationsfihigkeit der am Kontakt beteiligten Personen zu erhéhen, man-
gelt es an ernstgemeinten Bemithungen, das Wissensgefille zu verringern. Ins-
besondere durch die kulturspezifischen Unterschiede im Aufbau von Verwaltungs-
organisationen und im Ablauf von Verwaltungshandeln und Verwaltungsmaf-

nahmen ist eine Orientierung der Gastarbeiter an vorliegenden gesetzlichen und
organisatorischen Bestimmungen sehr schwierig.

Dabei wird schon immer vorausgesetzt, dafl alle Seiten guten Willens sind, solche
Wissensgefille zu iiberbriicken. Jedoch deuten unsere oben (Abschn. 3.1 u. 5.3)
angestellten Uberlegungen die Méglichkeit an, daf} eine Reihe von Gruppen und
Instanzen ein Interesse daran haben, dieses Wissensgefille aufrechtzuerhalten, wo-
bei in erster Linie an einige der sogenannten Vermittlungsinstanzen zu denken ist.
Einrichtungen und Gruppierungen, wie z.B. die der freien Verbinde, deren
Existenz nicht unbetrichtlich von den Hilfsmafinahmen fiir auslindische Arbeit-
nehmer abhingen, miissen im Hinblik auf thre Selbsterhaltung teilweise ein
Interesse daran haben, die Abhingigkeit der Gastarbeiter von den Sozialbetreuern
(z. B. in der Funktion der Uberbriickung des Wissensgefilles) aufrechtzuerhalten.
Desgleichen ist im Hinblick auf die kommunalen Verwaltungseinheiten zu fragen,
ob und in welchem Ausmaf sie dje Wissensgefille unter- oder iiberschitzen und ob
sie gegebenenfalls aus einer realistischen Einschidtzung dieses Gefilles auch ent-
sprechende Mafinahmen fiir die Kompensation eines solchen Gefilles ableiten.
Vielfach mufl man auf seiten des Personals wohl sog
Sinne unterstellen, dafl versucht wird, das relativ geringe eigene organisations-
interne Prestige (vgl. Daheim 1957, 122, 166f.) dadurch zy ,verbessern’,
dafl die Auslinder angeschrien, beleidigt, licherlich gemacht werden, daf sie ein-
fach mit ,Du‘ angeredet werden und da ihre Sprechweise nachgeahmt wird.
Obwohl gegenwirtig kaum begriindet gesagt werden kann, ob solche Verhaltens-
weisen nur die bewuBten ,bedauerlichen Ausnahmen* sind oder doch einen grofle-
ren Anteil ausmachen, kann insgesamt wohl noch eher ein Bemiihen um einzelfall-
bezogen-aktuelle Uberbriickungen von Diskrepanzen (z.B. im Hinblick auf den

Kenntnisstand) erwartet werden als ejn Bemiihen um eine mittel- oder langfristige
Verringerung dieses Gefilles. Eine solche Tendenz - falls sie sich empirisch nach-
weisen liefle — wire besonders deshalb yn

die Abhingigkeit der Gastarbeiter und damit ihr Angewiesensein auf Maﬁna’hmen
und Hilfestellungen der Verwaltung mit

d H telfristig eher zunimme als abnimmt, da
mit lingerer Aufenthaltsdauer zwar der Informationsstand (auch die Sprach-
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kenntnisse) hinsichtlich des Umgangs mit Behdrden kaum anwidhst, zugleich aber
die Inanspruchnahme der Verwaltung zunimmt (Wohnungsbeschaffung; Familien-
zusammenfiihrung; Familienberatung; Schulprobleme etc.).

Als bisher véllig unberiicksichtigt und nicht untersucht mufl zudem die Frage gel-
ten, welche Arten und welches Ausmafl von Erfahrungen mit Behdrden im
Heimatland bei den Gastarbeitern vorliegen und inwiefern diese Erfahrungen
im Widerspruch zu den in der Bundesrepublik gemachten Erfahrungen mit dem
Verwaltungspersonal stehen. Dariiber hinaus wire es von Interesse, Niheres iiber
die informellen Kommunikationskanile der Gastarbeiter betreffend die Be-
hérdenerfahrungen in der Bundesrepublik zu ermitteln (vgl. Mehrlinder 1974,
151 £f.): Tauscht man sich iiber solche Erfahrungen im Kollegen- und Bekannten-
kreis aus, welche Arten von Erfahrungen werden iiberhaupt weitergegeben: sind
es nur die schlechten oder werden auch die guten Erfahrungen weitergegeben,
werden hilfreiche inhaltliche Hinweise weitergegeben u. a. m.?

Damit ist auch nochmals im Hinblick auf das Wissensgefille der Aspekt der indi-
viduellen Einschitzungen gegenseitiger Wissensunterschiede angesprochen. Leider
kann man auch hieriiber keine prizisen Aussagen machen. Dennoch ist wiederum
speziell bei den Gastarbeitern zu erwarten, daf sie ihre eigenen Wissensbestinde
im Kontrast zur Verwaltung und zum Verwaltungspersonal als sehr gering ein-
schitzen — vielleicht als zu gering einschitzen. Daher haben (dhnlich wie beim
Machegefille) die individuellen Einschitzungen der beiderseitigen Wissens-
bestinde nicht nur Konsequenzen fiir den Ablauf des Kontaktes — man traut
sich nicht, Fragen zu stellen —, sondern sie kdnnen auch generell eine geringe Be-
reitschaft zur Kontaktaufnahme, zum Ersuchen nach Auskunft, zur Artikulation
der Bediirfnisse bedeuten, insbesondere in Verbindung mit der Furcht, etwas zu
sagen oder zu fragen, was zum eigenen Schaden ausgelegt werden konnte,

6.3 Das Komplexititsgefille im Rahmen der Situationsdefinitionen von Gast-
arbeitern und Bediensteten der Srtlichen Verwaltungseinheiten

Auch bei dieser zentralen Dimension zur Charakterisierung der Probleme und Bar-
rieren beim Kontakt zwischen Gastarbeitern und Verwaltungspersonal miissen wir
zwischen den eigentlichen, d. h. den faktischen Gegebenheiten der Situation (zu
diesem recht unterschiedlich aufgefafiten Begriff vgl.: Goffman 1971, 131 ff.;
Dreitzel 1968, 172 ff.; Friedrichs 1974, 46f.) und den Einschiitzungen der Be-
teiligten, die sich auf diese Gegebenheiten beziehen, unterscheiden. Letzteres nen-
nen wir Situationseinschitzung oder Situationsdefinitionen (vgl. Lewin 1951,
52 f.; Secord/Backman 1964, 97 ff.; McHugh 1968, 31 f.). Auch hierbei ist keines-
wegs ausgeschlossen, dafl zwischen den Macht- und Wissensverteilungen und den
Situationsdefinitionen sachliche Zusammenhinge und inhaltliche Uberschneidun-
gen vorhanden sind. Die deutlich neue Nuance liegt jedoch in dem andersartigen
Objekebereich: wihrend Wissen und Macht der Beteiligten sich primir implizit
(d. h. im Handeln, in den Durchsetzungschancen) manifestieren, sind die Situations-
gegebenheiten als Objekte der Situationseinschitzung relativ manifeste, von allen
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wahrnehmbare Rahmenbedingungen des Kontaktes. Dabei ist nicht ausgeschlos-
sen, daf} solche Situationsgegebenheiten (z. B. die Anwesenheit mehrerer Bedienste-
ter; die Grofle des Schreibtisches; die vielen Akten oder auch Rechtsvorschriften in
den Regalen) direkte Beziehungen zur Verteilung von Macht und Wissen herstel-
len oder in der Einschitzung der Beteiligten herzustellen erlauben. Mit der Rejhen-
folge der Behandlung der Dimensionen ist doch keine Dominanz der einen oder
anderen behauptet ~ zumal gerade nebensichlich erscheinende Sachverhalte im
Situationskontext (z. B. das Fehlen einer Sitzgelegenheit) unerwartet gravierende
Schlufifolgerungen des Klienten hervorrufen konnen (vgl. Goffman 1969/1971,

321ff, 110ff.; Catrice-Lorey 1963-1965, L, 17 ff., 66 ff.; Ronneberger 1970,
27 if., 43).

Wir bezeichnen als Situationsgegebenheiten alle im und wihrend des Kontaktes
(d. b. in einem riumlich-zeitlichen Rahmen) vorhandenen iiberwiegend invarianten
Elemente. Situationsgegebenheiten in diesem Sinne sind alle manifesten Attribute
von Personen, von Gegenstinden, von Verfahrensprogrammen und sozialen Pro-
blemlagen: z.B. das Alter und das Aussehen von Personen, die Kleidung, die
Diskrepanz zwischen tatsichlicher Wohnsituation eines Gastarbeiters und seiner
Vorstellung von einem ertriglichen Wohnzustand (die ihn zum Kontakt mit dem
Wohnungsamt veranlat hat), die Position des Stuhles, der fiir den Besucher
bereitsteht, die Grofle des Schreibtisches des Sachbearbeiters u. v. a. m. Damit wer-
den bewuflt die Handlungen von den Situationsgegebenheiten ausgeschlossen.

Die Situationseinschitzungen bzw. die Situationsdefinitionen bezeichnen wir nun
als Erfassung und Beurteilung der fiir den Kontakt wichtig erscheinenden Ge-
gebenheiten in personeller, sachlicher und zeitlicher Hinsicht. Sie stellen ein relativ
stabiles Erwartungsmuster im Hinblick auf die Kontaktsituation und die Abwick-
lung des Kontaktes dar, Diese Erwartungsmuster kénnen aus eigenen oder frem-
den Erfahrungen hervorgegangen sein, d. h. sie kénnen sich auf bekanntgewordene
Erfahrungen der Kollegen bezichen, sie kénnen sich auf ihre eigenen Erfahrungen
in anderen Amtern in der Bundesrepublik bezichen etc. Ebenso gilt fiir die Be-
arbeiter in den Amtern, daf sie ihre Erfahrungen mit Gastarbeitern nicht unbe-
dingt selbst gewonnen haben missen, sondern vieles auch nur aufgrund von
Horensagen zu ihrer Situationseinschitzung gemacht haben.

Die Unterschiede in den Situationsdefinitionen zwischen Gastarbeitern und Be-
arbeitern in den Amtern lassen sich relatiy gut durch die Zahl und Heterogenitit
der wahrgenommenen oder antizipierten Situationsgegebenheiten identifizieren
(vgl. Bieri 1955, 263 ff.; Scott 1963, 66 ff.; Foa/Foa 1972, 303 ff.). Dabei
kommt es allerdings nicht nur darauf an, moglichst viele Aspekte der Situation
richtig einschitzen zu kénnen, sondern auch die wichtigsten als solche zu erkennen
und entsprechend einzuordnen. So gilt es z. B., richtig einzuschitzen, daf} das Alter
des Bearbeiters weniger swichtig® ist als die Zustindigkeit ~ und umgekehrt,
dafl flas Alter des Gastarbeiters weniger ,wichtig® ist als seine Nationalitit —,
um sich ,situationsgerecht® zy verhalten. Bei einem Unterschied im Umfang und
in der Vielfalt der wahrgenommenen und bewufit verarbeiteten Situationselemente

144



wird man von einem Komplexititsgefille (vgl. dazu: Dill 1958, 426 ff.; Emery/
Trist 1965, 24 ff.; Thompson 1967, 67 ff.) zwischen den Situationsdefinitionen
von Bearbeiter und Klienten sprechen kénnen.

Beziehen wir uns zunichst noch auf die faktischen Situationsgegebenheiten, so
konnen fiir die Gastarbeiter im Kontakt mit der Verwaltung zumindest die glei-
chen Probleme und Schwierigkeiten identifiziert werden, die sich auch fiir die ein-
heimische Bevolkerung durch die meist unzureichende riumliche, technische und
personelle Ausgestaltung der Kontaktsituation ergeben. Hier sind zunidhst so peri-
pher erscheinende Sachverhalte zu nennen, wie die fiir die Gastarbeiter unan-
gemessenen und zu Arbeitsausfall filhrenden Offnungszeiten der Behérden. Zwar
wurde uns in Gesprichen immer wieder versichert, dafl die Gastarbeiter ohnehin
zu jeder Tageszeit ins Amt kommen und dann auch™nicht zuriickgewiesen werden,
doch wurde zugleich eingerdumt, dafl vielfach durch die notwendigen Kontakte mit
den Amtern fir die Gastarbeiter Arbeitsausfall und damit Einkommenseinbufien
nicht ausgeschlossen seien. Ebenso alltiglich aber dennoch wirkungsvoll sind die
relativ schlecht ausgestatteten und auch gréfenmifig unzureichenden Wartezonen.
Allzu hiufig wird man davon ausgehen miissen, daff Auslinder wie Inlinder in
kalten Fluren ohne ausreichende Sitzgelegenheit gezwungen sind, lingere Zeit zu
warten, bevor sie mit ,ihrem* Bearbeiter sprechen konnen. Bei der vielfach
groflen Unsicherheit der Gastarbeiter im Kontakt mit Verwaltungsinstanzen
wirkt sich eine lange Wartezeit umso gravierender auf die Situationsdefinition
der Beteiligten aus. Dies wird hiufig noch verstirkt, wenn die Klienten durch
uniibersichtliche oder vieldeutige Tiirschilder und Wegweiser oder durch ,Herum-
reichen’ 2wischen dem Personal in das Wirrwarr von Kompetenz-Unklarheiten
und méglicherweise noch Kompetenz-Streitigkeiten hineingeraten.

Trotz dieser in ihrem Einfluff auf die Moglichkeiten einer zufriedenstellenden
Kontaktabwicklung sicherlich gravierenden Situationsgegebenheiten bleibt doch
die personelle Ausstattung der jeweiligen Dienststelle der entscheidende situative
Faktor. Hierbei geht es um die Frage, inwiefern die Bearbeiter in den einzelnen
Amtern mit den Problemen und Schwierigkeiten sowie mit den konkreten Nach-
fragen und Bediirfnisartikulationen der Gastarbeiter vertraut sind. Die Frage nach
einer angemessenen Situationsdefinition und einer angemessenen Erwartungs-
bildung gegeniiber den Artikulationsfihigkeiten der Gastarbeiter hat zwei Kompo-
nenten, die oben schon kurz erliutert wurden. Es handelt sich auf der einen Seite
darum, ob die Organisation die Behandlung und Versorgung der Auslinder inner-
halb des Amtes oder sogar innerhalb der Kommune organisatorisch und personell
ausdifferenziert hat; dies bezeichnen wir als einen Gesichtspunkt der Publikums-
bezogenheit entsprechender Verwaltungseinhéiten (vgl. Abschn. 2. und 5.4.). Auf
der anderen Seite geht es um die Frage, inwiefern die ausgewihlten einzelnen Be-
arbeiter mit Kontakt zu den Gastarbeitern eine grofle oder geringe soziale und
persdnliche Distanz zu den Problemen und zu den Personlichkeitsmerkmalen der
Gastarbeiter haben; diese hatten wir als Gesichtspunkte der Publikumsorientie-
rung der Bearbeiter in den einzelnen Verwaltungseinheiten bezeichnet.
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Versucht man nun noch einmal, die faktischen oder auch nur die vorstellbaren
Situationsdefinitionen der Bediensteten auf der einen Seite und der Gastarbeiter
auf der anderen Seite ins Verhiltnis zu setzen, so liflt sich relativ leicht diagnosti-
zieren, dafl das Komplexititsgefille vom Bearbeiter zum Gastarbeiter erheblich
ist und dafl damit die Handlungs- und Durchsetzungschancen der Gastarbeiter
im Kontakt mit den Verwaltungseinheiten relativ gering sind. Zugleich ist sehr
fraglich — wenn man vor allem auch die Erfahrungen der einheimischen Be-
volkerung im Kontakt mit den Amtern betrachtet —, ob dieses Komplexitits-
gefille iiberhaupt erkennbar reduziert werden kann. Sicherlich spielen dabei die
schon erwihnten Faktoren wie Sprachkenntnisse, Kenntnisse von Verwaltungs-
vorschriften sowie eigene Erfahrungen im Umgang mit Verwaltungspersonal u. 4.
eine wesentliche Rolle. Da dies aber vor allem eine Kumulation von Kenntnissen
und Erfahrungen voraussetzen wiirde, die nur dann gegeben sein kann, wenn sich
die einzelnen Amter (beziehungsweise die im Kontakt mit den Gastarbeitern
befindlichen Bediensteten) in einer relativ konsistenten und einheitlichen Weise
gegeniiber diesen Gastarbeitern verhalten, kann man keine sehr groflen Verinde-
rungen bei dem Komplexititsgefille in den Situationsdefinitionen erwarten. Dies
insbesondere auch deshalb, weil der grofle Ermessensspielraum der Verwaltung

gegeniiber den Belangen der Gastarbeiter eine Gleichbehandlung gleichgelagerter
Fille faktisch nicht verlangt.

Mit dieser Diagnose verlagert sich das Interesse an der Dimension Situations-
gegebenheiten/Situationsdefinitionen nun auf die Frage, ob das vorhandene Kom-
plexititsgefille der Situationsdefinitionen von den Gastarbeitern und dem Ver-
waltungspersonal in gleicher Weise realistisch eingeschitzt wird. Eine zufrieden-
stellende Abwididlung der Kontakte in den Amtern ist nicht so sehr an eine An-
passung des Komplexititsniveaus gebunden, als vielmehr an eine gegenseitig reali-
stische Wahrnehmung, Beurteilung und Beriicksichtigung des Komplexititsgefilles.
Es ist somit zu priifen, ob der Bearbeiter in der Kontaktsituation erkennt bzw.
prognostizieren kann, in welcher Weise und in welchem Ausmafl der ihm gegen-
tibersitzende Auslinder seine Probleme und seine Fragen artikulieren kann. Ist das
in einer angemessenen Form der Fall, so kann er in seinem eigenen Verhalten in
der Situation diesen Gegebenheiten Rechnung tragen. In gleicher Weise ist die
Frage zu stellen, ob der Gastarbeiter, der die Situation in der Behdrde antizipiert,
realistisch erwarten kann, dafl der Bearbeiter auf seine Sprachschwierigkeiten
Riicksicht nehmen wird oder daf} er den Mangel an Kenntnissen iiber Rechts- und
V.erfahrensfra.gen nicht in negative Reaktionen (z. B. ,Aufbrausen‘) umsetzen wird.
Eine solche Einschitzung wiirde ihm also beispielsweise auch erlauben, Fragen an-
zusprechen, die er nur partiell und sachlich nicht immer begriindet erliutern kann.

Um diese Sachverhalte zusammenfassend noch einmal abstrakeer zu formulieren,
kann gesagt werden, dafl sich ein Komplexititsgefille in den Situationsdefinitio-
nen in zweierlei Weise bestimmen l:iflt: zum einen als Komplexititsunterschiede in
der Antizipation, Wahrnehmung und Beurteilung situativer Gegebenheiten bei den
Auslandern auf der einen Seite und dem Verwaltungspersonal auf der anderen
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Seite; zum anderen driicke sich das Komplexititsgefille in dem unterschiedlichen
Ausmafl der gegenseitig erwartbaren Erwartungen, d. h. der gegenseitigen Er-
wartungserwartungen aus. Dabei lifit sich vermuten, dafl die Antizipation von Er-
wartungen des Gegeniibers jeweils leichter verinderbar ist, als die Erwartungen
und Einschitzungen gegeniiber invarianten situativen Faktoren. Das heifit m. a.
W., dafl der Gastarbeiter durch seine Kontakte z. B. relativ rasch lernt, dafl die
Bearbeiter seine Fragen beantworten (miissen); er verindert aufgrund dieser Er-
wartungen, die er ja mit dem Verhalten der Bearbeiter tatsichlich konfrontieren
kann, seine Erwartungen hinsichtlich dessen, was der Bearbeiter fiir angemessen
oder zugelassen hilt. Demgegeniiber verindert sich seine Auffassung, dafl ,alte
Beamte* weniger hilfsbereit sind, dafl Schreibtische Barrieren darstellen etc.
nicht so rasch. Dahinter stecken hiufig relativ stabile Einstellungsmuster (vgl.
v. Cranady/Irle/Vetter 1965, 343 ff.), die trotz gegenteiliger Erfahrungen er-
halten bleiben (vgl. dazu die empirischen Ergebnisse bei Kahn et al. 1975).

6.4 Das Kontingenzgefille im Rahmen der konkreten Erwartungen von Gast-
arbeitern und Verwaltungspersonal

Mit den zuletzt erdrterten Gesichtspunkten haben wir bereits den Ubergang zur
vierten wesentlichen Dimension des Kontaktes zwischen Gastarbeiter und Ver-
waltungspersonal vollzogen: Es handelt sich hinsichtlich der faktischen Gegeben-
heiten um die Interaktionselemente, d. h. im wesentlichen um verbale und nonver-
bale Handlungen (vgl. zusammenfassend: Argyle 1969/1972; Scherer 1974 a,
1974 b) und hinsichtlich der Einschitzungen um die Ausbildung konkreter, auf die
unmittelbaren Handlungsprozesse gerichteter Erwartungen. Damit wird versucht,
der Tatsache Rechnung zu tragen, dafl nicht nur Dimensionen wie die Situations-
gegebenheiten bzw. die Situationsdefinitionen Riickschliisse auf das Handeln der
Person zulassen, sondern dafl die Handlungen selbst Folgehandlungen bewirken
und zum Teil zu erkliren erlauben.

Wihrend die bisher dargestellten Dimensionen des Kontaktes auch die Probleme
im Vorfeld einer konkreten Kontaktaufnahme beriicdksichtigen, d.h. auch als
Merkmale des ,Verhiltnisses’ allgemein gelten konnen, setzt die nunmehr zu
behandelnde Dimension die direkte Kontaktaufnahme zwischen Publikum und
Verwaltung bereits voraus. Machtgefille, Wissensgefiille und Komplexititsgefille
im Rahmen der Situationsdefinition sind vorhanden — unabhingig davon, ob sie
vor einer Kontaktaufnahme, wihrend des Kontaktes oder nach einem Kontakt zur
Geltung kommen. Dabei werden allerdings Interaktionselemente, d. h. Handlun-
gen von der einen Person als Voraussetzung fiir weitere Handlungen nur in dem
Mafle relevant, in dem sie tatsachlich von dem Gesprichspartner wahrgenommen
werden (vgl. Cook 1971, 62 ff.) und/oder besonders gingigen Einschitzungen und
antizipatorischen Erwartungen widersprechen (vgl. Goffman 1967/1971, 124 ff.,
151 ff.). Damit wird nun auch der Kontrast zu den Dimensionen Macht, Wissen
und Situationsgegebenheiten deutlich: einerseits konnen die Dimensionen wichtige
Rahmenbedingungen fiir das faktische Verhalten der Interaktionspartner setzen,
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aber sie determinieren nicht den tatsichlich ablaufenden Interaktionsprozefi.
Ebenso wie das Verhalten des Bediensteten und des Gastarbeiters strikt gemifl
dem Wissensgefalle ausgerichtet sein kann — ersterer belehrt, lezterer hért schwei-
gend zu —, so kann es aber auch aufgrund der Dynamik der Interaktion (vgl.
Argyle 1969/1972, Kap. 5) unberithrt von dem Wissensgefille bleiben: der Be-
dienstete nimmt keinen Anstoff an der unbeholfenen Ausdrucksweise des Gast-
arbeiters und dieser stellt Fragen, nachdem er bemerkt hat, dafl ihm bereitwillig
geantwortet wird. Dabei kommt es wesentlich auf die Fihigkeit und Bereitschaft
an, solche Nuancen ,zur Kenntnis zu nehmen®,

Die Tatsache, dafl im Interaktionsprozef faktische Handlungen immer durch den
,Filter’ der Wahrnehmungen und Reaktionsbereitschaften des Beteiligten gehen,
d.h. in vielen Fillen entweder gar nicht wahrgenommen oder in anderen Fillen
stillschweigend iibergangen werden, bedeutet, daf} die ad hoc gebildeten konkreten
Erwartungen immer nur einen Teil faktischer Reaktionsméglichkeiten beinhalten.
Eine der Hauptschwierigkeiten einer effektiven Interaktion besteht dann vor
allem fiir die Gastarbeiter darin, die entscheidenden Nuancen des Handlungs-
prozesses (d.h. an Sequenzen der Mimik, Gestik und Rede) der Bearbeiter zu
erkennen und angemessen darauf zu reagieren. Andernfalls kann es leicht gesche-
hen, dal Uber eine nebensichliche Frage — ob etwa der Onkel der Verhandlung
beiwohnen darf oder nicht - gestritten wird, wihrend die entscheidenden Fra-
gen — ob der Betreffende z.B. doppelte Haushaltsfiihrung beim Lohnsteuer-
jahresausgleich geltend machen kann — stillschweigend vom Bearbeiter ,erledigt’
(d. h. iibergangen) werden. Konkrete Erwartungen kénnen in diesem Zusammen-
hang all jene Antizipationen genannt werden, die sich aus der Wahrnehmung und
Verarbeitung der Handlungen des Gesprichspartners ergeben, d. h. mit anderen
Worten die Gesprichstakrik, die sich ad hoc aus dem Gesprichsverlauf ergibt.

Daff die konkreten Erwartungen sowie die Handlungen, auf die sich die Ein-
schitzungen beziehen, sehr unterschiedlich zwischen Personal und Publikum ver-
teilt sein kdnnen, leuchtet unmittelbar ein. In faktischer Hinsicht handelt es sich
dabei um die Unterschiede in der Anzahl der jeweiligen Handlungsalternativen,
die den einzelnen beteiligten Personen offenstehen. Dies ist nicht nur eine An-
gelegenheit des Handlungs- und/oder Dramaturgierepertoires, sondern auch der
;Ressourcen’, die in der Kontaktsituation fiir die Beteiligten verfiigbar sind (vgl.
Goffman 1959/1971, 41ff., 51 ff, 59 ff., 106). Aus diesem Grunde beispiels-
weise mag es der Sozialarbeiter vorzichen, den Gastarbeiter eher im eigenen
Dienstzimmer zu beraten als in dessen Wohnung; ebenfalls aus diesem Grund
mag der Gastarbeiter am liebsten seine ganze Verwandtschaft mit aufs Amt neh-
men, um in der Interaktion mehr Gewichtigkeit zu demonstrieren. Im Hinblick
auf die Einschitzung von Handlungen und die Ausbildung von konkreten Er-
wartungen handelt es sich also im wesentlichen um die Wahrnehmungsfihigkei,
die Reaktionsfihigkeit und die Reaktionsgeschwindigkeit der Beteiligten (vgl.
Argyle 1969/1972, 308 ff. et passim). Da die Interaktion zwischen Bearbeiter
und Gastarbeiter iiberwiegend durch das Medium Sprache gesteuert wird — ob-
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wohl hiufig auch dramaturgische Elemente, sowie Gesten und Mimik einflufi-
reich sind ~ wirkt sich hier natiirlich der sprachliche Kompetenzunterschied (vgl.
Dittmar 1973, 174 ff,, 200 ff.) zwischen Bearbeiter und Gastarbeiter stark aus.
Dies hat zur hiufigen Notwendigkeit personlicher Vermittlung durch Dolmetscher
u. a. {vgl. Abschn, 5.3) gefiihrt.

Die Relation zwischen den konkreten Erwartungen der beteiligten Personen
kann man als Kontingenzunterschied bezeichnen, d. h. als Unterschied im Maf der
Unsicherheit, das beziiglich der Erwartung méglicher Folgehandlungen auf die
eigene geplante oder realisierte Handlung besteht. Diese Unsicherheiten beziig-
lich méglicher Handlungen und Erwartungen des Gegeniibers verindern sich u. U.
im Kontaktverlauf erheblich. Wihrend beispielsweise der Gastarbeiter zunichst
recht vorsichtig und ingstlich im Auslinderamt dem Bearbeiter seine Unterlagen
vorlegt, verindert er sein Verhalten in dem MafRe, als er merkt, dafl der Be-
arbeiter seine Unterlagen nur mal kurz iiberfliegt, aber nicht im einzelnen priift.
So legt er immer rascher die Zettel vor und lenkt gleichzeitig den Bearbeiter durch
einige Fragen ab, so dafl dieser nicht bemerkt, dafl eine wichtige Unterlage fehlt.
Ebenso kann auf der anderen Seite der Bearbeiter ohne jede Erliuterung eine An-
gelegenheit bearbeiten, bis er auf einmal wahrnimmt, daf der Gastarbeiter sehr
wohl in der Lage ist, zu sehen und zu priifen, was er gerade tut und entsprechende
Fragen dazu zu stellen. In diesem Moment verindert er sein Verhalten dahin-
gehend, dafl er zunichst erldutert, was in der Angelegenheit zu tun ist, bevor er
dies endgiiltig schriftlich fixiert. Ohne da damit etwas iiber die Quantitit solcher
Verinderungen der Handlungstaktiken gesagt werden kann, ist doch zu betonen,
dafl in diesem Zusammenhang am ehesten (im Vergleich mit dem Machtgefille,
Wissensgefille oder Komplexititsgefille) eine ad hoc-Verinderung der Kontingen-
zen erreicht werden kann. Allerdings diirften solche Verinderungen nicht von
Dauer sein, d. h. sie kdnnen sich selbst in der Interaktionssituation nochmals ver-
indern und haben wenig Chancen, die einzelne Kontaktsituation zu iiberdauern.

Trotz, aber auch infolge der vorangegangenen Uberlegungen mufi man davon
ausgehen, dafl in der Regel zwischen Gastarbeitern und dem Verwaltungspersonal
ein erhebliches Kontingenzgefille (also eine erhebliche Differenz im Ausmafl der
Unsicherheit beziiglich mdglicher Handlungen und Erwartungen des Gegeniibers)
besteht. Mit Kontingenzgefille (vgl. dazu statt anderer: Luhmann 1972, 60 ff.)
ist dabei gemeint, dafl in der Interaktion zwischen den Reprisentanten der Ver-
waltung und den Gastarbeitern keine variierenden (aber dennodh gleichverteilten)
Unsicherheiten bestehen, sondern dafl ein insgesamt relativ stabiles ,Gefille’ im
Ausmaf} der Unsicherheiten zu erwarten ist: hohe Unsicherheit auf seiten der Gast-
arbeiter, geringe Unsicherheit auf seiten des Personals. Zunichst gilt (mit weni-
gen Ausnahmen) fiir jeden Kontakt zwischen dem Publikum und dem Ver-
waltungspersonal die Tatsache, dafl fiir den Bearbeiter Kontakte mit dem Publi-
kum zu seinem Beruf und damit zu einem alltiglichen Geschehen gehiren, wih-
rend fiir das Publikum (und besonders fiir die Gastarbeiter) die Kontakte mit Ver-
waltungspersonal relativ selten sind und damit zu den Randerscheinungen des
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tiglichen Lebens gehoren (unabhingig davon, welch gravierende Entscheidungen
bei solchen Kontakten gefillt werden konnen). Die wesentliche Konsequenz die-
ses Unterschiedes liegt darin, dafl das Personal nach einer gewissen Zeit soviel
Erfahrung gesammelt hat, dafi es kaum mehr von Handlungen des Gegeniibers
(d. h. des Publikums) iiberrascht werden kann. Mit anderen Worten: Antizipatio-
nen des Handelns bzw. der Reaktionen der Gastarbeiter auf Handlungen des
Personals kdnnen von diesem relativ gut und verliBlich ausgebildet werden. Dem-
gegeniiber hat der einzelne Gastarbeiter kaum die Chance, Antizipationen beziig-
lich des Handelns von Verwaltungspersonal auszubilden, da zu seltene und dabei
meist wechselnde Kontaktverldufe mit entsprechenden Personen bestehen. Diese
geringe Moglichkeit der Erfahrungskumulation besteht aber nicht nur im Hinblick
auf Erfahrungen mit unterschiedlichem individuellem Verhalten des Verwaltungs-
personals, sondern damit zugleich auch im Hinblick auf die hiufig von Behorde
zu BehGrde unterschiedlich programmierte Rechtsauslegung bzw. Handhabung der
Rechtsvorschriften. Damit diirfte es dem Gastarbeiter in der Regel an zwei Typen
von Reaktionsmoglichkeiten mangeln: zum einen an adiquaten Reaktionen auf
ein unangemessenes oder entwiirdigendes Verhalten der Bearbeiter und zum ande-
ren an Reaktionen auf eine nach der eigenen Kenntnis und Auffassung unrichtige
oder zumindest die gegebenen Moglichkeiten nicht ausschopfende Rechtsauslegung.

Das dadurch hervorgerufene bzw. stabilisierte Kontingenzgefille wird u. U.
noch verschirft durch die Einschaltung von Vermittlern (z. B. Dolmetschern oder
Sozialbetreuern, Vertretern der Arbeitgeber oder der Gewerkschaft). Sieht man
einmal davon ab, dafl die Mehrzahl der Bearbeiter in einer Verwaltungsdienst-
stelle moglichst effektiv und zeitsparend die Angelegenheiten der Gastarbeiter
erledigen mdchte und insofern auch ein gewisses ;personliches’ (d. h. auf Honorie-
rung fiir gute Arbeitserledigung gerichtetes) Interesse verfolgt, so kann man ver-
muten, dafl die Bearbeiter nur am Rande ihre Eigeninteressen direkt in den Kon-
takt mit den Gastarbeitern einbringen kénnen. Wesentlich grofer diirften solche
nicht den Bediirfnissen der Gastarbeiter entsprechenden Interessen bei Dolmet-
schern oder Vermittlern besonders dann sein, wenn ihre eigene Stellung in der Be-
treuungseinrichtung in Frage gestellt werden kann. In diesem Sinne wird u. E.
das Kontingenzgefille zwischen dem Gastarbeiter und dem Sachbearbeiter, der ja
letzten Endes doch zustindig und auch in gewissem Umfang entscheidungsberech-
tigt ist, nicht nur stabilisiert, sondern noch vergrofert, indem der Gastarbeiter in
eine zusitzliche ~ fiir ihn hiufig noch weniger kalkulierbare und erwartbare -
Abhingigkeit gerdt. Von diesem Gesichtspunkt erscheint es sehr plausibel, dafl -
wie oben beschrieben — die Gastarbeiter mit grofler Mehrheit Verwandte und
Bekannte als ,Berater* benennen (vgl. Mehrlinder 1974, 63 ff.).

Wenn man so will, kann der Gastarbeiter — audh wenn er davon im Augenblick
kaum Gebrauch macht - gegen Entscheidungen der Behdrden Einspruch einlegen,
nicht aber gegen falsche oder unzureichende Weitergabe von Informationen durch
Vermittler (z.B. Sozialbetreuer) an die Behirde. Bei dieser skeptischen Beurtei-
lung der Situation muff gar nicht davon ausgegangen werden, daf die einzelnen
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vermittelnden Personen oder Instanzen ,bése Absichten* verfolgen, sondern es
kann durchaus bereits daran liegen, dafl auch sie nicht iiber ausreichende Infor-
mationen verfiigen, dafl auch sie in einem erheblichen Machtgefille zur Ver-
waltung stehen und dafl auch sie eine erhebliche Unsicherheit im Kontakt mit der
Verwaltung aufweisen, wodurch selbst bei gutem Willen eine Ausschépfung der
rechtlichen Méglichkeiten fiir den Gastarbeiter in den einzelnen Problembereichen
nicht sichergestellt werden kann. Die einzige wahrscheinlich annihernd neutrale
Vermittlung ist die des Dolmetschers. So geht aus der Untersuchung von Mehr-
linder (1974, 152) hervor, dafl in ganz wenigen Fillen der Dolmetscher als
y,Kontrolleur’ oder ,Spitzel’ im Auftrag des Arbeitgebers wahrgenommen wird.
Allerdings konnen auch hier bereits dann Schwierigkeiten auftreten, wenn zu grofle
Diskrepanzen in der Verwendung von termini technici rechtlicher oder administra-
tiver Art in den beiden Sprachen auftreten. Unter diesen Umstinden gibt es
keine Alternativen zur Reduktion des Kontingenzgefilles durch die Forderung
und Intensivierung der Erfahrungskumulation der betreffenden Gastarbeiter im
Umgang mit Verwaltungseinheiten.

Diese Schlufifolgerung liflt sich auch zusitzlich begriinden, wenn man weitere
Schwierigkeiten des Interaktionsprozesses zwischen Gastarbeitern und Verwal-
tungsbediensteten in Betracht zieht. Hierzu gehdrt vor allem die generelle Verhal-
tensunsicherheit der Gastarbeiter, die nicht nur eine Folge mangelnder Erfahrungen
in diesem konkreten Wirklichkeitsbereich darstellt, sondern die eine Folge der gene-
rellen ,Existenzangst’ der Gastarbeiter in diesem ,Gastgeberland® ist. Damit ist
insbesondere gemeint, dafl bei jeder Art von ,Kollision® mit offiziellen Stellen in
der Bundesrepublik teilweise faktisch, meist aber nur subjektiv vermutet die Ge-
fahr besteht, dafl damit eine Kette von Schwierigkeiten entsteht, die letzten Endes
mit der Ausweisung aus der Bundesrepublik endet. Diese Vermutung lift sich auch
nicht durch den Hinweis auf die geringe faktische Zahl von Ausweisungen wider-
legen. Selbst wenn die entsprechenden Stellen (z.B. die Auslinderimter) nach-
weisen konnen (wie uns in den Gesprichen mit zustindigen Stellen versichert
wurde), dafl nur 2 von 1000 Gastarbeitern ausgewiesen werden, so konnen sie
nicht in gleicher Weise ausschliefen, dafl mit der Androhung der Maglichkeit einer
Ausweisung bereits erhebliche Beeinflussungs- wenn nicht gar Pressionseffekte
erzielt werden konnen und erzielt werden. In diesem Zusammenhang kann also
der Abbau des Kontingenzgefilles nicht mehr allein als Frage der Erfahrungs-
bildung im Umgang mit den Amtern in der Bundesrepublik Deutschland bezeich-
net werden, sondern steht im Zusammenhang mit der Rechtslage und mit der
behordlichen Rechtsanwendung.

In ebenso allgemeiner Weise kann hier auch noch einmal das Sprachproblem (zur
Problematik der Sprachbarrieren vgl. Badura 1971) erwihnt werden. Dabei sind
nicht nur aktuelle Verstindigungsschwierigkeiten im Verlaufe eines Interaktions-
prozesses gemeint, sondern vielmehr die generelle Unfahigkeit der Gastarbeiter,
ihre Bediirfnisse, Interessen und Erwartungen zu formulieren. Die Sprache hat
hierbei nicht nur eine rein bezeichnende Funktion, so daf man beliebig die Bediirf-
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nisse und Vorstellungen aus dem Griechischen oder aus dem Spanischen ,iiber-
setzen’ kann, sondern die Sprache ermoglicht dariiber hinaus die Artikulation
der kulturspezifischen Formen von Bediirfnissen, Erwartungen und Interessen
(Sapir/Whorf-These: vgl. Sapir 1929, 209; Whorf 1956, 212, 221). Mit anderen
Worten: in dem hohen Mafl an Verhaltens- und Erwartungsunsicherheit der Gast-
arbeiter deutet sich nicht nur ein Unterschied im sprachlichen Bezeichnungsver-
mogen oder im Vermdgen der Erfahrungskumulation im Umgang mit der Ver-
waltung an, sondern auch grundlegende kulturelle Unterschiede (als eine der
wenigen empirischen Untersuchungen zu diesem Problem siehe: Danet 1971, 1973).
Ein vielleicht anekdotisches, aber dennoch symptomatisches Beispiel hierfiir ist die
Tatsache, dafl die Auslinder trotz lingerer Anwesenheit in der Bundesrepublik
und trotz mehrmaliger Aufklirung iiber diesen Sachverhalt oft einfach nicht ver-
stehen, dafl man dem Verwaltungspersonal kein ,Irinkgeld* fiir seine Dienste
offerieren darf.

Fassen wir an dieser Stelle die wichtigsten Uberlegungen dieses Kapitels noch ein-
mal zusammen: Nachdem zunichst die besonders problematischen Aspekte der
Lebenslage der Gastarbeiter in der BRD und sodann die organisations- und per-
sonalstrukturellen Voraussetzungen fiir eine adiquate Bediirfnisbefriedigung durch
die kommunalen Verwaltungseinheiten erdreert wurden, haben wir in diesem Ab-
schnitt denjenigen Bereich niher untersucht, in dem die Diskrepanzen und Wider-
spriiche zwischen ersteren und letzteren besonders deutlich werden: den person-
lichen Kontakt zwischen Gastarbeitern und Verwaltungsbediensteten. Infolge des
Mangels an entsprechend spezifischen konzeptionellen und empirischen Uber-
legungen hierzu haben wir zunichst vier Dimensionen (Macht, Wissen, Situations-
gegebenheiten, Interaktionselemente) erbreert, die sich zwar generell zur Be-
schreibung des Verhiltnisses von Verwaltung und Publikum eignen, die aber ihre
faktische Bedeutung besonders im Kontakt offenbaren. Kann man in allgemeiner
Form diese Dimensionen durchaus zur Beschreibung von Rahmenbedingungen fiir
jede zwischenmenschliche Interaktion benutzen, so erhalten sie in Anwendung auf
den uns interessierenden Problembereich erst ijhre inhaltlich relevanten Ausprigun-
gen. Diese bestehen zum einen in der Tatsache, daf es sich beim Verwaltungs-
bediensteten nicht um einen ,,Menschen an sich® handelt, sondern um eine Person,
die eine formal definierte Rolle in einem organisations- und personalstrukturellen
Hintergrund zu verwirklichen hat; zum anderen bestehen sie in der Tatsache, dafl
die Gastarbeiter nicht nur ein geringes Wissen und geringe Durchsetzungschancen
haben, sondern aufgrund genereller kultureller und sprachlicher Barrieren beson-
dere Zugangsschwierigkeiten zu Behérden in der BRD haben.

Aus diesen Griinden kann — trotz des Mangels an empirisch gesichertem Wissen
— behauptet werden, daf in der gegenwirtigen Situation ein Syndrom von Be-
nachteiligungen der Gastarbeiter vorherrscht, das durch dje kumulative Wirkung
von Machtgefille, Wissensgefille, Komplexititsgefille hinsichtlich der Situations.

definitionen und Kontingenzgefille hinsichtlich der Handlungs-

inition : und Erwartungs-
antizipationen entsteht. Ein solch

es Syndrom kumulativer Deprivation hat die
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Jfatale’ Eigenschaft, zirkelférmige Abhingigkeiten zu beinhalten: die Unter-
schiede in den Handlungschancen hingen von den zu geringen Kenntnissen ab, die
ein Resultat unzulinglicher Lernprozesse im Kontakt sind, die ihrerseits durch
einseitige. Wahrnehmung der Durchsetzungsméglichkeiten keine Aussichten auf
Verbesserung haben etc. Trifft diese Diagnose im grofien und ganzen zu, so ist als
nichstes die Frage zu erdrtern, an weldcher Stelle und wie dieser ,circulus vitiosus
zu durchbrechen ist. Damit ist zugleich die Frage gestellt, ob und in welcher Form
eine Gleichbehandlung der Gastarbeiter im Kontakt mit den kommunalen Ver-
waltungsinstanzen verwirklicht werden kann.

6.5 Zusammenfassung: Probleme und Voraussetzungen der Verwirklichung des
Gleichbehandlungsgrundsatzes beim Behdrdenkontakt von Auslindern

Im Verlauf der bisherigen Erérterungen haben wir jeweils die hiufig disparaten
Voraussetzungen und Gegebenheiten auf seiten des Personals (sowie der Ver-
waltungseinheiten) einerseits und auf seiten der Gastarbeiter andererseits beschrie-
ben. Die Ungleichgewichte in den Gegebenheiten und Voraussetzungen haben wir
jeweils als ,Gefille* begrifflich erfaflt. Geht man davon aus, daf die mit dem
,Gefille* verbundenen mangelhaften Handlungs- und Durchsetzungschancen der
Gastarbeiter im Kontakt mit der Verwaltung zu verbessern seien, so muf} die
Frage gestellt werden, in welcher Form eine generelle Reduktion oder zumindest
eine situative Uberbriikung dieser Unterschiede in den Handlungs- und Durch-
setzungschancen zu leisten ist. Fiir die Behandlung und die Beantwortung dieser
Fragen gibt es zwei extreme Losungsansitze:

—— Zum einen konnte man so tum, als seien die Schwierigkeiten im Kontakt
zwischen Gastarbeitern und Verwaltung ausschlieflich den Gastarbeitern zu-
zuschreiben, die sich den Gegebenheiten in der Bundesrepublik nicht aus-
reichend angepafit haben;

— zum anderen kdnnte man die Verantwortung allein der Verwaltung zu-
schieben, die keine ausreichenden Vorkehrungen organisatorischer und personel-
ler Art getroffen habe, um den Problemen der Gastarbeiter in der Bundes-
republik angemessen Rechnung tragen zu kénnen.

Es mag durchaus sinnvoll sein, jeweils die eine oder die andere Zurechnung isoliert
zu erortern, fiir die Behandlung der Interaktionsprobleme sind sie isoliert jedoch
unzureichend. Eine objektiv wie subjektiv zufriedenstellende Abwicklung der Kon-
takte zwischen Gastarbeitern und den ortlichen Verwaltungseinheiten — ins-
besondere im Rahmen der Interaktion — setzt spezifische Bereitschaften sowoh!
auf seiten der Verwaltung und speziell der Verwaltungsbediensteten als auch auf
seiten der Gastarbeiter voraus. In diesem Sinne ist die Frage zu stellen, welche
Beitrige alle Beteiligten leisten kénnen, um die Kontakte zu verbessern und damit
einerseits eine angemessene Versorgung der Gastarbeiter sicherzustellen und
andererseits eine Uberlastung der ortlichen Verwaltungseinheiten zu vermeiden.
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Dabei wird im einzelnen zu priifen sein, inwieweit Anpassungsmoglichkeiten bzw.
Handlungsalternativen bei den Beteiligten verfiigbar sind.

Wenn man versucht, wichtige Voraussetzungen fiir die Verbesserung der Kontakt-
abwidklung zu formulieren, so muf} generell unterschieden werden zwischen a) der
Schaffung entsprechender Kontextbedingungen fiir diese Kontakte und b) den
individuellen Voraussetzungen, die die am InteraktionsprozeB beteiligten Per-
sonen erfiillen miissen. Im Hinblick auf den ersten Gesichtspunkt geht es (einmal
abgesehen von den rechtlichen Rahmenbedingungen) um die Schaffung angemes-
sener riumlicher, technisch-materieller, finanzieller, zeitlicher und personeller Vor-
aussetzungen fiir die Kontaktabwicklung. Die hierbei auftretenden Schwierigkeiten
und Defizite gelten im Prinzip sowohl fiir die Kontakte mit den Bundesbiirgern
als auch fiir die Kontakte mit den Gastarbeitern. Da an anderer Stelle (vgl.
Abschn. 5.1-5.2) iiber die Probleme schon ausfithrlich berichtet wurde, kénnen
wir uns an dieser Stelle auf den zweiten Gesichtspunkt konzentrieren. Als wichtige
Voraussetzung fiir eine erfolgreiche und zufriedenstellende Abwidlung von Kon-
takten zwischen den Behdrden und den Gastarbeitern wollen wir die Kommuni-
kationsfahigkeit und -bereitschaft, die Lernfihigkeit und -bereitschaft sowie die

Fihigkeit und Bereitschaft zur Toleranz erértern (ausfiihrliche Erlduterungen dazu
bei Grunow 1975, Abschn. 4.2).

Als Kommunikationsbereitschaft (vgl. Badura 1972, 246 ff.) wollen wir das Ver-
mdgen und die Motivation einer Person verstehen, auf kommunikative Akte
anderer Personen einzugehen und: selbst zu kommunizieren. Diese Voraussetzung
erscheint zunichst relativ trivial und selbstverstindlich, was in der Interaktion
jedoch nicht immer der Fall ist. Die Zielrichtung dieser Voraussetzungen von bei-
den Seiten liegt in der Uberwindung der sozialen Distanz zwischen den Beteilig-
ten auf der einen Seite und den Sprachbarrieren der Beteiligten auf der anderen
Seite. Diese Distanz tatsichlich zu iiberwinden oder zumindest partiell und zeit-
weise zu iiberbriicken, setzt erhebliche Bemithungen beider Seiten voraus: die
Unfzhigkeit von Wohngeldempfingern, die richtigen Fragen zu stellen; die Un-
willigkeit des Sachbearbeiters im Auslinderamt, die Einspruchsméglichkeiten aus-
fihrlich zu erldutern; die Bemithungen eines Bearbeiters in der Lohnsteuerstelle
fiir ausldndische Arbeitnehmer, sich mit einem Tiirken zu verstindigen, obwohl
dieser nur ein paar Brocken deutsch versteht und spricht, usw.: Dies alles macht
deutlich, daB es zum Teil besonderer Motivationen der Beteiligten bedarf, auch
unter schwierigen Umstinden den Kommunikationsprozef und damit den Inter-
aktionsprozeR aufrechtzuerhalten. Allzu leicht liegt auf beiden Seiten die Ver-
mutung nahe, daf} der jeweilige Gesprichspartner nicht verstehen wolle oder nicht
bereit set, auf Fragen einzugehen; hiufig mag der Eindruck entstehen, die Be-
ratung eines Gastarbeiters — z. B, in Erziehungsfragen — habe eher gegenteilige
Effekte erzielt als angestrebt worden seien, so dafl die Tendenz naheliegt, die
Beratung einzustellen.

Gerade das letzte Beispiel zeigt,

; . dafl die Bereitschaft zur Kommunikation allein
nicht ausreicht,

um die Kontaktabwicklung zu verbessern: so kénnte man immer

154



und ewig aneinander vorbeireden, nur um weiterzureden. Deshalb ist die zweite
Voraussetzung zur Verbesserung der Kontaktabwicklung ebenso wichtig: die Lern-
bereitschaft. Als Lernbereitschaft {vgl. Correll 1971, 63f.; Skowronek 1969,
102 ff.) wollen wir das Vermdgen oder die Motivation einer Person verstehen,
aufgrund von Interaktionen mit der sozialen oder nicht sozialen Umwelt und auf-
grund der Wahrnehmung situativer Gegebenheiten zu dauerhaft verinderten
oder entstechenden Handlungen zu kommen — wobei allerdings auszuschliefen
ist, dafl solche Anderungen allein durch angeborene Reaktionsweisen, Reifungs-
vorginge oder voriibergehende Zustinde des Organismus bedingt sind. Dabei
miissen zwei verschiedene Formen der Lernbereitschaft beriicksichtigt werden: zum
einen die Lernbereitschaft im aktuellen Interaktionsprozefl, d.h. eine flexible
Reaktionen auf Interaktionsgegebenheiten (Handlungen anderer Personen); zum
anderen die Lernbereitschaft hinsichtlich der Verinderungen relativ stabiler
Situationsdefinitionen, d.h. Reorganisationen von Images der beteiligten Per-
sonen. Um es noch einmal anders auszudriicken, kann man auch sagen, dafl im
ersten Fall, d.h. im Rahmen der Lernbereitschaft im aktuellen Interaktions-
prozefs die Mechanismen selektiven Wahrnehmens bewufit kontrolliert und ge-
steuert werden: z. B. indem der Bearbeiter nicht ohne weiteres dariiber hinweg-
sicht, dal der vor ihm sitzende Auslinder bei der Erorterung familidrer An-
gelegenheiten nicht nur sprachliche, sondern auch psychische Schwierigkeiten hat
und dementsprechend seine Fragen vorsichtiger formuliert. Bei der Lernbereitschaft
hinsichtlich der Verinderung relativ stabiler Situationsdefinitionen konnte man
auch davon sprechen, dafl die generellen Erwartungen und Erwartungserwartun-
gen des Bearbeiters gegeniiber dem Auslinder und des Auslinders gegeniiber
dem Verwaltungspersonal sich verindern. Hierbei ist insbesondere ein Sachverhalt
abzubauen, der inzwischen schon vielfach empirisch festgestellt wurde (zuletzt:
Kahn et al. 1975, 68 f.): die Tendenz der Verwaltungsklienten, trotz guter per-
sonlicher Erfahrungen im direkten Kontakt mit dem Verwaltungspersonal ein
negatives Image von der Verwaltung und von dem Beamten aufrechtzuerhalten.
Mit anderen Worten geht es darum, dafl z. B. der Gastarbeiter, nachdem er mehr-
fach gute Erfahrungen mit hilfreichen Verwaltungsbediensteten gemacht hat, das
Stereotyp vom rigiden Biirokraten in deutschen Amtsstuben nicht mehr aufrecht-
erhilt und damit die Chancen fiir eine zufriedenstellende Kontaktabwicklung
erh6ht. Derartige Hinweise und Forderungen kdnnen und sollen allerdings nicht
dariiber hinwegtiuschen, dafl solche Lernprozesse nur mittel- oder langfristig zu
erwarten sind.

Diese langfristige und durchaus mit Riickschligen und Widerspriichen gefiillee
kommunikative Lernphase setzt auf beiden Seiten gewisse Toleranzen voraus, ein
gewisses MaR an Enttduschungsfestigkeit (Luhmann 1964, 61, 254 ff.). Als Be-
reitschaft zur Toleranz (vgl. Kahn et al. 1964, 22 ff.; Kutner/Gordon 1964,
66 ff.) verstehen wir das Vermdgen und die Motivation einer Person, Ambigui-
titen, Widerspriiche und Abweichungen in den Elementen des Interaktionsprozes-
ses, d. h. in Handlungen, Erwartungen, Wahrnehmungen etc. zu ertragen. Dies ist
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besonders deshalb von Bedeutung, weil im Kontakt zwischen Organisations-
reprisentanten und dem Publikum generell ein Widerspruch zwischen den Hand-
lungsorientierungen zu vermuten ist: auf der Organisationsseite wird man eher
universalistische, spezifische und affektiv neutrale Orientierungen vermuten, auf
seiten des Publikums (insbesondere auch der Gastarbeiter) ist jedoch die Moglich-
keit partikularistischer, diffuser und affektiver Handlungsorientierungen keines-
falls ausgeschlossen (so Katz/Danet [Hg.] 1973, 5). Bei solchen Kontrasten
wire auch ein Lernprozef} im Sinne der Anpassung des Verhaltens an neue und
unerwartete Nuancen im Interaktionsprozef nicht immer hilfreich, denn er wiirde
zum permanenten Anpassungszirkel fiihren: die Erwartungen und Handlungen
werden nur zwischen den beiden Personen ausgetauscht: anstelle einer beruhigen-
den Reaktion, fingt das Personal nun auch an zu briillen — und dies gerade in
dem Moment, wo der briillende Klient die Unangemessenheit seiner Handlungen
zu korrigieren versucht und die Lautstirke seiner Auflerung zu verringern bemiiht
ist. In einem solchen Kontext ist dje Bereitschaft zur Toleranz gleichzeitig auch
die Fahigkeit und Bereitschaft der Beteiligten, nicht jede neue oder abweichende
Nuance im Interaktionsproze in dem Sinne zu ernst zu nehmen, dafl eine Ver-
dnderung beim einen Interaktionspartner nun auch sofort zu einer Verinderung
beim Gegeniiber fithren mufl. Insgesamt ist es wohl selbstverstindlich, daf es in
vielen Situationen fiir die Beteiligten nicht einfach ist, diese Toleranz aufzubrin-
gen: insbesondere fiir den Gastarbeiter, der mit vielen Entscheidungen Existenz-
fragen verkniipfen mufi, diirfte z. B. eine weitere Verzogerung des Bearbeitungs-
prozesses nicht so ohne weiteres zu verkraften sein; fiir den Bearbeiter, der noch
zehn weitere Gastarbeiter vor der Tiir ,rumoren’ hért, ist es zweifellos nicht

einfach, sich alle Detailschilderungen des augenblicklich anwesenden Klienten
anzuhéren.

Da zum gegenwirtigen Zeitpunkt nicht feststellbar ist, wer mit welchen Disposi-
tionen und Voraussetzungen in diese Kontakte eintritt, kann auch nicht so ohne
weiteres entschieden werden, wer, in welchem Umfang, welche Anpassungs-
leistungen zu erbringen hat. Dennoch scheint es uns sinnvoll, fiir eine Beant-
wortung dieser Frage die kommunalen Verwaltungseinheiten und ihr Personal in
den Vordergrund zu riicken. Dies insbesondere deshalb, weil jm Rahmen der
Verwaltung zwei wesentliche Voraussetzungen den Kontaktablauf verbessern
kdnnen: zum einen handel: es sich um organisatorische und personalstrukturelle
Entscheidungen der Verwaltungseinheiten, und zum anderen handelt es sich ym
die individuellen Lern- und Anpassungsbereitschaften des einzelnen Bediensteten.
Im Hinblick auf organisatorische und personal-strukturelle Uberlegungen ist zu
erwigen, inwiefern der hiufig zitierte Satz von der Gleichbehandlung der
Gastarbeiter in der Bundesrepublik eine organisatorische und personelle Aus-
differenzierung der Gastarbeiterprobleme im Rahmen der kommunalen Ver-
waltungseinheiten verlangt. Obwohl in der Praxis meist anders gehandhabe, ist
u. E. eine solche Gleichbehandlung eher dadurch zy realisieren, dafl im Hinblick
auf die strukturell groferen — weil kumulativen - Handlungschancen Diskre-
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panzen in den vom Verwaltungspersonal und Gastarbeitern spezifische Vor-
kehrungen personeller Art und organisatorischer Art getroffen werden, um letzte-
ren in gleicher Weise die Ausschdpfung der rechtlich gegebenen Moglichkeiten zu
erdffnen, wie dies fiir die Biirger der Bundesrepublik gilt. Das heifit m. a. W.,
daR man bei den Gastarbeitern stets eine geringere Handlungsfihigkeit und auch
-bereitschaft gegeniiber deutschen Behtrden in Rechnung stellen mufl und daher
z. B. das Personal besonders auf die Kontakte mit Auslindern vorbereiten muf}
(vgl. z. B. Umgang mit dem Publikum 1974). Unsere eigene empirische Unter-
suchung in der Steuerverwaltung hat z. B. gezeigt, dafl schon durch die gezielte
Auswahl von erfahrenem Personal fiir die Kontakte mit den Auslindern — die-
sem Sachverhalt Rechnung tragend — sehr gute Arbeitsergebnisse erzielt wer-
den kénnen (Grunow/Hegner/Kaufmann 1974, Kap. 3).

Das vorangegangene Votum impliziert, dall wir vorschlagen, ,Gleichbehandlung®
nicht in dem formalen Sinne wortlich zu nehmen, dafl damit die gleichen Hilfen
und Unterstiitzungen fiir jeden gemeint sind, sondern dafl aufgrund der Hilfe und
Unterstiitzung durch die Behérden die Handlungs- und Durchsetzungschancen der
Gastarbeiter in gleichem Mafle sichergestellt werden wie die der bundesdeutschen
Biirger. Das setzt bei den Gastarbeitern (ebenso wie bei manchen, meist sozial
schwachen, Bevdlkerungsgruppen der Bundesrepublik) insofern eine ,parteiliche®
Verwaltung (vgl. Danet 1973, 329 ff.) voraus, als je nach Bedarf mehr oder
weniger Hilfestellung bei den Anliegen und bei den Kontakten zwischen Ver-
waltung und Publikum zu geben ist. Parteilichkeit ist erforderlich sowohl im Hin-
blik auf die speziell auf Gastarbeiter angewandten Rechtsvorschriften — hier
miissen die rechtlichen Diskriminierungen gemildert werden ~ als auch im Hin-
blik auf die fiir Auslinder und Inlinder geltenden Rechtsvorschriften — hier
miissen diskriminierende Rechtsauslegungen unterbunden werden. Allerdings diir-
fen in diesem Zusammenhang zwei Probleme nicht aufler acht gelassen werden:
zum einen handelt es sich um die Moglichkeit, dafl im Hinblick auf den personel-
len, sachlichen, zeitlichen und finanziellen Aufwand, der fiir die eine oder andere
Gruppe getrieben wird, ein zu grofles Mifiverhiltnis zum durchschnittlichen Auf-
wand fiir den Durchschnittsbiirger entsteht; zum anderen besteht die Gefahr, dafl
durch die Ausdifferenzierung spezifischer Hilfestellungen und intensiverer Be-
schiftigung mit den Problemen einer besonderen Gruppe (also z.B. der Gast-
arbeiter) eine Stigmatisierung dieser Gruppe gefordert oder sogar iiberhaupt erst
entwickelt wird. Im Kontext der letzten Uberlegung ist es moglicherweise dis-
kriminierend, ein gesondertes Auslinderamt organisatorisch auszudifferenzieren,
wihrend es nicht diskriminierend ist, inerhalb einer Abteilung eine spezifische
Stelle fiir de Beratung oder Betreuung von Gastarbeitern einzurichten. Letzteres
geschieht beispielsweise auch fiir Alte, Behinderte, kleine Gewerbetreibende und
andere Gruppierungen.

Ohne die Probleme herunterspielen zu wollen, die sich aus einer organisatorischen
und personelles Sicherstellung eines ,verniinftigen® Prinzips der Gleichbehand-
lung — zwischen Benachteiligung auf der einen Seite und Stigmatisierung bzw.
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Diskriminierung auf der anderen Seite — ergeben kénnen und auch praktisch
nachweisbar ergeben, scheint es uns jedoch sinnvoll und notwendig, hier mit Uber-
legungen, Untersuchungen und praktischen Mafinahmen einzusetzen, anstatt
weiterhin Mittel und Bemithungen in unkoordinierte und oft auch unkontrollierte
Vermittlungsmafinahmen (z.B. durch Kirchen, Verbinde, private Initiativ-
gruppen) zu stecken, die letztendlich das Verhiltnis von Gastarbeiter und 6rt-
licher Verwaltung in der gegenwirtigen Form zu erhalten helfen.

C. Schluffolgerungen

7. Das Verhiltnis zwischen 8rtlicher Verwaltung und Publikum als Be-
standteil der spezifischen Lage der Gastarbeiter in der BRD (Zusam-
menfassung)

(D. Grunow/H. Harbach/F. Hegner)

»Die Literatur iber die auslindischen Arbeitnehmer ist umfangreich geworden.
Sie ist zudem uniibersichtlich, da sie wegen der Vielschichtigkeit der Problematik
und der zahlreichen Interessen, die durch die Auslinder in unseren Betrieben und

Gemeinden beriihrt werden, in vielen Publikationsorganen verstreut anzutreffen
ist.

Was die Menge der Veroffentlichungen angeht, wird das gedruckte Wort der
schwergewichtigen Bedeutung der Auslinderbeschiftigung und ihrer Folgewirkun-
gen durchaus gerecht. Dasselbe liflt sich nicht von der Qualitit sagen. Im Schrift-
tum iberwiegen Wiederholungen und blofle Meinungsiuflerungen ohne Begriin-
dung. Es mangelt an griindlichen Studien, die entweder auf empirischen Unter-

suchungen basieren oder eine eingehende gedankliche Durchdringung der Thematik
erkennen lassen” (Stirn 1974, 7).

7.1 Einseitigkeiten und Defizite der bisherigen Diskussion

Folgt man der vorangestellten Diagnose, so ist zunichst zu bestimmen, wo die
qualitativen Mingel der bisherigen Behandlung der Gastarbeiter-Problematik lie-
gen. Hinsichtlich der von uns behandelten Problematik laBe sich zuntichst nach-
weisen, dafl sie gar kein explizit formuliertes Thema in diesem Zusammenhang
darstellt (Stirn 1974, 10). Nun konnte es jedoch nicht darum gehen, den Katalog
gingiger Themen einfach um ein weiteres zy erginzen, sondern zugleich war der
Versuch zu unternehmen, die Qualitit der Problem-Analyse zu verbessern. Dabei
gehen wir von der These aus, dafl zwischen dem weitgehenden Ausblenden der
auf das Verhiltnis von Gastarbeitern und ortlicher Verwaltung bezogenen Uber-
legungen und den Mingeln bisheriger Problemanalysen ein Zusammenhang der-
gestalt besteht, daf die Nichtbeachtung des Verhilenisses ein Defizit an Dimensio-

nierungs- und Erklirungsmoglichkeiten bewirkt. Dieses Defizit wird u.a, durch
folgende Sachverhalte konstituiert:

a) durch disziplinire Einseitigkeiten — indem z. B. nur globale skonomische
Analysen betrieben werden (vgl. F5hl 1967) oder nur psychologisch/psycho-
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analytisch (vgl. Bingemer/Meistermann-Seeger/Neubert 1972) vorgegangen
wird;

b) durch perspektivische Einseitigkeiten — indem z.B. nur die Problemsiche
der Gastarbeiter beriicksichtigt wird (vgl. Spiegel-Redaktion [Hg,] 1973)
oder nur die Problemsicht einzelner Arbeitgeber (vgl. Trinkler 1967);

¢) durch reduktionistische Betrachtungsweisen, d. h. durch die Beschrinkung auf
nur eine Analyseebene (wie z. B. die meist isoliert behandelten Ebenen indi-
vidueller Motive und Dispositionen, zwischenmenschlicher Beziehungen, organi-
satorischer Gegebenheiten, volkswirtschaftlicher Prozesse u. a. m.).

Diese Einseitigkeiten fiihren nicht nur zu einer Vielzahl singulirer ,Erkenntnisse®,
sondern sie behindern zugleich die systematisierende Verkniipfung solcher Erkennt-
nisse, da es den Problemformulierungen und Problemanalysen an einem begriff-
lich-konzeptionellen Rahmen mangelt, der ein breites Spektrum von Problem-
beziigen herzustellen erlaubt, ohne zugleich zu reduktionistisch zu sein: m. a. w.,
es fehlt ein hinreichend komplexes und differenziertes Analyseinstrument.

Unter dieser Primisse miissen sich u. E. neue Beitrige zur Gastarbeiterthematik,
die nicht nur eine nochmalige Wiederholung hinlinglich bekannter Sachverhalte
liefern wollen, daran ,bewihren®, daf sie neben neuen Akzentsetzungen auch
Strukturierungs- und Systematisierungsangebote enthalten. Ein solcher Versuch
wurde von uns unternommen, indem wir die Analyse des Verhiltnisses von Gast-
arbeitern und &rtlicher Verwaltung als Mehrperspektivenansatz darstellten.

7.2 Die Problemdimensionierung und Problemanalyse im Rahmen eines Mchr-
perspektivenansatzes

Das Dilemma, in dem ein Analysenansatz steckt, der verschiedene Perspektiven
bzw. Problemsichten aufeinander beziehen will, ist prizise mit der Uberschrift
»Sie riefen Arbeitskrifte, und es kamen Menschen® (FAZ v. 6. 6. 1970, zit. nach
Stirn 1974, 50) zu charakterisieren. Es geht um den Kontrast zwischen gesellschaft-
lichen Belangen und individuell Betroffenen, zwischen Skonomischen Daten und
psychischen Dispositionen, zwischen manifesten und latenten Folgen der Gast-
arbeiterbeschiiftigung und ihre Zusammenhinge. Damit riicken nicht mehr die
Einzelaspekte der sozialen Lage der Gastarbeiter oder die von ihnen verursachten
Infrastrukturkosten isoliert in das Zentrum der Uberlegungen, sondern die ,Wider-
spiegelungen® des einen im anderen bzw. die Transformationsprozesse selbst, die
die Menschen zu (verwertbaren) Arbeitskriften machen und/oder die die Arbeits-
krifte zugleich auch Menschen mit vielfiltigen Bediirfnissen sein lassen.

Die als Transformationsprozesse bezeichneten Beziehungen zwischen den volks-
wirtschaftlichen Funktionen der Gastarbeiter und ihren sozio-psychischen Bediirf-
nissen laufen iiberwiegend in organisierten Kontexten ab (z.B. organisierte
Nutzung der Arbeitskraft; organisierte Interessenartikulation; organisierte Be-
diirfnisbefriedigung), d. h. insbesondere im Rahmen von erwerbswirtschaftlichen,
staatlichen oder karitativen Organisationen. Dies ist — neben anderen — ein
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wesentlicher Grund dafiir, dafl die Analyse der 6rtlichen Verwaltungseinheiten
sowie der kooperierenden Vermittlungsinstanzen eine zentrale Rolle In unseren
Uberlegungen spielt. Als Bereich der Transformationsprozesse kommt die &rt-
liche Verwaltung allerdings erst dann in den Blidk, wenn zugleich makroskopische
Perspektiven (z.B. Leistungsmotivation, Statusunsicherheit) einbezogen werden.

Aus diesem Grund wurde ausfishrlich auf die hinsichtlich der Gastarbeiter be-
stehenden ,gesellschaftlichen Interessen® eingegangen sowie auf die infolge des
diskriminierenden Rechtsstatus und des Minorititenstatus besonders ungiinstige
Lebenslage der Gastarbeiter in der BRD. Viele der Konflikte, die durch die Dis-
krepanzen zwischen Skonomischen (gesamtgesellschaftlichen) Interessen und indi-
viduellen Lebenslagen der Gastarbeiter entstehen, werden im Kontext drtlicher
Verwaltungseinheiten geregelt und unter Umstinden sogar gelost, so dafl gefragt
werden kénnte, in welchem Umfang die ortliche Verwaltung z. B. als ,Interessen-
vertreter’ der Gastarbeiter oder als ,Garant des Profitmechanismus® der Unter-
nehmen (Nikolinakos 1973, 108) fungiert.

Um eine solche Frage untersuchen und beantworten zu konnen, mufl hinsichtlich
der drtlichen Verwaltung zwischen verschiedenen Komponenten (Rechts- und Or-
ganisationsvorschriften; Personalstruktur; Dispositionen und Verhaltensweisen
des Personals; Kontaktgegebenheiten) unterschieden werden, da eine ,Umsetzung"
von Rechtsvorschriften, von Interessen oder von Bediirfnissen durch die Ver-
waltung vielfiltige ,Brechungen® durch die personellen, sachlichen und zeitlichen
Begleitumstinde von Bearbeitungs- und Entscheidungsprozessen beinhaltet, Des-
halb sind Formulierungen wie ,der Staat handelt* oder ,der Staat entscheidet im
Interesse des Kapitals“ fiir die Problemanalyse eher irrefiihrend als niitzlich. Die
Widerspiegelung globaler Interessen im Verwaltungsalltag muf} sich an den ein-

zelnen Komponenten des Verhiltnisses von Gastarbeiter und Verwaltung auf-
weisen lassen,

7.3 Die Besonderheiten des Verhiltnisses von Gastarbeitern und 3rtlicher
Verwaltung

Viele der im vorangegangenen formulierten Uberlegungen treffen 2. T. in gleicher,
z. T. in dhnlicher Weise auch fiir das Verhiltnis zwischen Inlindern und einzel-
nen Verwaltungseinrichtungen zu. So ist beispielsweise das bereits in der Einleitung
skizzierte Dilemma zwischen dem Interesse an Gleichbehandlung der Verwaltungs-
klienten (unter Ausschaltung persénlicher Willkiir) und gleichzeitiger Beriick-
sichtigung individueller Besonderheiten der Klienten fisr Inlinder wie fiir Aus-
linder vorhanden. Ebenso triff: fir beide Kliententypen in der Regel ein erheb-
liches Wissensgefille (im Vergleich zu den Verwaltungs- oder Verbandsangehdri-
gen) zu. Eine Vielzahl inlindischer Problemgruppen (z. B, Obdachlose, Alre, psy-
chisch Kranke) sind in hnlicher Weise und Intensitit von Mafinahmen der Ver-
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Neben diesem Sachverhalt, der uns die (begrenzte) Ubertragung allgemeiner bzw.
spezifisch fiir Inlinder geltender Uberlegungen auch auf die Gastarbeiter gestat-
tet, sind einige Spezifika der Komponenten des Verhiltnisses von drtlicher Ver-
waltung und Gastarbeitern herausgearbeitet worden;

1. Die Gastarbeiter befinden sich auch in ihrer Rolle als Verwaltungsklienten in
einer Situation besonderer Diskriminierung, da sie formalrechtlich im Prinzip
»Biirger zweiter Klasse® darstellen (Auslindergesetze), ein Status, der in alle
Lebensbereiche gravierend hineinreicht und daher nicht nur zur Rechtsunsicherheit,
sondern auch zur Existenzunsicherheit fiihrt; neben dem Rechtsstatus wirkt sich
~ insbesondere im Verhilenis zu Inlindern — der Minorititsstatus mit den damit
verbundenen Vorurteilen und Negativklischees besonders benachteiligend aus.

2. Aufgrund der ausgeprigten Instrumentalisierung der Gastarbeiter (bes. der
JIllegalen’) fiir Skonomische Interessen (Arbeitskriftereservoir) werden die
Widerspriiche im Wirtschaftssystem der BRD an ihrer Situation besonders deut-
lich; dies insbesondere deshalb, weil die die Widerspriiche mildernden Regelun-
gen (z.B. Sozialhilferecht; Arbeitsrecht) hiufig fiir Gastarbeiter keine An-
wendung finden.

3. Die Handlungsfihigkeit und Handlungsbereitschaft der Gastarbeiter gegen-
iiber der Verwaltung ist (iiber das auch bei Inlindern vorkommende Maf) durch
die Sprachprobleme einerseits und durdh die generellen Unterschiede im kulturellen
Hintergrund andererseits erheblich behindert.

4. Diese Benachteiligung der Gastarbeiter wird noch dadurch erhsht, dafl auch
das Verwaltungspersonal in erheblichem Umfang durch die sprachlichen und kul-
turellen Barrieren in seinem Handeln (z.B. in der situationsgerechten Hand-
habung von Vorschriften) gegeniiber den Gastarbeitern verunsichert und behin-
der ist.

5. Das Verhiltnis bzw. der Kontakt mit Gastarbeitern schaffe fiir das Ver-
waltungspersonal eine normalerweise nicht vorhandene Statusdifferenz (und da-
mit zugleich soziale Distanz): das generell geringe Prestige der Gastarbeiter erlaubt
selbst dem ,einfachsten® Mitarbeiter in der Verwaltung, sich selbst hoher einzu-
stufen,

6. Die Ausdifferenzierung spezifischer Amter oder Abteilungen fiir Auslinder
trigt einerseits den Besonderheiten der rechtlichen und organisatorischen Ge-
gebenheiten Rechnung, stabilisiert dabei andererseits jedoch zugleich die soziale
Selbsteinschitzung des Personals. Daneben besteht die Tendenz, gegeniiber Gast-
arbeitern gewisse Formen des Verwaltungshandelns (insbesondere eingreifendes
Verwaltungshandeln) in iiberdurchschnittlichem Mafle aufrechtzuerhalten.

7. Im Rahmen des direkten Kontaktes zwischen Verwaltungspersonal und Publi-
kum wirken sich Machtgefille, Wissensgefille u.a.m. in kumulativer Weise
besonders bei Gastarbeitern dahingehend aus, dafl die Verhaltensunsicherheit
aufrechterhalten und die Erfahrungskumulation verhindert wird.
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8. Die Betroffenheit und Abhingigkeit der Gastarbeiter von den Verwaltungs-
einrichtungen ist erheblich grofer als bei Inlindern, weil das Angebot an Alter-
nativen (der Bedarfsdedkung bzw. der Bediirfnisbefriedigung) denkbar gering ist.

9. Die Vermittlungsinstanzen (Verbinde, Kirchen, Sozialpartner), auf die
wesentlich hiufiger zuriickgegriffen werden muf, spielen meist eine zumindest
ambivalente Rolle, da sie neben den Interessen der Gastarbeiter auch ihre eigenen,
organisationsinternen Interessen vertreten.

10. Die Sozialbetreuer spielen hiufig die Rolle von administrativem Hilfs-
personal, fiir die es kein Aquivalent auf seiten der Inldnder gibt. Dariiber hinaus
ist in Rechnung zu stellen, dafl die Sozialbetreuer u. U. auch direkte Befehls-
empfinger der Heimatlinder der Gastarbeiter sind.

Mit dieser Liste, die keinen Anspruch auf Vollstindigkeit erhebt, haben wir noch
einmal diejenigen Aspekte des Verhiltnisses von Gastarbeitern und rtlicher Ver-
waltung hervorgehoben, die zu den ohnehin bestehenden Diskrepanzen zwischen
der ortlichen Verwaltung und ihren Publika speziell fiir die Gastarbeiter noch
hinzukommen und die Schwierigkeiten zusitzlich erhdhen,

Aufgrund einer solchen Diagnose erscheint es uns durchaus gerechtfertigt, die Frage
zu stellen, ob denn iiberhaupt unter den gegenwirtigen gesellschaftlichen Ver-
hilenissen eine Verinderung und Verbesserung der Lage der Gastarbeiter mog-
lich ist (Nikolinakos 1973). Die Beantwortung dieser Frage hingt u.E. zum
einen davon ab, was man unter »Verbesserung® verstanden wissen will: die In-
tensivierung der Mitterberatung?, die Anerkennung voller staatsbiirgerlicher
Rechte?, die Abschaffung von Ausbeutung generell?, die Ansiedlung von Industrien
in Heimatlindern, damit niemand mehr zy emigrieren braucht? Zum anderen
hingt die Antwort auf diese Frage davon ab, welche (kausalen) Zurechnungen
bzw. Begriindungen man fiir dje aktuelle Situation formuliert hat: Hilt man die
Auslindergesetze fiir das einzige Ubel oder sind die Unternehmer ,an allem
schuld? Hilt man falsche Personalentscheidungen in der Verwaltung oder die
Unfreundlichkeit der Bearbeiter fiir besonders wichtig? Aus der Logik unserer
Analyse im Rahmen des Mehrperspektivansatzes folgt, daR ,Einfaktor-Er-
kldrungen® hierbei nicht zum Ziel fiihren. Fiir Versuche zur Verbesserung der
Lage der Auslinder ist u. E. weder eine realitdtsferne Globalanalyse noch die Be-
mithung um Hinweise fiir praktikable Verinderungen der gegebenen Situation
bersonders erfolgversprechend; im ersten Fall wird man mit reduktionistischen
, Totallésungen rechnen miissen, im zweiten Fall mit Resignation,

Aufgrund des von uns gewidhlten Problemzugriffs sind beide Antwortformen
nicht von Interesse. Prinzipiell kann und muf - ebenso wie bei der Analyse —
auch bei dem Versuch, praktische Schluflfolgerungen zu ziehen, jede Komponente
des Verhiltnisses als Ansatzpunkt gewihlt werden konnen. Das heift, daff Ande-
rungen z.B. in den politisch-rechtlichen Rahmenbedingungen,
okonomischen Rahmenbedingungen und in den organisatorische
Gegebenheiten der &relichen Verwaltung gleichermafien zu e
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suchen sind. Wenn wir uns im Folgenden auf den letzigenannten Gesichtspunkt
(d.h. auf die organisatorischen und personellen Gegebenheiten) konzentrieren,
dann hat das folgende Griinde:

1. Unter der von uns zugrunde gelegten Primisse, dafl globale Skonomische und
politische Konstellationen nur langfristig geindert werden konnen (z. B. Riick-
wanderung der Gastarbeiter oder Zielwandel politischer Parteien oder Ver-
anderung des Wirtschafissystems im Immigrations- oder Emigrationsland)
liegt es nahe, vor allem im Bereich der Transformationsprozesse, d.h. der
praktischen Umsetzung solcher allgemeinen Verinderungsintentionen, anzu-
setzen.

2. Die Tatsache, dafl im Unterschied zur Analyse des rechtlichen Status der Gast-
arbeiter und ihrer Skonomischen Funktion — sowie der sich daraus ergeben-
den Forderungen nach Verinderungen — die Beriicksichtigung der organisa-
torischen und personellen Konstellationen &rtlicher Instanzen bei bisherigen
Studien weder in der Problemanalyse noch bei den Verinderungsvorschligen
ausreichend ist, legt u. E. die folgende Vermutung nahe: in dem Mafle, wie
relativ prizise Hinweise auf Ansatzpunkte der Verinderung (z.B. Kompe-
tenz von Verwaltungspersonal und Sozialbetreuern; Publikumsbezogenheit
der Auslinderimter; Handlungsfihigkeit der Gastarbeiter etc.) formuliert
werden, wird sich vielfach das ,Interesse® an den Problemen der Gast-
arbeiter verringern, — denn andernfalls miifiten auf die konkreten Hinweise
ja auch ganz konkrete Mafinahmen folgen.

3. Die trotz aller Breite dennoch begrenzte Analyse legt nahe, dafl wir zunichst
einen Bereich betrachten, der im Vorangegangenen unter dem Gesichtspunke
der Handlungsspielriume und Reorganisationspotentiale bereits aufzuzeigen
erlaubte, in welcher Hinsicht hier noch Chancen fiir eine Verbesserung der
Situation auslidndischer Arbeitnehmer liegen.

Fassen wir nun einige unserer Uberlegungen zu den praktischen Konsequenzen der
Analyse zusammen - jedoch nicht ohne den Vorbehalt zu wiederholen, dafl
viele Hinweise in dem Sinne als vorliufig zu bezeichnen sind, daf erst systematische
empirische Untersuchungen iiber ihre Tragfihigkeic entscheiden.

7.4 Verbesserung der Lage der Gastarbeiter durch die 6rtlichen Instanzen (?)

Im Zentrum der Abschnitte 5.2. bis 5.3. hat die Frage gestanden, inwiefern eine
bessere Versorgung auslindischer Arbeitnehmer und ihrer Familien dadurch sicher-
gestellt werden kann, daf a) Veridnderungen im Bereich der Programm-, Organi-
sations- und Personalstruktur rtlicher Instanzen sowie b) Modifikationen im
Bereich der Verhaltensdispositionen und Verhaltensweisen des mit Auslinder-
angelegenheiten befafiten Personals herbeigefiihrt werden. Unsere zentrale These
in diesem Zusammenhang lautet: Wenn es darum geht, die wirtschaftliche, soziale
und psychische Lage auslindischer Arbeitnehmer und ithrer Familien zu verbessern,
dann sind hierzu Anderungen in den organisatorischen und personellen Gegeben-
heiten &rtlicher Instanzen ebenso bedeutsam und notwendig wie Anderungen in
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den politisch-rechtlichen Rahmenbedingungen (z.B. Auslinderrecht, Arbeits-
forderungsgesetz, Sozialhilferecht) und in den politisch-5konomischen Rahmen-
bedingungen (z. B. Ausweitung des Finanzvolumens fiir ,auslindergerechte’ Infra-
strukturmafinahmen).

Eine solche These scheint zunichst im Widerspruch zu den vorherrschenden staats-
theoretischen und rechtsdogmatischen Lehrmeinungen in der Bundesrepublik zu
stehen. Grob vereinfacht konnte man aus dem ,Grundtenor’ der herrschenden
staatstheoretischen Lehrmeinungen folgern, dafl eine bessere Versorgung aus-
lindischer Arbeitnehmer durch 6rtliche (vor allem staatliche und kommunale)
Instanzen nur méglich sei, wenn a) im Zuge einer grundlegenden Verinderung
der bestehenden Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung in der Bundesrepublik der
,Staatsapparat’ eine grofiere Autonomie gegeniiber den Einzelinteressen privater
Kapitale erhalte, und wenn b) im Rahmen zentralstaatlicher Aktivititen (vor
allem des Bundes) durch die Neuverteilung der materiellen Ressourcen vorhandene
Ungleichgewichte in der Versorgung zugunsten sozial schwacher Gruppen (also
beispielsweise der Auslinder) beseitigt wiirden.

Bei denjenigen Autoren, die solche staatstheoretischen Uberlegungen mit herk&mm-
lichen rechtsdogmatischen Auffassungen verkniipfen, wird eine Verbesserung der
Lage der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familien davon abhingig gemadht,
dafl im Zuge einer grundlegenden Reform des Auslinderrechts sowie damit ein-
hergehender Einengung administrativer Ermessens- und Beurteilungsspielriume die
Prinzipien der Gesetzmifigkeit des Verwaltungshandelns und des moglichst voll-

kommen verwaltungsgerichtlichen Individualrechtsschutzes ohne Einschrinkung
auch fiir auslidndische Arbeitnehmer verwirklicht werden.

Im Unterschied zu diesen Auffassungen gehen wir davon aus, daf eine Verbesse-
rung der Situation auslindischer Arbeitnehmer im Rahmen von Verinderungen
der Programm-, Organisations- und Personalstruktur sowie der Verhaltens-
disposition und Verhaltensweisen des Personals &rtlicher Instanzen moglich ist.
Diese Annahme erscheint uns dadurch begriindet, dafl

a) die aus den Widerspriichen zwischen den &konomischen Interessen einzelner
Unternehmen und der Gesamtwirtschaft resultierenden Einfliisse der wirtschaft-
lich herrschenden Krifte (Arbeitgeber, Handels- oder Industrieverbinde, Ge-
werkschaften usw.) in unterschiedlicher Form und Richtung auf den ,Staatsappa-
rat’ einwirken und somit weder die Entscheidungs- und Organisationsstruktur
der &ffentlichen Verwaltung noch die Dispositionen und Verhaltensweisen des
Verwaltungspersonals vollig determinieren, und daf}

b) 'ein A‘usbat'l des verwaltungsgerichtlichen Individualrechtsschutzes allein nicht
geeignet ist, .dle Schutz-, Leistungs- und Betreuungsanspriiche der Biirger (also auch
der auslindischen Verwaltungsklienten) zu verwirklichen, wenn nicht gleichzeitig

die organisations- und verfahrensrechtlichen Aspekte des mehrstufigen administra-
tiven Entscheidungsprozesses erfaflt werden.
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Die These, dafl auch innerhalb des bestehenden politisch-rechtlichen Rahmens und
der vorhandenen finanziellen Ressourcen (fiir auslinderbezogene Infrastruktur-
mafinahmen) erhebliche Verbesserungen der Situation auslindischer Arbeitnehmer
mdglich seien, wird nicht nur von einigen Staatstheoretikern und Juristen, sondern
auch von einigen derjenigen bestritten, die den gesellschaftlichen Status der aus-
lindischen Arbeitnehmer zum Ausgangspunkt ihrer Uberlegungen nehmen. In die-
sem Zusammenhang wird insbesondere auf den Umstand verwiesen, dafl es sich
bei den auslindischen Arbeitnehmern und ihren Familien um eine Bevdlkerungs-
gruppe handelt, die a) aus einem véllig andersartigen sozio-kulturellen Kontext
eingewandert ist, die b) aufgrund ihres zahlenmifigen Anteils und ihrer rium-
lichen Streuung in der BRD ganz eindeutig eine Minoritit darstellt und deren
Angehérige c) aufgrund ihres niedrigen formalen Bildungsniveaus und ihrer vor-
wiegenden Beschdftigung in wenig angesehenen Berufspositionen sowohl kulturell
als auch materiell schlechter gestellt sind als die Mehrheit der einheimischen Be-
volkerung. Es steht aufler Zweifel, da jede dieser Feststellungen durch die vor-
liegenden empirischen Daten zur Situation der Auslinder in der Bundesrepublik
belegt werden kann. Ebenso steht auler Zweifel, daf} die politisch und wirtschaft-
lich herrschenden Krifte in der Bundesrepublik diesen Minorititen- und Rand-
gruppenstatus der auslindischen Arbeitnehmer mit Hilfe der einschligigen aufent-
halts- und arbeitsrechtlichen Bestimmungen trotz mancher anderslautender Stel-
lungnahmen faktisch erhalten bzw. festigen, so dafl diese nur sehr kurzfristige
Zeitperspektiven entwickeln und dariiber hinaus in erheblichem Mafe psychisch
und sozial verunsichert sind.

Es wire jedoch ein Irrtum anzunehmen, die kurzfristige Zeitperspektive und die
sozio-psychische Unsicherheit seien ausschliefilich oder primir das Ergebnis der
Rechtslage und der Verwaltungspraxis im Einwanderungsland. Vielmehr kommt
erschwerend hinzu, dafl die auslindischen Arbeitnehmer nach ihrer Einwande-
rung in die BRD nicht nur ihren Status im Kontext beruflicher, familiirer und
nachbarschaftlicher Beziehungsgeflechte indern miissen, sondern daf sich unter
dem Einfluf der Lebensbedingungen des Einwanderungslandes hiufig auch die
Motive der Immigration sowie die damit verbundenen wirtschaftlichen, sozialen
und psychischen Bediirfnisse in starkem Mafle verindern. Durch diese vielfiltigen
Unwigbarkeiten 148t sich innethalb der Bevdlkerungsgruppe der auslindischen
Arbeitnehmer eine Vielzahl von Teilgruppen feststellen, die sich nicht nur beziig-
lich ihrer Nationalitit, sondern auch beziiglich ihres sozialen Status und ihrer
individuellen Motivationen unterscheiden. Durch diese Heterogenitit ergeben sich
gravierende Schwierigkeiten fiir solidarisches Handeln und Erleben und somit auch
fiir eine langfristige organisierte Vertretung der eigenen Interessen gegeniiber der
einheimischen Majoritit.

Es ist verstindlich, daf zahlreiche Politiker, Verwaltungspraktiker und Wissen-
schaftler angesichts dieses vielschichtigen Problembiindels dazu neigen, irgendeine

Form der ,Global- oder Maximallosung® der Auslinderproblematik zu suchen.
Dabei kann es dazu kommen, dafl man sich beispielsweise an den — gemessen an
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der Gesamtzahl der in der BRD lebenden Auslinder — wenigen (Hirte-)Fillen
ungerechtfertigter Ausweisung, schikanoser amtsirztlicher Untersuchungspraktiken
oder unangemessener Verweigerung von Arbeitslosengeld oder Sozialhilfe orien-
tiert, um sodann zentralstaatliche gesetzliche Mafinahmen zur Einengung admini-
strativen Handlungsspielraums und zur (formal rechtlichen) Gleichstellung aus-
lindischer und einheimischer Verwaltungsklienten zu fordern. Dabei iibersieht
man dann leicht, daf eine zentralstaatliche einheitliche Geserzesregelung in sehr
vielen Fillen nicht geeignet sein diirfte, den kulturellen, wirtschaftlichen, sozialen
und psychischen Unterschieden der verschiedenen Gruppen von Gastarbeitern
gerecht zu werden. Um der Gefahr einer derart einseitigen Betrachtungsweise zu
entgehen, vertreten wir hier die Auffassung, daf} hiufig a) regional differenzierte
(in verschiedenen Kommunen und Kreisen unterschiedlich praktizierte) Problem-
I6sungen angemessener sind als zentralstaatliche Losungsversuche, und dafl b) bei
auslindischen Verwaltungsklienten ein im Vergleich zum einheimischen Ver-
waltungspublikum grofleres Ausmafl an administrativen Beurteilungs- und Hand-
lungsspielriumen gewihrleistet sein mufl. In diesem Sinne gehen wir also nicht
nur davon aus, dafl die Verwaltung trotz bestehender Skonomischer und politischer
Restriktionen erhebliche Handlungsspielriume hat, sondern wir erheben dariiber
hinaus die Forderung, diese Handlungsspielriume nicht schematisch durch Gesetzes-
mafinahmen einzuengen, sondern sie durch geeignete organisatorische und perso-
nelle Mafinahmen zugunsten der Gastarbeiter und ihrer Familien auszunutzen.

Diese Forderung wird durch die Uberlegung verstirkt, da bisher nicht erkennbar
oder nachweisbar ist, daf} die Vermittlungsinstanzen (Einrichtungen der Kirchen,
Wohlfahrtsverbinde, Gewerkschaften, Arbeitgeber etc.) geeignetere oder bessere
Voraussetzungen fiir eine Verbesserung der Lage der Gastarbeiter mitbringen.
Sieht man einmal von Veranstaltungen ab, die primir die ,Stimmung® ver-
bessern (wie Freizeitveranstaltungen, Weihnachtsfeiern wu. d.), und siecht man
auch von den Stellungnahmen, Resolutionen und ,Vorstofen® bei staatlichen Stel-
len ab, so werden an der Basis von ihnen iberwiegend administrative Hilfs-
funktionen (wie z. B. das Ausfiillen von Formularen) erfiillt, auf die verzichtet
werden konnte, wenn die 6rtliche Verwaltung entsprechende organisatorische und
personelle Mafinahmen ergreift, um diese ;Hilfsfunktionen® selbst abzudedken.
Dabei soll nicht unerwihnt bleiben, daf hier auch von seiten der Verwaltung dem
Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe Vorrang eingeriumt werden mufl gegeniiber
einer ,,Bemutterung® der Gastarbeiter. In einem solchen Rahmen kinnen Doppel-
arbeit und Konkurrenzangebote zwischen Verwaltung und Verbinden abgebaut

werden und neue Formen der Kooperation und Aufgabenteilung entwickelt
werden.

Organisatorische und personalstrukturelle Mafinahmen reichen allerdings noch
nicht aus, um das Verwaltungspersonal auf die Kontakte mit auslindischen Arbeit-
nehmern vorzubereiten. Hier sind gezielte Fortbildungsmafnahmen (Sprachen;
Interaktionsgeschick) im Hinblick auf die Besonderheiten der Kontakte zwischen
zwei Personen unterschiedlicher ethnischer und sozialer Herkunft notwendig.
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Ubertrdgt man hier noch einmal die Untersuchungsergebnisse aus anderen Stu-
dien, so kann behauptet werden, dafl bereits das empirische Spektrum zwischen
geeignetem und ungeeignetem Personal fiir den Publikumskontakt so grof ist,
dafl ein erster Schritt sinnvoll darin bestehen kdnnte, das fiir die Kontaktabwidk-
lung nicht geeignete Personal anderweitig einzusetzen; Voraussetzung dafiir ist
ein entsprechender organisatorischer Handlungsspielraum der 6rtlichen Instanzen.
In dem Mafle, wie sich die Verantwortlichen in Behdrden und Verbinden dieses
Handlungsspielraums bewuflt werden und durch eine qualitativ bessere Gestaltung
und Vermittlung des finanziell und rechtlich begrenzten Angebots an Mafinahmen
und Einrichtungen stirker auf die Bediirfnisse der Auslinder eingehen, ergeben
sich Mdglichkeiten fiir eine langfristig angelegte Losung vieler gegenwirtiger Pro-
bleme der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familien.

8. Forschungstechnische Uberlegungen zur empirischen Untersuchung des
Verhiltnisses von Gastarbeitern und ortlicher Verwaltung

(D. Grunow)

Viele der in den vorangegangenen Kapiteln vorgetragenen Uberlegungen und
Thesen sind in dem Sinne problematisch, als teilweise oder sogar iiberwiegend
empirische Daten als Belege nicht verfiigbar sind. An verschiedenen Stellen der
Ausfithrungen wurde im Detail auf den Mangel an systematisch gewonnenen
Kenntnissen im behandelten Themenbereich hingewiesen. Diese Diagnose trifft
allerdings nicht fiir alle Themen im Horizont der Gastarbeiterproblematik in
gleicher Weise zu: so wird auch aus der von uns vorgelegten Arbeit ersichtlich,
dafl zur ,sozialen Lage‘ der Gastarbeiter sehr viel empirisches Material vorliegt
— insbesondere zu Spezialthemen, wie z.B. zur Beschiftigungslage oder zur
Schulsituation der Kinder usw. —, wihrend beispielsweise fiir die Analyse des
Kontaktes zwischen Gastarbeitern und Bediensteten der Kommunalverwaltung
kaum auf empirische Forschungsergebnisse zuriickgegriffen werden kann. Aus die-
sem Grund missen im Rahmen dieses Kapitels die Forschungsliicken noch einmal
akzentuiert werden.

Allein die Feststellung solcher Kenntnisliicken und eines entsprechenden Nachhol-
bedarfs an Forschung reicht jedoch nicht aus. Insbesondere ist es unangebradht,
undifferenziert nach ,mehr Daten“ zu verlangen; wichtig ist dagegen die exakte
Bestimmung des Typs von Daten (seien es Beobachtungsprotokolle von Be-
ratungssituationen, systematisierte Erfahrungsberichte der Sozialbetreuer, amtliche
Statistiken iiber Benutzungsfrequenzen Ortlicher Einrichtungen u.v.a.m.), die
bendtigt werden, Das bedeutet also, daf neben vermehrter Quantitit empiri-
scher Daten hidufiger auf groflere Qualitdt der Ergebnisse geachtet werden muf.
Da im Rahmen dieser Arbeit keine eigenen systematischen empirischen Erhebun-
gen durchgefithrt werden konnten (vgl. jedoch die Gesprachsprotokolle in Kap. 9),
miissen mit der Forderung nach einer Intensivierung der Forschung auf diesem
Gebiet zumindest Hinweise auf die fiir notwendig gehaltene Form der Unter-
suchung gegeben werden.
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8.1 Kenntnis- und Forschungsliicken

Unter dieser Uberschrift kdnnte man zweifellos einige Seiten fiillen; wir wollen
allerdings nur einige Akzente setzen, zunichst etwas allgemeinere und sodann spe-
zifische im Kontext unserer dimensionalen Analyse.

1. Bei der empirischen Untersuchung des Verhiltnisses von &rtlicher Verwaltung
und Publikum wirke sich die Tatsache besonders gravierend aus, dafl erheb-
liche Mingel im Informationssystem (d.h. im Datenbestand, in der Daten-

organisation, in der Datenverarbeitung und in der Dateniibermittlung) der
kommunalen Instanzen vorhanden sind.

An anderer Stelle haben wir bereits auf die folgenden Mingel hingewiesen (Gru-
now/Hegner 1974/1975, 117 £.):

»— es werden nicht geniigend handlungs- bzw. entscheidungsrelevante Infor-
mationen iiber die einzelnen Klienten dokumentiert;

— die erhobenen Daten werden nicht ausreichend standardisiert, um vergleich-
bar zu sein;

— die erhobenen Daten sind falsch aggregiert, so daf z. B. Problemsyndrome
nicht erfaflt werden;

— die Mdglichkeiten der Auswertung und Aufbereitung der verfiigbaren In-
formationen (Einzelimter, Stat. Amt, sonstige amtliche Statistik) werden
nicht voll ausgenutzt;

— die stellenmiflige Absicherung solcher Mafinahmen ist nicht vorhanden;

— die Moglichkeiten der Sammlung zusitzlicher Daten werden nicht aus-
geschSpft.

Die daraus méglicherweise resultierenden Konsequenzen sind offensichtlich:

— durch Doppelarbeit (mehrfacher Beschaffung gleicher Informationen) oder
unvollstindige Arbeit werden personelle Ressourcen vergeudet;

— es fehlen grundlegende Informationen iiber Publikumsbediirfnisse und
deren Hintergriinde;

— es fehlen Hintergrundinformationen fiir eine publikumsbezogene Ausrich-
tung einzelner Amter;

— die Kooperation zwischen den Amtern ist in Frage gestellt;

— die einzelnen Amter kdnnen nicht flexibel auf Bed

arfsverlagerungen rea-
gleren; . . .*

Diese Diagnose trifft trotz vieler Bemithungen der BfArb (Bundesanstalt fiir
Arbeit 1973, 1974), statistische Grundlagen iiber die Gastarbeiter zur Verfiigung
zu stellen, auch fiir diesen Bereich zu, da diese Statistiken primir an den Gast-
arbeitern als Arbeitskraft orientiert sind und dje anderen Belange nur am Rande
beriidisichtigen. Die Diagnose trifft fiir den Problemsektor Gastarbeiter und &rt-
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liche Versorgung besonders deshalb zu, weil hier eine Koordination der Ver-
sorgungs- und Betreuungsleistungen besonders vordringlich ist.

2. Die empirische Untersuchung des Verhiltnisses von Srtlicher Verwaltung und
Publikum muf} die Tatsache in Rechnung stellen, dafl empirische Verwaltungs-
forschung in der Bundesrepublik erst in den Anfingen steckt (z.B. im Ver-
gleich mit anderen Lindern wie den USA, Grofibritannien oder Frankreich).

Obwohl ein sehr grofler Anteil der Férderung empirischer Sozialforschung durch
Steuermittel (und damit unter Beteiligung der 6ffentlichen Verwaltung) erfolgt,
ist die Verwaltung nicht in gleichem Mafle daran interessiert, die eigene Praxis
untersuchen zu lassen. Somit hat das Forschungsdefizit zwei wichtige Aspekte:

a) der unzureichende wissenschaftliche Standard solcher Forschungen (vgl. z. B. die
praktisch gescheiterte Untersuchung von Mayntz/Scharpf 1975, die in diesem Fall
die Autoren sogar zu einer Verdffentlichung in englischer Sprache veranlafite)
und b) die Schwierigkeiten des Zugangs zum Forschungsfeld, d. h. die generellen
Probleme der Kommunikation zwischen Wissenschaft und Verwaltung (vgl. dazu
Friedrich 1970) *).

3. Der fiir eine empirische Untersuchung des Verhiltnisses von ortlicher Ver-
waltung und Publikum notwendige interdisziplinire Zugriff ist in der gegen-
wirtigen Wissenschaftsstruktur kaum zu realisieren.

Dieses Defizit ist immer dann besonders gravierend, wenn empirische Unter-
suchungen im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung mit dem Anspruch verkniipft
sind, praktische Problemdiagnosen und -18sungen offerieren zu kdnnen. Ohne eine
ausreichende Kenntnis bzw. ohne angemessene Zurkenntnisnahme der rechtlichen,
organisatorischen und personalstrukturellen Gegebenheiten des Verwaltungs-
handelns werden empirische Untersuchungen sehr leicht ,iiber die Kopfe der Be-
teiligten hinweg® angelegt und durchgefiihrt (vgl. z.B. die Untersuchung von
Brinkmann/Pippke/Rippe 1973). Unter Beriicksichtigung der gegenwirtigen
Schwierigkeiten und Hindernisse fiir eine interdisziplinire empirische Ver-
waltungsforschung ist davon auszugehen, daf den angestrebten systematischen
Erhebungen langwierige und aufwendige Vorklirungen und Vorbereitungen im
Untersuchungsfeld vorangehen miissen. Kurzfristige Perspektiven in der For-
schungsférderung und Erwartungen beziiglich kurzfristig gewinnbarer praku-
kabler Losungsvorschlige sind daher im Rahmen interdisziplindrer Verwaltungs-
forschung fehl am Platze.

4. Fiir den Themenkomplex Gastarbeiter und ortliche Verwaltung fehlen im
Prinzip fiir alle oben (Abschn. 2) beschriebenen Komponenten des Verhilenis-

*) Wenn gegenwirtig noch Aufsitze wie der von Blaschke (1975) verdffentlichungswiirdig
erscheinen, dann ist mit Sicherheit zu erwarten, dafi man bei der Suche nach empirisch
fundierten Analysen der offentlichen Verwaltung iiberall und immer wieder auf er-
hebliche Wissensliicken stofit, die dann nur durch die Reproduktion oder Interpretation
von Soll-Vorstellungen auszufiillen sind.
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ses wichtige empirische Daten. Versucht man jedoch eine Abstufung der
Kenntnisliidken, so kann man sagen, dafl am wenigsten iiber den Kontake
bekannt ist, daf dann die ,Liickenbereiche® Interorganisationsbeziehungen
(Kooperations- und Interventionsprozesse), Organisations- und Personalstruk-
turen, Entscheidungsprogramme (i. S. v. Unterschieden in der Rechtsauslegung)
folgen und schlielich auch noch spezifische Aspekte der sozialen Lage der
Gastarbeiter. Damit soll jedoch nicht behauptet werden, dafl es fiir diese
Aspekte keinerlei empirische Anhaltspunkte gibt (vgl. z. B. Bingemer 1970/
72; Mehrlinder 1972; Borris 1973).

Diese Diagnose sei noch durch einige Detailhinweise prizisiert:

a) Es fehlen Untersuchungen iiber die Hivufigkeit der Behdrdenkontakte zwi-

b)

schen Gastarbeitern (bzw. ihren Familien) und den ortlichen Dienststellen der
Verwaltung.

Es fehlen Untersuchungen iiber Anlaf der Kontakte, Kontaktverlauf und
Kontaktergebnisse (Ansitze bei Borris 1973)

¢) Es fehlen Untersuchungen iiber die subjektiven Eindriicke und Erfahrungen,

d)

die den Kontakten vorangehen und folgen (Ansitze bei Bingemer 1970/72).

Es fehlen Untersuchungen iiber das Ausmaf des Wissens-, Macht- und Kon-
tingenzgefilles im direkten Kontake und sejne Auswirkungen.

e) Es fehlen Untersuchungen iiber das vorhandene und das benétigte Ausmafl

f)

g)

h)

an Handlungsfihigkeit und -bereitschaft beim Personal wie bei den Gast-
arbeitern,

Es fehlen Untersuchungen iiber Unterschiede in der die Gastarbeiter betref-
fenden Rechtsauslegung (Ausnahme: Schiiler 1974).

Es fehlen Untersuchungen iber Selektion und Qualifikation des Personals,
das mit Auslindern Kontakt hat.

Es fehlen Untersuchungen iiber die spezifischen Friktionen im ProzeR admini-
strativen Handelns, die sich aus dem Zusammentreffen zwischen Individuen
mit jeweils psychischen, sozialen und Gkonomischen Bediirfnissen bzw. Anliegen
und den ortlichen Instanzen mit formal definierten organisations- und pro-

grammbezogenen Regeln der Behandlung solcher Probleme und Anliegen er-
geben.

Es fehlen Untersuchungen iiber die vorhandenen Handlungsspielriume des
Verwaltungspersonals und die Organisation der Hilfeleistung an die Gast-

arbeiter sowie die Mdglichkeiten ihrer Nutzung (zugunsten der Gastarbeiter)
(Ansiitze bei Schiiler 1974).

Es fehlen Untersuchungen iiber Art und Ausmafl der Auslinderbezogenheit
Ortlicher Verwaltungseinheiten.

Es fehlen Untersuchungen iiber Art und Ausmafl der Auslinderorientierung
auch der Vorgesetzten von Bediensteten mit Kontakt zu den Gastarbeitern.
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1) Es fehlen Untersuchungen iiber die Aufgaben- und Kompetenzverteilung zwi-
schen kommunalen Amtern, iibergeordneten Instanzen (z.B. Regierungs-
prisidien) und ortlichen Einrichtungen der Freien Verbinde.

m) Es fehlen Untersuchungen {iber die Interimterkommunikation sowie mogliche
und notwendige Kooperationsabsprachen.

n) Es fehlen Untersuchungen iiber die faktischen Titigkeiten von Sozial-
betreuern.

o) Es fehlen Untersuchungen iiber Arten und Ausmafl von Interventionen Drit-
ter im administrativen Handlungsvollzug.

p) Es fehlen Untersuchungen iiber die Zahl der nicht mit den Amtern und Ein-
richtungen in Verbindung tretenden Gastarbeiter sowie iiber die Ursachen

dafiir.

q) Es fehlen Untersuchungen iiber die spezifischen Erfahrungen der Gastarbeiter
mit Behdrden im Heimatland.

r) Es fehlen Untersuchungen iiber die Widerspriiche in den kulturspezifischen
Lebenskontexten im Heimatland und in der BRD.

8.2 Der Mchrmethodenansatz als Forschungsstrategie zur Untersuchung des
Verhiltnisses von Gastarbeitern und ortlichen Verwaltungseinheiten

Es wurde oben bereits betont, dal das Fiillen der dargestellten Wissensliicken
nicht nur ein Problem der Quantitit von empirischen Ergebnissen, sondern der
Qualitit des Forschungsprozesses und seiner Resultate ist. Im Hinblick auf den
von uns entwidkelten begrifflich-konzeptionellen Bezugsrahmen ist es entscheidend,
daff der Mehrperspektivenansatz im forschungstechnisch-methodischen Design
empirischer Untersuchungen entsprechend ,abgebildet® wird. Das setzt in unse-
rem Kontext die Benutzung eines Mehrmethodenansatzes (vgl. Galtung 1967,
110 ff) — im Sinne der empirischen Erfassung eines Problemfeldes mit ver-
schiedenen Erhebungsmethoden (z.B. Interviews, Beobachtungen, Aktionsfor-
schung) — sowie die Benutzung eines Mehrebenenansatzes (vgl. Dogan/Rokkan
[Hg.] 1969; Hummell 1972) — im Sinne der Erfassung von Daten verschiede-
nen Aggregationsniveaus — vOraus.

Nachdem in der empirischen Sozialforschung (insbesondere nach dem Zweiten
Weltkrieg) den Techniken der Datenanalyse vorrangige Aufmerksamkeit gewid-
met wurde (vgl. zusammenfassend Scheuch 1973), mehren sich die kritischen Stim-
men gegeniiber dieser Entwicklung (vgl. insb. Phillips 1971, 1973). Dabei steht
die Erfahrung im Vordergrund, dafl den Fragen der Giiltigkeit der erhobenen
Daten zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt wird, dafl durch das Vorherrschen des
Interviews als Erhebungsmethode zu einseitige atomistische (d. h. nur auf Einzel-
personen bezogene) und reaktive (d.h. durch Frage-Reize mehr oder weniger
kiinstlich hervorgerufene) Ergebnisse gewonnen werden (vgl. Webb et al. 1975,
bes. 15 ff., 19 ff., 28 ff., 221 f.). Kann in diesem Sinne eine Mehrmethodenunter-
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suchung in allen Forschungskontexten als relevant bezeichnet werden, so muf sie
im Hinblick auf die empirische Einlosung des Mehrperspektivenansatzes als not-
wendige Voraussetzung bezeichnet werden, da hierbei so unterschiedliche Dinge
wie Organisationsstrukturen, Informationsfliisse, Interaktionsprozesse, Einstel-
lungen von Personen etc. zu erfassen sind. Allein die Gegeniiberstellung und empi-
rische Beriidssichtigung von Meinungen und Einstellungen der Gastarbeiter und
des Verwaltungspersonals auf der einen Seite und ihres tatsichlichen Verhaltens
im Kontakt miteinander auf der anderen Seite 148t sich nur mit verschiedenen
Methoden (z. B. Befragung und Beobachtung) sicherstellen, da das eine aus dem

anderen, oder das andere aus dem einen nicht ableitbar ist (vgl. zusammenfassend
Six 1975).

Diese knappe Skizzierung des Mehrmethodenansatzes macht bereits plausibel,
warum man in der wissenschaftlichen Literatur wesentlich hiufiger derartige
Anspriiche formuliert findet als in konkreten Forschungsprojekten realisiert findet.
Die mit einem solchen Vorgehen implizierten Schwierigkeiten erfordern einen be-
sonderen Aufwand an wissenschaftlicher Qualifikation und einen gréferen zeit-
lichen, sachlichen und personellen Rahmen als es iiblicherweise bei empirischen

Untersuchungen der Fall ist (vgl. allgemein: Denzin 1970, 311 ff., praktische
Erfahrungen bei: Grunow/Hegner/Kaufmann 1975 a).

Damit ist nun keineswegs behauptet, dafl sich die Qualititsanforderungen des
Mehrmethodenansatzes nur im Rahmen eines ,totalen’ Forschungsprogramms
realisieren lassen. Es kommt vielmehr darauf an, ein Entsprechungsverhiltnis
zwischen den verschiedenen Problemkomplexen und den Untersuchungsschritten
bzw. -methoden herzustellen. Allerdings muf insofern eingeschrinkt werden, als
qualitativ hochwertige Analysen dieses Typs nicht zugleich ,flichendeckend® fiir
alle Auslinder der Bundesrepublik, fiir alle Aspekte ihrer Lebenslage, fiir alle als

Kontaktadresse in Frage kommenden Dienststellen und fiir alle Bediensteten
durchgefiihrt werden kénnen.

Um den Eindruck zu vermeiden, daf mit diesen Uberlegungen die begrifflich-
konzeptionellen Ausfiihrungen nur um abstrakt-methodologische erginzt werden
sollen, sei durch die Skizzierung eines Prototyps einer Mehrmethodenuntersuchung

erldutert, wie im Hinblick auf das hier behandelte Thema eine solche empirische
Untersuchung konkret angelegt sein miifite.

Ausgehend von einer hinreichenden Anzahl zu untersuchender Kommunen (etwa
10-12) sind als Untersuchungsbereich die folgenden Amter zu beriicksichtigen:
Auslinderamt, Ordnungsamt/Einwohnermeldeamt, Gesundheitsamt, Sozialamt.

Als erster wichtiger Untersuchungsschritt hat die statistische Bestandsaufnahme der
Anzahl und der sozialen Merkmale der Gastarbeiter zu gelten sowie die auf diese
Gruppe bezogenen Leistungs- und Benutzungsstatistiken der kommunalen Amter.
Auferdem sind alle wichtigen Kontextmerkmale (politischer,

. . JHI 6konomischer und
soziographischer Art) in die Analyse einzubeziehen;

dazu gehdren insbesondere
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die Arbeit von ,ortlichen Arbeitskreisen, von ,Auslinderbeiriten®, von den vor-
handenen Vermittlungsinstanzen und den konkurrierenden Leistungsinstanzen
(vgl. Abschn. 3 und 5.3).

Im Zentrum der empirischen Erhebung steht zunichst die Beobachtung der Kon-
takte zwischen auslindischen Arbeitnehmern und dem Behtrdenpersonal. Damit
kann einerseits das Verhiltnis von Anlafl und Anliegen der Kontakte und
andererseits kann die Auswirkung unterschiedlicher Handlungsfihigkeiten und
-bereitschaften erfafit werden. Erginzt und kontrolliert werden diese durch die
Beobachtungsmethode gewonnenen Ergebnisse durch intensive Befragungen von
Gastarbeitern und Personal.

Die Befragung der Gastarbeiter hat sowoh! diejenigen zu erfassen, die Kontakt
mit den Behorden haben oder hatten als auch diejenigen ohne Kontakt. Dabei
geht es zum einen um die Untersuchung der sozialen Lage (insbesondere der
Problemsyndrome) dieser Gruppe und zum anderen um die Einschitzung spezifi-
scher Kontakterfahrungen und -probleme.

Ebenso ist eine standardisierte Befragung der verschiedenen Kategorien von Ver-
waltungspersonal, das direkt oder indirekt mit den Gastarbeitern zu tun hat, not-
wendig. Dabei geht es vor allem um die Erfassung der Einstellungen und Orien-
tierungen des Personals gegeniiber den auslindischen Klienten sowie um die
Kenntnisse iiber deren spezifische Problemlagen und die darauf zielende Bereit-
schaft zur Hilfestellung. Dabei ist zugleich eine Analyse der einzelnen kommu-
nalen Verwaltungsorganisationen (vgl. Abschn. 5.2) notwendig (in Form der Ana-
lyse von Organisations- und Geschiftsverteilungsplinen, amtlichen Statistiken so-
wie in Form von Expertengesprichen), durch die insbesondere die Variation und
die Konsequenzen verschiedener organisatorischer Realisierungen der rechtlichen
Bestimmungen fiir die Auslinder erfaflt werden sollen. Erst durch diesen breiten,
alle wichtigen Faktoren erfassenden Zugriff ist es méglich, erginzend auch
eine Analyse und Diagnose der Effizienz einzelner Formen der Organisation von
Verwaltungseingriffen und Verwaltungsleistungen sowie der Kontaktabwidklung
zu versuchen. Soweit dies moglich ist, sind dabei auch einzelne politische Pro-
gramme und Modelle zu evaluieren, d. h. es sind die Anspriiche und Absichten
bei der Ingangsetzung solcher Programme mit den tatsichlichen Resultaten zu
konfrontieren.

Bei einem solchen Forschungskonzept wird — gemidfi den oben formulierten
Anspriichen — mit mehreren Methoden auf den gleichen Problembereich zu-
gegriffen, so dafl die Ergebnisse gegenseitig auf ithre Verlifilichkeit und Giiltigkeit
hin gepriift werden kénnen: so werden Interviews, Expertengespriche, Material-
und Dokumentenanalysen, sekundirstatistische Analysen, Beobachtung und Eva-
luationsmethoden eingesetzt, um das Problemfeld hinreichend differenziert und
zugleich hinreichend verlifilich empirisch zu erfassen und die aufgeworfenen (theo-
retischen und praktischen) Fragestellungen beantworten zu konnen.
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9. Protokollnotizen iiber Gespriche mit Angechdrigen kommunaler und

staatlicher Stellen sowie mit Sozialbetreuern der freigemeinniitzigen
Wohifahrtsverbinde

Angesichts der Unzahl von Publikationen, die zum Thema der Beschiftigung von
Auslindern in der Bundesrepublik und ihrer Folgeprobleme erschienen ist, stellt
sich die Frage, ob es zu diesem Thema iiberhaupt noch ,etwas Neues* zu berichten
gibt. In den vorangehenden Kapiteln haben wir versucht zu zeigen, dafl ein Aspekt
in der bisherigen Diskussion vernachlissigt worden ist, und zwar die systematische
Relationierung von a) Lebens- und Problemlagen der Auslinder einerseits und
b) organisations- und personalstrukturellen Hintergriinden ihrer Versorgung auf
orelicher Ebene andererseits. Aufgrund der bisherigen Akzentsetzungen in der
Literatur dominieren somit rechtswissenschaftliche und gesellschafts- oder sozial-
politische Studien, die in den letzten Jahren zunehmend durch empirische Arbei-
ten iiber verschiedene Aspekte der Lebenslage auslindischer Arbeitnehmer erginzt
worden sind (z.B. Mehrlinder 1972; Meistermann-Seeger/Bingemer/Neubert
1970/72; Borris 1973; Boos-Niinning/Hohmann/Reiche 1975). Die vorliegenden
Arbeiten sind mit wenigen Ausnahmen von Autoren verfallt worden, die von
ihrer Nationalitiit, ihrer sozialen Herkunft und ihrem gesellschaftlichem Status
eine verhiltnismiflig grofe soziale Distanz zu denjenigen aufweisen, die Objekt
der Untersuchungen und Uberlegungen sind. Nur in wenigen Fillen hat der
Leser die Moglichkeit, sich einen — wenngleich sehr selektiven und durch die
Ubersetzung in unsere Sprache schon wieder sehr vermittelten — Einblick in die
Denk- und Erlebnismuster der betroffenen Auslinder zu verschaffen (vgl. z. B.
Schrettenbrunner 1971; Klee (Hg.) 1972, 162-266; Berger/Mohr 1976). Noch
wesentlich geringer sind unser Wissen sowie unsere Fihigkeit, konkrete Schwierig-
keiten und Erfahrungen der Auslinder snachzuvollziehen® in dem Bereich, den wir
als das ,Verhiltnis von orilicher Verwaltung und auslindischen Arbeitnehmern®
bezeichnet haben. Hier liegt gegenwirtig eigentlich nur eine Studie vor, die uns
empirisch-konkrete Informationen iber die organisatorischen und personellen
Hintergriinde des ,Verhaltens® értlicher Instanzen gegeniiber auslindischen Arbeits-
kriften und ihren Angehdrigen vermittelt (Schiller 1974). Angesichts dieser Lite-
raturlage scheint es yns notwendig, einiges Anschauungsmaterial dariiber vorzu-

legen, wie die Vertreter 6rtlicher Instanzen die Probleme des Umgangs mit Aus-
lindern wahrnehmen und Interpretieren.

Im folgenden prisentieren wir Protokollnotizen iiber Gespriche mit Beamten und
Angestellten in kommunalen und staatlichen Behirden sowie mit Sozialbetreuern
der freigemeinniitzigen Triger der Sozial-, Jugend- und Gesundheitshilfe. Diese
Gespriche sind in drei Kommunen in Nordrhein-Westfalen im September/Oktober
1.975 gefiihrt worden. Die drei Stidte lassen sich in Kiirze wie folgt charakrteri-
sieren:

1. A-Stadt liegt an einem Fluf nahe der
60000 Einwohner, von denen 6000 ausl
angehdrige sind.

holl‘indischen Grenze. Die Stadt hat etwa
dndische Arbeitskrifte und deren Familien-
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Die administrative Versorgung auslindischer Arbeitskrifte ist dadurch gekennzeichnet,
dafl es auf Grtlicher Ebene lediglich eine ,Koordinierungsstelle® fiir die Betreuung
auslindischer Familien sowie ein Arbeitsamt gibt, wihrend die Aufgaben des Aus-
linderamts und des Gesundheitsamts von der etwa 15 km entfernten Verwaltung in der
Kreisstadt wahrgenommen werden.

Unsere Gesprichspartner in dieser Region sind: der Leiter des Sozialamtes der Stadt
sowie der Leiter des diesem Amt zugehrigen Sachgebiets fiir die ,Betreuung aus-
lindischer Familien; der Leiter des Arbeitsamtes sowie ein regelmiflig mit Auslinder-
angelegenheiten befafiter Sachbearbeiter; der Leiter des Kreisgesundheitsamtes; eine
Sachbearbeiterin im Auslinderamt der Kreisverwaltung.

. B-Stadt ist Sitz der Kreisverwaltung und liegt in einem fruchtbaren landwirtschaft-
lichen Gebiet in der Mitte Westfalens. Die Stadt hat etwa 40000 Einwohner, von
denen 2000 auslindische Arbeitskrifte und ihre Angehérigen sind. Im Zustindigkeits-
bereich der Kreisverwaltung sind insgesamt etwa 14 000 Auslinder angesiedelt.

Die administrative Versorgung der Auslinder ist dadurch gekennzeichnet, dafl die in
der Stadt selbst lebenden auslindischen Arbeitskrifte am Ort iiber ein breites Arsenal
zustindiger BehSrden und Dienststellen verfiigen, wihrend die im Bereich des
Kreises angesiedelten Auskinder unterschiedlich grofie Entfernungen zur Erreichung
der zustindigen Dienststellen zuriicklegen miissen.

In dieser Stadt haben wir mit folgenden Behdrdenvertretern Gespriche gefihrt: Mit
dem Leiter sowie mit einem Sachbearbeiter des Auslinderamts der Kreisverwaltung;
mit dem stellvertretenden Leiter des Ordnungsamtes der Stadt; mit dem Leiter der
Abteilung ,Arbeitsvermittlung’ im Arbeitsamt; mit einem Gesundheitsaufseher sowie
mit zwei Fiirsorgerinnen des Kreisgesundheitsamtes; mit dem Leiter des Wohnungs-
baufdrderungsamtes der Stadt.

. C-Stadt ist eine im Zusammenhang mit der Gebietsreform riumlich und bevolke-
rungsmiflig stark angewachsene Grofistadt mit relativ hohem Industrialisierungsgrad
in einer ansonsten stirker landwirtschaftlich ausgerichteren Umgebung. Die Stadt hat
etwa 300 000 Einwohner, von denen ca. 15 000 Auslinder sind.

Die administrative Versorgung der auslindischen Arbeitskrifte ist dadurch gekenn-
zeichnet, dafl C-Stadt Sitz der Kreisverwaltung ist, so dafl es am Ort neben dem
Wohnungsamt, dem Jugendamt, dem Sozialamt, dem Amt fiir Familienfiirsorge und
dem Arbeitsamt auch ein relativ grofles Gesundheitsamt gibt. Sowohl das Sozialamt
als auch das Arbeitsamt verfiigt iiber besondere Dienststellen fiir die Probleme
auslindischer Arbeitskrifte und ihrer Angehorigen. Neben diesen kommunalen
Stellen sind in der Stadt alle freigemeinniitzigen Wohlfahrtstriger durch besondere
Betreuungseinrichtungen fiir Auslinder vertreten.

In C-Stadt haben wir folgende Gespriche gefiihrt: mit einer Sozialbetreuerin und
einem Sozialbetreuer der Caritas (fir Spanier und Italiener); mit zwei Sozial-
betreuern und einer Sozialbetreuerin der Arbeiterwohlfahrt (Jugoslawen und Tiirken);
mit einem Sozialbetreuer des Diakonischen Werks (fiir Griechen).

Die genannten Gespriche mit Vertretern kommunaler und staatlicher Stellen sowie frei-
gemeinniitziger Wohlfahrtstriger dauverten im Einzelfall zwischen ein und zwei Stunden.
Die Gespriche wurden anhand eines zuvor konzipierten ,Leitfadens’ gefiihrt, um die
Behandlung bestimmter fiir wichtig erachteter Themen sicherzustellen und die Moglichkeit
zum Vergleich der Gesprichsprotokolle zu erdffnen. Anhand von Notizen wihrend der
Gespriiche wurden jeweils anschliefend ausfiihrliche schriftliche Protokolle gefertigt. Der
Gesprichsleitfaden fiir die Kontakte mit den kommunalen und staatlichen Stellen einer-
seits sowie mit den freigemeinniitzigen Trigern andererseits werden bei den folgenden
Abschnitten jeweils vorangestellt.
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9.1 Protokollnotizen iiber Gespriche mit Vertretern kommunaler und staat-
licher Stellen

Der Gesprichsleitfaden, der den einzelnen Unterredungen zugrunde gelegen hat, bezicht
sich auf die drei Komponenten des Verhiltnisses zwischen Grtlicher Verwaltung und aus-
lindischen Arbeitnehmern: auf die Auslinder in ihrer Eigenschaft als Klienten, auf die
organisatorischen, personellen und verfahrensmifligen Merkmale der &rtlichen Instanzen
sowie auf Anlisse und Probleme der Kontaktaufnahme und -abwidklung. Es werden
folgende Abkiirzungen fiir die erfaiten Amter verwendet:

Ausl. =  Auslinderamt
Ord. = Ordnungsamt
Arb. = Arbeitsamt

Soz. = Sozialamt

Ges. = Gesundheitsamt
Woh. = Wohnungsamt u. 4.

Die Stidte werden mit ,A* und ,B* angezeigt.

1. Merkmale der auslindischen Klienten

1.1 Kommen auslindische Arbeitnehmer oder ibye Angehirigen als Antragsteller, Rat-

suchende, Beleg- und Nadbweispflichtige o. a. auf die Beborde zu und um welche
Angelegenheiten bandelt es sich dabei vorrangig?

weisungen kommen recht selten vor. Bei 1000 Fillen gibt es etwa zwei Ausweisungen. -
Z.2. (1975) beschiftigen besonders einreisende Ehefrauen — im Rahmen der Familien-

zusammenfihrung — sowie illegal eingereiste Auslinder, die hiufig schon einen Arbeits-
platz haben, das Auslinderamt (A/Ausl).

Naturgemidf kommen dic Klienten besonders in auslinderrechtlichen Angelegenheiten zur
Behérde. Uberdurchschnittlich hiufig geht es z.Z, um einreisende Ehefrauen — im
Rahmen der Familienzusammenfihrung -~ sowie um Antrige betreffend die Erlaubnis
zur Aufnahme einer selbstindigen Titigkeit. In der Regel wird die selbstindige Titigkeit
fiir auslindische Arbeitnehmer ausgeschlossen, da im Rahmen ihrer Aufenthaltserlaubnis
eine unselbstindige Titigkeit oder Beschiftigung ausgewiesen wird, — Daneben sind

hiufig Asylan?r'aige zu bearbeiten, die aber eigentlich nicht die Gruppe der auslindischen
Arbeitnehmer im engeren Sinne betreffen (B/Ausl.).

Man kann davon ausgehen, dafl auslindische Arbeitnehmer regelmiflig Klienten des
Ordnungsamtes sind, ohne daf} dies als eine mit besonderen Pr
angesehen wiirde. ~ Auslinderrechtliche Zustindigkeiten hat das Ordnungsamt in B-Stadt
nicht, weil hierfiir das Auslinderamt der Kreisverwaltung zustindig ist. — Die Auslinder
melden sich nach dem Meldegesetz an. Wenn sie noch keine Aufenthaltserlaubnis haben,

bekommen sie vom Ordnungsamt entsprechende Unterlagen und Antragsformulare, die

sodann an das Auslinderamt der Kreisverwaltung zur Entscheidung weitergeleitet werden.

- Beim Steuera}mt (einex: Ab.tellung des Ordnungsamtes) erhalten die Auslinder bei Vor-
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Auslindische Arbeitnehmer kommen in folgenden Angelegenheiten auf das Arbeitsamt
zu: Erteilung der Arbeitserlaubnis; Arbeitsvermittlung; Arbeitslosengeld; Kindergeld;
Berufsberatung; Fortbildungsmafinahmen, soweit die Auslinder bereits linger als minde-
stens ein Jahr in der BRD sind (A/Arb).

Auslindische Arbeitnehmer kommen sowohl als Antragsteller als auch als Ratsuchende
in folgende Abteilungen des Arbeitsamtes:

a) Abteilung Arbeitsvermittlung, wo alle Angelegenheiten betreffend die Arbeitsvermitt-
lung, die Fortbildung sowie die Erteilung oder Verlingerung der Arbeitserlaubnis bearbei-
tet werden;

b) die Leistungsabteilung, in der es um Fragen des Kindergeldes, des Arbeitslosengeldes
und der Arbeitslosenhilfe geht;

c) die Abteilung Berufsberatung, wo es um die Beratung bei Wechsel des Arbeitsplatzes
oder der Arbeitstitigkeit geht (B/Arb.).

Auslindische Arbeitnehmer und ihre Angehérigen kommen sowohl als Ratsuchende als
auch als Nachweispflichtige zum Gesundheitsamt. — Reisen Auslinder in die BRD ein,
so mufl entsprechend den gesetzlichen Bestimmungen eine amtsirztliche Untersuchung im
Hinblik auf ansteckende Krankkeiten durchgefiihrt werden. Vor dem Anwerbestopp
(Herbst 1974) wurden derartige Untersuchungen von den Auslandsdienststellen der
Bundesanstalt fiir Arbeit im Emigrationsland durchgefijhrt. Gegenwirtig einreisende
auslindische Arbeitnehmer ~ besonders die im Rahmen der Familienzusammenfiihrung
einreisenden Ehegatten und Kinder - werden amusirztlich auf The und Geschlechts-
krankheiten untersucht. Die Untersuchung besteht aus einem Routineprogramm mit Rént-
gen- und Blutuntersuchungen. Diese Untersuchung ist eine Vorbedingung fiir die Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis. ~ Weiterhin zihlt zu den Aufgaben des Gesundheitsamtes die
Mitwirkung bei der Uberpriifung von Auslinderwohnungen und Gemeinschaftsunter-
kiinften; hier geht es um die Priifung der hygienischen Verhiltnisse. ~ Wie fiir deutsche
Kinder so werden auch fiir auslindische Kinder routinemiflig die Schuleintrittsunter-
suchungen vom Gesundheitsamt durchgefithre. — Im Rahmen der Bestimmungen des
Bundesseuchengesetzes werden Inlinder und Auslinder mit ansteckenden Krankheiten
regelmiflig untersucht, wobei dies fiir die Auslinder keineswegs iiberdurchschnittlich
zutrifft. — Ein weiterer behtrdlicher Kontakt zu Auslindern besteht im Rahmen der
Miitterberatung, — Schlieilich wirkt das Gesundheitsamt bei Heim- oder Anstaltseinwei-
sungen von erkrankten Auslindern mit (A/Ges.).

Das Kreisgesundheitsamt ist im Rahmen folgender Aufgabengebiete mit Auslinder-
angelegenheiten befafit: Firsorge fiir Geschlechtskranke; Amtsirztliche Untersuchungen im
Zysammenhang mit der Erteilung der Aufenthaltserlaubnis; The-Fiirsorge; Ermittlungen
und Schutzmafinahmen nach dem Bundesseuchengesetz; Uberpriifung von Angehérigen des
Lebensmittelhandels und des Eisgewerbes, zumal es in B-Stadt eine Reihe von Lebens-
mittelgeschiften und Eis-Salons gibt, die von Auslindern gefihrt werden; Mafnahmen
der Wohnungsaufsicht, wobei es besonders um die Uberpriifung der Gemeinschafts-
unterkiinfte geht; schulirztliche Mafinahmen; Miitterberatung und Familienfiirsorge (ein-
schlieflich Hausbesuche) (B/Ges.).

Unabhingig von der besonderen Aufgabenstellung des Sozialamtes 1ift sich zunidhst
sagen, dafl alle auslindischen Arbeitnehmer mit folgenden Behdrden Kontakt haben:
1. Beim Auslinderamt der Kreisverwaltung miissen zunichst alle Angelegenheiten im
Zusammenhang mit der Aufenthaltserlaubnis erledigt werden; 2. beim Einwohner-
meldeamt oder Ordnungsamt miissen die Auslinder sich polizeilich anmelden; 3. beim
Steueramt erhalten Auslinder, die bereits im Besitz der Arbeitserlaubnis sind, eine Lohn-
steuerkarte; 4. beim Versicherungsamt erhilt der Auslinder auf Antrag eine Renten-
vetsicherungskarte bzw. den Antrag auf das Scheckheft des Versicherungstrigers; 5. beim
Sozialamt der Stad: gibt es eine Koordinierungsstelle fiir die ,Betreuung auslindischer
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Familien‘; hier kann sich der Auslinder mit allen sozialen Problemen hinwenden; die
Koordinierungsstelle setzt sich mit den im einzelnen jeweils zustindigen Behérden zu-
sammen, die sodann aufgrund der Absprachen die abschlieflenden Entscheidungen treffen.
Die wichtigsten Mafinahmen und Dienste der zustindigen Instanzen im Hinblidk auf
die sozialen Probleme auslindischer Arbeitnehmer sind: a) Wohnungsprobleme (Be-
schaffung von Wohnraum; GewZhrung von Wohngeld; Besichtigung von Wohnungen und
Unterkiinften im Hinblick auf hygienische und riumliche Verhiltnisse; Initiativen zur
Verbesserung von Wohnungen und Unterkiinften; Kontrolle der Miethshe); b) Probleme
der Kinder und Jugendlichen (Bereitstellung und Vermittlung von Kindergartenplitzen;
Schulprobleme der Kinder; Berufsschulprobleme der Jugendlichen; Hilfeleistung bei Kin-
dergeldantrigen); c) Bereitstellung von und Information iiber Freizeitmoglichkeiten;
d) Gewihrung von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt (A/Soz.).

Ausldndische Arbeitnehmer und ihre Angehérigen haben mit dem Wohnungsbauforderungs-
amt vor allem in zwei Angelegenheiten Kontakt: zum einen bei der Beschaffung oder

Vermittlung von Wohnraum und zum anderen bei der Beantragung von Wohngeld
(B/Woh.).

1.2 Weldhe Typen von auslindischen Klienten kommen a) mit welchen Anliegen und

b) in weldher Haufigkeit und zeitlichen Verteilung (pro Woche, pro Monat oder
pro Jabr) auf die Beborde zu?

Wie schon gesagt stehen im Mittelpunke alle Anliegen, die mit der Erteilung der Auf-

enthaltserlaubnis zusammenhingen. Pro Monat werden etwa 30 bis 40 aufenthaltsrechtliche
Entscheidungen getroffen (A/Ausl.).

Die hiufigsten Anliegen sind Antrige auf Aufenthaltserlaubnis fiir Familienangehérige
sowie Antrige auf Erlaubnis fir die Obernahme einer selbstindigen Titigkeit. Neben
den normalen Auslinderangelegenheiten ist die Behirde mit einer Vielzahl von Fillen
befaflt, die sich daraus ergeben, dafl im Zustindigkeitsbereich des Kreises eine Straf-
vollzugsanstalt und zwei Landeskrankenhiuser liegen, in denen jeweils auch eine Reihe
von Auslindern untergebracht sind. Die grofiten Nationalititengruppen in B-Stadt sind
Jugoslawen, Tiirken, Portugiesen und Spanier (B/Ausl.).

Die Statistiken iiber die Zahl und iber die Nationalititenverteilung der Auslinder

werden beim Kreisordnungsamt gefiihre. Statistiken iiber die Kontakthiufigkeit der Aus-
linder mit 6rtlichen Behérden werden nicht gefiithre (B/Ord.).

Bei den Anliegen der Auslinder dominieren Antrige auf Arbeitserlaubnis, auf Arbeits-
vermittlung oder auf Arbeitslosengeld bei Arbeitslosigkeit sowie Antrige auf Kindergeld.
Genaue Statistiken iiber die Zahl der Behrdenkontakte mit Auslindern werden niche
gefihre; immerhin 1iflt sich feststellen, dafl seit der Neuregelung des Kindergeldantrags-
verfahrens 1139 Auslinder einen Antrag gestellt haben (A/Arb.).

Gegenwirtig (im September 1975) dominieren zwei Typen von Anliegen: a) die iiber-
durchschnittlich hohe Arbeitslosenquote bei Auslindern sowie das damit verbundene An-
steigen der Antrige auf Arbeitsvermittlung und Arbeitslosengeld; b) Antrige auf Ver-
lingerung der Arbeitserlaubnjs, — Genaue Zahlen iiber die einzelnen Anliegen und
Kontakte der auslindischen Arbeitskrifte kdnnen nicht bekanntgegeben werden, da sie
mit dem Vermerk ,Vertraulich fiir den Dienstgebrauch’ versehen sind. Immerhin 1i8t sich
vermuten, daff Art und Umfang der Behdrdenkontakte relativ gleidhmiflig gemifl dem
Anteil der verschiedenen Nationalititengruppen verteilt sind. In erster Linie kommen
Tirken, Italiener und Jugoslawen auf das Arbeitsamt zy (B/Arb.).

Zahlen iiber die Art der Anliegen und iiber die Hiufigkeit der Kontakte liegen nicht vor.

Imfne'rh.in lafle sich feststellen, daffi die nachweispflichtigen Auslinder gegeniiber den
freiwillig Ratsuchenden eindeutig in der Uberzah! sind (A/Ges.).
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Zahlen iiber die Kontakthiufigkeit und iiber die Anliegen einzelner Auslindergruppen im
Umgang mit dem Gesundheitsamt liegen nicht vor. Es ist jedoch zu vermuten, daf die
Zusammensetzung der Klienten des Gesundheitsamtes in etwa der Zusammensetzung der
auslindischen Gesamtpopulation in B-Stadt entspricht. ~ Was die Verteilung méglicher
Kontaktanliegen angeht, so liflt sich feststellen: Generell ist die Feststellungsquote von
Erkrankungen, soweit sie beim Gesundheitsamt registriert werden, bei Auslindern ge-
ringer als bei Inlindern; das gilt audh fiir Geschlechtskrankheiten; bei der Tuberkulose
entspricht der relative Anteil der Auslinder demjenigen der Inlinder; die in letzter Zeit
bekanntgewordenen Fille von Kopfliusen sind nicht bei Auslindern, sondern bei In-
lindern registriert worden (B/Ges.).

Statistische Unterlagen iiber die Verteilung der Behordenkontakte sowie der Anliegen
von Auslindern auf die verschiedenen Nationalititengruppen liegen nicht vor. Vermutlich
entspricht die Verteilung der auslindischen Klienten des Sozialamtes in etwa der Verteilung
der Nationalititen in A-Stadt. — Insgesamt sind in A-Stadt (im September 1975) etwa
4200 Auslinder gemeldet, was einem Bevilkerungsanteil von knapp 6 /o entspricht. Davon
stammen etwa 3000 Auslinder aus den ,klassischen Gastarbeiterlindern', was einem Anteil
von etwa 4% an der Gesamtbevilkerung entspricht. Das weitaus grofite Kontingent
stellen die Portugiesen, gefolgt von den Tiirken und von den Italienern (A/Soz.).

Die auslindischen Klienten wenden sich in der Regel mit dem Anliegen an das Amt, das
ihnen eine Wohnung vermitteln wird oder dafl sie eine Wohngeldzahlung erhalten. Im
Verlauf des Jahres 1975 wurde an 15 auslindische Familien eine Wohnung vermittelr.
Dabei handelt es sich entweder um Sozialwohnungen oder um Wohnungen, die im Besitz
der Stadt sind. Gegenwirtig (Sept. 1975) erhalten in B-Stadt etwa 30 Familien aus-
lindischer Arbeitnehmer Wohngeld (B/Woh.).

1.3 Handelt es sich bei den Klienten um Gruppen, die beziiglich ihres sozialen Status
relativ homogen sind, oder lassen sich relativ grofe Unterschiede zwischen den
Klientengruppen hinsichtlich sozialer Merkmale (z. B. Bildungsnivean, Einkommens-
héhe, Familienstand), feststellen?

Hinsichtlich ihrer Einreise- und Aufenthaltsmotivation ist die Gruppe der auslindischen
Arbeitnehmer relativ homogen: alle wollen in méglichst kurzer Zeit viel Geld verdienen.
Unter diesem Gesichtspunkt nehmen sie jede einigermaflen gut bezahlte Arbeit an, unab-
hingig davon, ob sie bereits einen Beruf haben oder nicht. {A/Ausl.)

Nach jhrem sozialen Status handelt es sich bei den auslindischen Arbeitnehmern iiber-
wiegend um ungelernte Arbeitskrifte, die den unteren Lohngruppen zuzuordnen sind.
Die meisten auslindischen Arbeitnehmer sind verheirater. (B/Ausl.)

Von seiten des Ordnungsamtes kdnnen keine Angaben iiber den sozialen Status der aus-

lindischen Arbeitnehmer gemacht werden, da hierzu keine Unterlagen gefithrt werden.
(B/Ord.)

Die Gruppe der auslindischen Klienten ist in sich relativ homogen; in der ersten Zeit
nach ihrer Einreise iibernechmen sie vorwiegend ungelernte Titigkeiten — vor allem
in der Textilindustrie. Im Laufe der Zeit sind die Auslinder bemiiht, sich fiir einen
besseren Arbeitsplatz zu qualifizieren. (A/Arb.)

Hinsichtlich des Einkommens- und Bildungsniveaus handelt es sich bei den auslindischen
Klienten um eine relativ homogene Gruppe. Die meisten lassen sich als gewerbliche Arbeit-
nehmer in den unteren Einkommensgruppen bezeichnen. Sie sind in der Regel unge-
lernte oder angelernte Arbeiter; Facharbeiter sind selten. Auch die Gruppe derjenigen
Auslinder, die sich wihrend ihres Aufenthaltes in der BRD als Facharbeiter qualifizieren,
ist gering. Aufler den genannten Arbeitskriften sind einige auslindische Arzte zu
erwihnen, die in den &rtlichen Krankenhiusern Dienst tun. Die meisten Auslinder in
B-Stadt sind verheiratet. (B/Arb).
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Hinsichtlich ihres sozialen Status handelt es sich bei den auslindischen Klienten um eine
relativ homogene Gruppe. Auch von ihrer Motivation her unterscheiden sich die Aus-
linder wenig: sie sind in die BRD gekommen, um méglichst schnell viele Ersparnisse zu
sammeln. Am Anfang ihres Aufenthaltes stehen sie meist nur fiir ungelernte Arbeiten zur
Verfiigung, im Verlaufe ihres Aufenthaltes erreichen sie jedoch hiufig eine gewisse
Qualifikation am Arbeitsplatz. Sie sind auch bereit, Arbeiten zu iibernehmen, die wegen
der ungiinstigen Arbeitszeit (z.B. Nachtschicht) oder wegen der Art der Titigkeit von
Inlindern gemieden werden. Die meisten Auslinder leben im Familienverband. — Von
der vorgenannten Gruppe auslindischer Klienten sind hinsichtlich ihres sozialen Status

diejenigen zu unterscheiden, die als Arzte oder Krankenschwestern in deutschen Anstalten
Dienst tun. (A/Ges.)

Hinsichtlich des sozialen Status entsprechen die auslindischen Klienten des Gesundheits-
amtes wohl dem Bild, das die gesamte Auslinderpopulation in B-Stadt bietet: es sind
iberwiegend ungelernte Arbeiter, wobei in vielen Familien auch die Frau berufstitig ist
(hiufig als Putzfrau). (B/Ges.)

Bei ihrer Einreise in der BRD haben die Auslinder in der Regel den Status eines unge-
lernten Arbeiters. Im Verlaufe ihrer Anwesenheit erwerben sie hiufig hohere Qualifika-
tionen. — Generell ist zu beriicksichtigen, daf sich von 1959 bis 1975 die Zahl der aus-
lindischen Arbeitnehmer in A-Stadt knapp verzehnfacht hat. Gegenwirtig (Sept. 1975)
sind etwa 50 %o der auslindischen Arbeitnehmer 5 Jahre und linger in A-Stadt. (A/Soz.)
Bei den in B-Stadt gemeldeten Auslindern handelt es sich in der Regel um Personen mit
Familie, die den unteren Einkommensgruppen zuzurechnen sind. Insbesondere die Klienten
des Wohnungsbauférderungsamtes gehdren meist zu den unteren Einkommensgruppen und
leben in einem gréfleren Familienverband. Ein geringes Einkommen - in Relation zur
Zahl der zu versorgenden Angehbrigen — ist Voraussetzung fiir die kommunale Ver-
mittlung einer Wohnung oder fiir die Gewihrung von Wohnungsgeld. (B/Woh.)

Bei den im vorangehenden protokollierten Stellungnahmen unserer Gesprichspartner han-
delt es sich im wesentlichen um personliche Einschitzungen und Meinungen. Dies kommt
wegen der Art der Protokollformulierungen nicht immer deutlich zum Ausdruck, mufl
jedoch bei der Beurteilung des Aussagewertes stets beriicksichtigt werden. Demgegeniiber

handelt es sich bei den folgenden Protokollnotizen um Themenbereiche, bei denen die
Gesprichspartner gewissermaflen Auskunft erteilen.

14 Weldber Art sind die Daten, die bebérdlicherseits iiber Auslindergruppen und deren

spezifische Probleme gesammelt werden? Auf welche Weise werden Daten siber Aus-
linder verfiigbar gebalten?

Statistisch erfat werden sowohl die Anzahl der erteilten Aufenthaltsgenehmigungen als
auch die Anzahl der vorgenommenen Ausweisungen, wobei jeweils nach Nationalititen
differenziert wird. Gegenwirtig kdnnen statistische Angaben nicht gemacht werden, da
nach der Kreisreform die Datenbestinde noch nicht ney geordnet worden sind. (A/Ausl.)

Statistisch werden die auslindischen Arbeitnehmer und
als dies von der amtlichen Statistik vorgeschrieben wir
Zahl der Ausweisungen und der Abschiebungen. -

an das Auslinderzentralregister beim Bundesverwaltungsamt gemeldet. — Die Kreis-
reform sowie die Umstellung auf EDV haben simtliche Datenbestinde ,zerstort’, so dafl
gegenwirtig eine zuverlissige Statistik fiir B-Stadt nicht vorliegt. — Die EDV-Verarbeitung
von Daten iiber Auslinder hat ihre speziellen Probleme; z.B. ist bei tiirkischen Personen
die Unterscheidung in Vor- und Zuname kaum moglich. (B/Ausl.)

ihre Familien nur insofern erfaflt,
d. Gesondert ausgezihlt wird die
Die Daten des Auslinderamtes werden

In der allgemeinen Meldestatistik werden dje Auslinder gesondert ausgewiesen. Dariiber
hinausgehende Datenerhebungen finden nicht statt. (B/Ord.)
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Gesonderte Daten iiber auslindische Arbeitnehmer werden nicht erhoben. Allerdings
ist die allgemeine Arbeits- und Berufsstatistik nach Nationalititen differenziert. Die ein-
zelnen Vorginge werden seit 1972 zentral durch EDV verarbeitet. Im Zuge der Um-
stellung auf EDV sowie der Kreisreform sind Schwierigkeiten bei der Datenregistrierung
eingetreten, so dafl z.Z. beispielsweise nicht genau gesagt werden kanm, in wievielen
Fillen cine Arbeitserlaubnis erteilt worden ist. (A/Arb.)

Auf Orts- und Amtsebene gibt es keine besonderen statistischen Erhebungen iiber aus-
lindische Arbeitnehmer. Allerdings werden sie als Untergruppe in der allgemeinen
Statistik (z. B. audh in der Arbeitslosenstatistik) gefiihre. — Die allgemeine Statistik wird
von den Arbeitsimtern und von der Bundesanstalt fiir Arbeit veroffentlidit. — Alle
Verwaltungsvorginge betreffend die Erteilung von Arbeitserlaubnis werden registriert,
wobei zu beachten ist, dafl solche Vorginge immer dann aktenkundig werden, wenn ein
Auslinder den Arbeitsplatz wechselt und wenn somit eine Arbeitserlaubnis fiir den neuen
Arbeitgeber erteilt werden mufl; damit ist gesagt, daf bei jedem Arbeitsplatzwedhsel die
Arbeitserlaubnis erneut beantragt und entschieden werden muff. — Genauere statistische
Einzelheiten konnen in diesem Gesprich nicht mitgeteilt werden, (B/Arb.)

Von seiten der staatlichen Aufsichtsbehorde wird die Fihrung einer Gesamtstatistik
verlangt, wobei auf die Anzahl durchgefithrter Untersuchungen und festgestellter Be-
funde abgehoben wird. Dariiber hinaus werden gesonderte Statistiken im Rahmen
des Bundesseuchengesetzes erstellt. Von seiten des Amtes kann nicht Gbersehen werden,
inwiefern diese Statistiken nach Nationalititen differenzieren. Es kann lediglich ganz
allgemein festgestellt werden, da88 etwa 1974 die Quote der krankhaften Befunde bei 2 %o
gelegen hat. (A/Ges.)

Es wird lediglich die vorgeschriebene allgemeine Gesundheitsstatistik gefithrt. In dieser
Statistik wird nach Inlindern und Auslindern differenziert. (B/Ges.)

Regelmifig werden die Auslinder lediglich in der Meldestatistik erfafit. Dariiber hinaus
werden keine regelmifigen besonderen Daten erfafit. (A/Soz.)

Weder im Wohnungsbauférderungsamt noch bei anderen Dienststellen der Stadtverwaltung
werden besondere Statistiken i{iber Probleme auslindischer Arbeitnehmer gesammelt. Es
wird nur diec Meldestatistik gefiihrt. Ortliche Verwaltungsberichte, die solche Zahlen
dann umfassen miiflten, sind fiir die Zukunft geplant, aber gegenwirtig noch nicht
vorhanden. (B/Woh.)

1.5 Werden Fallsammlungen o. 4. angelegt, um bestimmte, hinfig wiederkebrende Pro-
bleme und Anliegen von Auslindern zu erfassen?
Welches sind die hauptsichlichen Probleme, die sich aufgrund solcher Fallsammlungen
identifizieren lassen?

Fallsammlungen o. 4. werden nicht gefiihrt. (A/Ausl.)

Routinemiflige Fallsammlungen werden nicht gefithrt. ,Klassische’ Fille werden abtei-
lungsintern gesammelt und werden sodann bei der Bearbeitung #hnlich gelagerter Fille
herangezogen. (B/Ausl.)

Fallsammlungen o. 4. sind nicht vorhanden. (B/Ord.)

Im Bereich des Arbeitsamtes gibt es Handakten mit Standardfillen. — In der Regel wird im
Arbeitsamt iiber jeden einzelnen beschiftigten Auslinder eine Karteikarte angelegt und
stindig erginzt, ohne dafl dariiber hinaus eine Akte angelegt wiirde. Wenn ein Aus-
linder beispielsweise zwecks Erteilung oder Verlingerung der Arbeitserlaubnis zum
Arbeitsamt kommt, dann mufl er alle bendtigten Unterlagen selbst sammeln und mit-
bringen. (A/Arb.)

Fallsammlungen o. 4. sind nicht vorhanden. Filhrung von Akten kénnte evtl. in all den
Fillen sinnvoll sein, wo es um die Erteilung oder Verlingerung der Arbeitserlaubnis geht.
Dennoch verzichtet man gegenwirtig auf eine derartige Aktenfihrung, da durch die
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organisatorische Ausdifferenzierung des Sachgebiets fiir Auslinderangelegenheiten (Arbeits-
erlaubnis) geniigend personengebundene Erfahrung und Kompetenz vorhanden ist. (B/Arb.)
Simtliche Unterlagen iiber die routinemifligen Einreiseuntersuchungen bei Auslindern
werden im Gesundheitsamt archiviert. Sie stehen im Dienstbetrieb sowie im Rahmen der
Amtshilfe zur Verfiigung. (A/Ges.)

Fallsammlungen o. 4. sind nicht vorhanden und werden auch nicht benétigt. (B/Ges.)
Fallsammlung o. 4. werden nicht angelegt. (A/Soz.)

Fallsammlungen o. 4. sind nicht vorhanden und sind auch nicht geplant. (B/Woh.)

2. Organisatorische, verfahrensbezogene und personelle Merkmale der Dienststellen

Ebenso wie beim vorangehenden Themenkomplex gilt auch fiir die folgenden Fragen,
dafl die behordlichen Gesprichspartner einerseits Auskiinfre iiber bestimmte organi-
satorische und verfahrensmiflige Merkmale ihrer Dienststelle erteilen, wihrend sie anderer-
seits ihre personliche Einschitzung oder Meinung wiedergeben. Wir beginnen mit drei

Fragenkomplexen, bei denen es im wesentlihen um die Ermittlung bestimmter organi-
satorischer Sachverhalte geht,

2.1 Welche Abteilungen, Sachgebiete oder Dienststellen sind in dieser Behérde mit aus-
lindischen Arbeitnebmern befafit?

Das Auslinderamt ist ein Sachgebiet innerhalb des Dezernates ,Ordnungsverwaltung’;
dieses Amt beschiftigt sich ausschlieflich mit Auslindern. (A/Ausl.)

Das Auslinderamt ist dem Dezernat ,Ordnungsverwaltung’ organisatorisch zugeordnet. Es
hat zwei Abteilungen, die geographisch auf zwei verschiedene Stidte verteilt sind. In
X-Stadt werden Angelegenheiten der Jugoslawen und Tiirken bearbeitet, wihrend die
Leitung des Auslinderamtes sowie die Beschiftigung mit Angehdrigen der iibrigen

Nationalititen in B-Stadt liegt. Das Auslinderamt hat ausschlieRlch mit auslinderrecht-
lichen Angelegenheiten zu tun. (B/Ausl.)

Innerhalb der Stadtverwaltung von B-Stadt haben folgende Behtrden mit Auslinder-

angelegenheiten zu tun: Ordnungsamt, Wohnungsbauférderungsamt, Sozialamt, Jugend-
amt und Standesamt. (B/Ord.)

Mit auslindischen Arbeitnehmern sind die folgenden Abteilungen befafit: a) Vermittlungs-

abteilung; b) Leistungsabteilung; c) Berufsberatung; d) Biiro fiir zusammengefaflte Auf-
gaben. (A/Arb.)

Insbesondere folgende Abteilungen sind mit Auslinderangelegenheiten befafit: a) Sonder-
sachgebiet ,Auslinderangelegenheiten® innerhalb der Abteilung Arbeitsvermittlung; b) Lei-
stungsabteilung; c) Abteilung fiir Berufsberatung. (B/Arb.)
Eigentlich stehen alle Abteilungen und Sachgebiete des Hauses,
Ziff. 1.1 skizzierten Aufgaben befafit sind, im Kontakt mit auslindischen Arbeitnehmern
und ihren Angehdrigen. Das zustindige Dezernat innerhalb der Kreisverwaltung umfafic
die beiden Hauptabreilungen sGesundheitsfirsorge und ,Medizinalaufsicht’. — Das Kreis-
gesundheitsamt verfiigt iiber eine Reihe von geographisch selbstindigen Nebenstellen an
finf verschiedenen Orten. Diese Nebenstellen erledigen fast alle Aufgaben — also auch
die Auslinderangelegenheiten — weitgehend selbstindig. (A/Ges.)

EntsPrechenq der Organisationsstruktur des Gesundheitsamtes haben alle Abteilungen
und Sachgebiete Kontakte mit auslindischen Klienten, (B/Ges.)

Innerhalb der Stadtverwaltung haben folgende Behbrden mit Auslindern zu tun: Ein-
wohpermeldeamt; Steueramt; Versicherungsamt; Koordinierungsstelle fiir ,Betreuung aus-
lindischer Familien' innerhalb des Sozialamres (diese Koordinierungsstelle hat haupt-
sichlich Kontakte mit dem Schulamt, mit dem Jugendamt, anderen Abteilungen des

Sozialamtes, dem Wohnungsbauforderungsame, dem Sportamt und der Familienbildungs-
stdtte). (A/Soz.)

soweit sie mit den unter
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hinaus gibt es auf kommunaler Ebene cine ,Arbeitsgemeinschaft zur Betreuung auslindi-
scher Arbeitnehmer; in dieser Arbeitsgemeinschaft sind Vertreter der kommunalen und
staatlichen Verwaltungen sowie der freien Wohlfahrtsverbinde vertreten. Die Arbeits-
gemeinschaft hat drei Unterausschiisse: Schule und Jugend; kulturelle Angelegenheiten;
soziale Angelegenheiten. (B/Woh.)

2.2 Weldhes sind die je spezifischen Aufgaben, die in den vorgemannten Dienststellen
erledigt werden, und auf weldhe Rechtsgrundlagen stiitzt sich das Personal bei der
Aunfgabenerledigung?

Samtliche Aufgaben sind im Auslindergesetz festgelegt. (A/Ausl.)

Dem Auslinderamt obliegt die Wahrnehmung aller Aufgaben gemif dem Auslinder-
gesetz und den dazu ergangenen Ausfilhrungsbestimmungen. Als wichtigste geserzliche
Innerhalb der Stadtverwaltung haben folgende Behtrden mit Auslindern zu tun: Woh-
nungsbauférderungsamt; Ordnungsamt; Sozialamt; Jugendamt; Standesamt. — Dariiber
Grundlagen neben dem Auslindergesetz gelten das Ordnungswidrigkeitsgesetz, das Ver-
waltungsgerichtsgesetz und das Vollstreckungsgesetz. (B/Ausl.)

Die Rechtsgrundlagen fiir das Titigwerden der Ordnungsverwaltung - gegeniiber In-
lindern und Auslindern - sind so zahlreich und verzweigt, daf sie in der Kiirze ecines
Gespriches nicht dargestellt werden konnen. Die iibrigen Amter und Dienststellen der
Stadtverwaltung verfahren nach jeweils speziellen rechtlichen Bestimmungen. (B/Ord.)

Die verschiedenen Abteilungen (Vermittlungsabteilung; Leistungsabteilung; Biiro fiir zu-
sammengefafite Aufgaben) greifen bei ihrer Arbeit jeweils unterschiedlich stark auf
einzelne Rechtsgrundlagen zuriik. — Redhtliche Grundlagen sind vor allem das Arbeits-
fSrderungsgesetz und die dazu ergangenen Ausfilhrungsbestimmungen sowie das Bundes-
kindergeldgesetz. (A/Arb.)

Die wichtigsten Rechtsgrundlagen sind: Arbeitsférderungsgesetz; Bundeskindergeldgesetz;
Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz; Schwerbehindertengesetz sowie dazu ergangene Verord-
nungen der Bundesanstalt fiir Arbeit; Anordnung zur Férderung der Arbeitsaufnahme;
Arbeitserlaubnisanordnung; Anordnung iiber die individuelle Forderung der beruflichen
Ausbildung; Anordnung tiber die individuelle Forderung der beruflichen Fortbildung;
Anordnung iiber die individuelle Férderung der beruflichen Umschulung. Diese Anord-
nungen sind von der Bundesanstalt fiir Arbeit erlassen und gelten einheitlich fiir alle
Arbeitsimter. (B/Arb.)

Die anzuwendenden gesetzlichen Bestimmungen sind ZuBerst zahlreich und verzweigt.
Besonders hervorzuheben sind: Auslindergesetz; Bundesseuchengesetz; Erlal des Innen-
ministers NRW vom 29. 12. 1961 betr. die Untersuchungspflicht der Auslinder. (A/Ges.)

Die gesetzlichen Bestimmungen ergeben sich im einzelnen aus der unter Ziff, 1.1 genannten
Aufgabenstellung des Amtes. Gegeniiber den Auslindern gibt es keine speziellen Vor-
schriften oder Mafinahmen, vielmehr sind sie den Inlindern gleichgestellt. (B/Ges.)

Was die einzelnen BehSrden angeht, die mit Auslinderangelegenheiten zu tun haben,
so gelten hier jeweils besondere Rechtsvorschriften. Diese Vorschriften ergeben sich aus den
im einzelnen zu erledigenden Aufgaben. — Dem Schulame obliegt die Betreuung von
ca. 500 schulpflichtigen Kindern, wobei die fiir die verschiedenen Nationalititen bestehen-
den 12 Ubergangsklassen besonderes Gewicht haben. Daneben miissen die 160 berufsschul-
pflichtigen Auslinder-Kinder betreut werden, von denen allerdings nur 30 eine Berufs-
schule besuchen; hier wird die Verhingung von Bufigeld als ein Drudimittel zur Forde-
rung des Schulbesuchs erwogen. — Das Jugendamt bemiiht sich insbesondere um die
Bereitstellung von Kinderplitzen fiir die etwa 300 Auslinder-Kinder im Vorschulalter;
allerdings ist den Auslindern die Einrichtung ,Kindergarten® weitgehend unbekannt und
auch der monatliche Unkostenbeitrag von DM 30,~ mag sich wohl hemmend auf den
Kindergartenbesuch auswirken, Trotz verschiedener Bemithungen des Jugendamtes scheinen
die Auslinder einer Versorgung ihrer Kinder durch Verwandte und Bekannte den Vorzug
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zu geben. - Das Wohnungsbauférderungsamt bemiiht sich insbesondere um die Bereit-
stellung oder Vermittlung von Wohnungen fiir Auslinder sowie um die Zahlung von
Wohngeld, — Das Sport- und Freizeitamt fordert Begegnungs- und Freizeitstitten der
Auslinder sowie sportliche Aktivititen. — Im Sozialamt werden die Auslinder den In-
lindern weitgehend gleichgestellt, was die Anwendung des Bundesozialhilfegesetzes an-
geht. — In der Familienbildungsstitte der Stadt werden Nih- und Kodhkurse fiir Aus-
linderinnen durchgefithrt. — Angesichts der Vielfalt dieser Aufgaben wiirde eine Dar-
stellung der jeweiligen Rechtsgrundlagen den Rahmen des Gesprichs sprengen (A/Soz.)

Die einzelnen Amter greifen bei ihrer Arbeit jeweils auf spezielle Rechtsgrundlagen
zuriick, ~ Das Sozialamt orientiert sich bei der Gewihrung von Hilfen zum Lebens-
unterhalt sowie von Hilfen in besonderen Lebenslagen am BSHG. In den meisten sozia-
len Angelegenheiten liegt die Initiative bei den freien Wohlfahrtsverbinden. In B-Stadt
spielt dabei ein Katholischer Arbeitskreis eine besondere aktive und erwihnenswerte
Rolle. — Das Jugendamt bemiht sich um die Unterbringung von Auslinder-Kindern in
Kindergirten, wobei jedoch trotz zahlreicher Informationsmafinahmen die Reaktion der
Auslinder zuriickhaltend ist. Dies gelte leider generell fiir alle informativen Bemiihungen.
— Dem Standesamt obliegt die Wahrnehmung der {iblichen Personen- und Familienstands-
angelegenheiten. — Angesichts der Vielfalt der Aufgaben in den einzelnen Behdrden ist

es unmoglich, die jeweils zutreffenden Rechtsgrundlagen im einzelnen aufzufiihren.
(B/Woh.)

2.3 Sind die Zustindigheits- und Aufgabenbereiche, bei denen es primir wm Auslinder

gebt, ausdifferenziert, d. b., sind bestimmte Stellen oder Personen ausschlieflich oder
primar fir Auslinder zustindig?

Wie bereits gesagt, befat sich das Auslinderamt ausschlieflich mit Auslinderangelegen-
heiten. (A/Ausl.)

Das Auslinderamt ist ausschlieflich fiir Auslinder zustindig. (B/Ausl.)

Besondere organisatorische und personelle Vorkehrungen fisr Auslinder sind innerhalb des
Ordnungsamtes nicht getroffen. (B/Ord.)

Eine gewisse Ausdifferenzierung von Zustindigkeiten fiir auslindische Arbeitnehmer ist
in dem ,Biiro fiir zusammengefafite Aufgaben® zu sehen; allerdings werden in diesem Biiro
auch noch weitere Aufgaben neben der Bearbeitung von Arbeitserlaubnisangelegenheiten

wahrgenommen. Alle anderen Abteilungen des Arbeitsamtes haben sowohl in- als auch
auslindische Klienten. (A/Arb.)

Die einzige Ausdifferenzierung von besonderen Zustindigkeiten fiir Auslinder findet sich
in der Abteilung ,Arbeitserlaubnis® des Sachgebiets »Auslinderangelegenheiten‘. Ansonsten
werden auslindische und inlindische Arbeitnehmer von den gleichen Dienststellen betreut
(z. B. Arbeitsvermittlung nach Berufs- und Branchendifferenzierung). - Bisher ist es so,
dafl Arbeitserlaubnisangelegenheiten fiir Auslinder auch noch in den verschiedenen (Brt-
lich selbstindigen) Auflenstellen des Arbeitsamtsbereichs behandelt werden. In Zukunft
soll die Bearbeitung von Arbeitserlaubnisangelegenheiten fiir Auslinder ausschlieRlich
im Hauptamt in B-Stadt erfolgen. (B/Arb.)

Generell sind keine besonderen Zustindigkeits- und Aufgabenbereiche fir Auslinder
vorhanden. Die Auslinder sind den Inlindern gleichgestellt. Von Zeit zu Zeit ergeben
sih besondere Aktionen, die ausschlieflich an Auslinder adressiert sind (z. B. Vorstchts-
mafinahmen bei Auftreten von Cholera-Fillen). (A/Ges.)

Eine Abteilung oder ein Sachgebiet, das sich ausschlieflich mit Auslinder-Angelegenheiten
befaflt, gibt es im Gesundheitsamt nicht. (B/Ges.)

Innerha.lb des Soz.ia..lamtes gibt es eine spezielle ;Koordinierungsstelle fiir die Betreuung
ausl'a'.ndxsdle_r Familien'. Derartige Koordinierungsstellen gibt es in 21 Stidten in NRW;
das Land gibt einen Zuschuf zu den Personalkosten fiir diese Stellen. - Seit 1972 gibt es
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auf Ortlicher Ebene einen ,Koordinierungskreis fiir Auslinderfragen, in dem die kom-
munalen und staatlichen Behdrden sowie die Freien Wohlfahrtsverbinde zusammen-
arbeiten. Der Koordinierungskreis hat folgende Arbeitsgruppen gebildet: soziale Ein-
gliederung; Schule und Bildung; Freizeit und Information. — Fiir alle Nationalititen-
gruppen gibt es in A-Stadt Sozialbetreuer der freien Wohlfahrtsverbinde, die in den
Freizeit- und Begegnungsstitten fiir Auslinder ihre Dienststelle haben. (A/Soz.)

Besondere Zustindigkeiten fiir Auslinder sind nicht ausdifferenziert. (B/Woh.)

2.4 Sind besondere organisatorische und personelle Vorkebrungen getroffen worden, um
den spezifischen Problemen auslindischer Arbeitnebmer beim Umgang mit deutschen
Instanzen Rechnung zu tragen? Wurde beispielsweise das Personal im Hinblick auf
die Besonderbeiten des Kontakts mit Auslindern ausgewihlt? Oder wurden organi-
satorische und verfabrensmifige Schritte eingeleitet, um fir den Auslinder erkennbar
zu machen, welche deutschen Bebérden in etwa den Gegebenbeiten der Verwaltung
im Heimatland entsprechen?

Generell liflt sich dazu schwer etwas sagen. In personlich bekannten Einzelfillen ist es
jedoch so, dafl das Personal vor einer Versetzung ins Auslinderamt weder gefragt wird,
ob es dort arbeiten médchte, noch besonders geschult wird. (A/Ausl.)

Man muff wohl davon ausgehen, dafl besondere Vorkehrungen bei der personellen Be-
setzung des Auslinderamtes nicht getroffen werden. Sowohl die Einweisung in das Sach-
gebiet als auch die Fortbildung erfolgt gemidfl den allgemeinen Regeln fir die Umgruppie-
rung von Personal; personliches Engagement sowie Dienstbesprechungen beim Regierungs-
prisidenten kénnen Hilfestellung leisten. (B/Ausl.)

Das Personal mufl sich auf die Besonderheiten der Auslinder selbst einstellen. Die
Ausliander als Klienten des Ordnungsamtes verursachen in der Regel einen grofleren
Bearbeitungsaufwand. Schwierigkeiten bei der Ermittlung von Sachverhalten treten ver-
schiedentlich auf, kénnen jedoch meist behoben werden. Fiir die Ermittlung der Personal-
daten von Auslindern sind die Ausweispapiere von grofler Bedeutung. (B/Ord.)

Das Biiro fiir zusammengefafite Aufgaben ist mit zunehmender Einreise von Auslindern
personell erweitert worden. Fortbildungsveranstaltungen finden auf Sachbearbeiter-
tagungen beim Landesarbeitsamt statt. Aufgrund der Nihe zur niederlindischen Grenze
besteht im Arbeitsamt eine lange Tradition im Hinblick auf den Umgang mit Auslindern.
(A/Arb.)

Eine besondere Auslese des Personals im Hinblick auf den Umgang mit Auslindern erfolgt
lediglich fiir das Sachgebiet ,Auslinderangelegenheiten’. Lediglich in diesem Fall wird das
Personal entsprechend seiner Eignung fiir das Sachgebiet ausgewihlt. Dabei ist es jedoch
so, dafl weniger der Gesichtspunkt ,Fihigkeit und Geschick im Umgang mit Auslindern®
ausschlaggebend ist. Im Vordergrund steht vielmehr die Fihigkeit des Personals zum Um-
gang mit den komplexen gesetzlichen Bestimmungen im Sinne der Richtlinien des Amtes. —
Besondere Schulungsmafinahmen gibt es nicht. Die notwendigen Fihigkeiten werden aus-
schliefllich durch individuelle Einarbeitung in das Fachgebiet gewonnen. — Vorstellungen
tiber Aufbau und Arbeitsweise der Verwaltungen in den Heimatlindern der Auslinder
gibt es nicht. (B/Arb.)

Da die Aufgaben fiir Auslinder nicht ausdifferenziert sind, gibt es auch im organi-
satorischen und personellen Bereich keine besonderen Vorkehrungen fiir den Umgang mit
auslindischen Arbeitnehmern. (A/Ges.)

Besondere organisatorische oder personelle Mafinahmen im Hinblick auf den Kontakt der
Behorde mit Auslindern sind weder getroffen worden noch geplant. (B/Ges.)

Eine spezielle Schulung oder Unterrichtung von Verwaltungspersonal, das Umgang mit
Auslindern hat, findet nicht statt. Uber die Verwaltungsorganisation in den jeweiligen
Heimatlindern der Auslinder bestehen keinerlei Vorstellungen. (A/Soz.)
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Es sind keine besonderen personellen und organisatorischen Vorkehrungen getroffen
worden. — Von seiten der Vorgesetzten muf man von Zeit zu Zeit die Mitarbeiter auf
einzelne Punkte des Umgangs mit auslindischen Arbeitnehmern hinweisen. So sollen die
Mitarbeiter die Auslinder nicht mit ,Du“ anreden; weiterhin sollen die Mitarbeiter im
Gesprich mit Auslindern nicht eine gebrochene verkiirzte deutsche Sprache anwenden.
(B/Woh.)

2.5 Gibt es durdy die Auslinder besondere zeitliche und personelle Belastungen fiir die
Behérde? Dauert beispielsweise die Bearbeitung von Antrdgen, Anfragen u. i. linger,
wenn diese von Auslindern kommen? Ist die Ermittlung von Sachverhalten bei Aus-
lindern schwieriger und zeitranbender?

Generell mufl man sagen, dal die Ermittlungs- und Bearbeitungsvorginge in auslinder-
rechtlichen Angelegenheiten nicht einfach sind. Ein Vergleich mit dem Arbeitsaufwand
beim Umgang mit Inlinderangelegenheiten ist jedoch nicht méglich, da sich die Dienst-
stelle ausschlieflich mit Auslindern beschiftigt. (A/Ausl.)

Einen besonderen Zeitaufwand erfordern lediglich diejenigen Vorginge, die im Zusammen-

hang mit Auslindern aus der Strafvollzugsanstalt und aus den Landeskrankenhiusern
stehen. (B/Ausl.)

Die Auslinder als Klienten des Ordnungsamtes verursachen generell einen Mehraufwand

an Zeit. Schwierigkeiten treten gelegentlich bei der Ermittlung von Sachverhalten auf.
(B/Ord.)

Grundsitzlich dauert die Bearbeitung von Auslinderangelegenheiten nicht linger als

bei Inlindern. Allerdings ist in den letzten Jahren der Arbeitsanfall generell angestiegen.
(A/Arb.)

Der Zeitaufwand fiir die Bearbeitung von Antrigen und Anfragen ist bei Auslindern
durchschnittlich hoher als bei Inlindern, Weiterhin ist die Ermittlung von Sachverhalten
bei Auslindern generell schwieriger. Die Schwierigkeiten liegen sowohl im Bereich der
sprachlichen Verstindigung als auch im Bereich der auf seiten der Auslinder bestehenden
Unkenntnis hinsichtlich der deutschen Verwaltungsprozeduren, ~ Organisatorische Hilfe-
stellung wird durch die Ausgabe von Merkblittern in der jeweiligen Heimatsprache der
Auslinder gegeben. Die Antragsformulare selbst sind allerdings nicht in den jeweiligen
Heimatsprachen verfafit. ~ Wichtigstes Dokument und zugleich die grofite Hilfe bei der
Bearbeitung von Auslinderangelegenheiten ist der Pafl, — Bedauerlicherweise fiihlen sich
Auslinder oft falsch verstanden, weil ihnen die Einsicht in die Regeln der Verwaltungs-
titigkeit fehlt. - In einigen Fillen kann man auf die Hilfe der Arbeitgeber bei der
Abwidklung von Vorgingen zuriickgreifen. (B/Arb.)

Der Umgang mit auslindischen Patienten und dje Bearbeitung von Auslinderangelegen-
heiten ist durchschnittlich zeitaufwendiger als bei Inlindern. Z. B. ist bei der Untersuchung
von Frauen aus den lindlichen Gebieten der Tiirkei die Besonderheit der dortigen
Frauenrolle zu beachten; in der Regel ist der Ehemann bej derartigen Untersuchungen an-
wesend, was manchmal zu gewissen Schwierigkeiten fiihrt. Generell muf} zusitzliche Zeit
fir Erklirung und Uberzeugung der auslindischen Patienten aufgewendet werden.
(A/Ges.)

Eine auflergewShnliche zusitzliche zeitliche oder sachliche Belastung durch Auslinder als
Patienten oder durch die Bearbeitung von Auslinderangelegenheiten ist nicht bekannt.
(B/Ges.)

Bei der Bearbeitung von Auslinderangelegenheiten entstehen angesichts des Vorhandenseins

der ,Koordinierungsstelle’ keine besonderen Schwierigkeiten. Dies trifft auch fir die
Ermittlung von Sachverhalten zu. (A/Soz.)

Bei der Bearbeitung von Wohngeldantr'algen mufl bei Auslindern erheblich mehr Zeit
aufgewendet werden als bei Inlindern. Zum einen isc dies bedingt durch sprachliche Ver-
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stindigungsschwierigkeiten; zum anderen liegt es daran, dafl hiufig die Unterlagen
unvollstindig sind. — Bei der Vermittlung von Wohnungen mufl bei Auslindern ein
erheblicher Zeitaufwand fiir Beratung und Abklirung aufgewandt werden. Dabei spielen
u. a. folgende Uberlegungen eine Rolle:

Entspricht die Wohnung in ihrer Beschaffenheit den Lebensgewohnheiten der Auslinder?
Wird die Nachbarschaft moglicherweise negativ auf Auslinder reagieren? —~ An einem
Beispiel werden die Schwierigkeiten bei der Wohnungsvermittlung erliutert: Eine schon
lange in der Bundesrepublik lebende tiirkische Familie (,sauber und ordentlich!“) hat cine
neue Wohnung zugewiesen bekommen, in der Hoffnung, dafl sie diese auch in ordent-
lihem Zustand halten kann. Die Familie stiefl aber nach einiger Zeit auf Ablehnung
durdh die deutschen Nachbarn. Die Nachbarn beschwerten sich bei der Verwaltung haupt-
sichlich im Hinblick auf zwei Sachverhalte: Zum einen wiirden an fast jedem Wochen-
ende die Verwandten und Bekannten der Familie aus der gesamten BRD anreisen und
durch ihr Palaver die Feiertagsruhe storen; zum anderen verbreite die landesiibliche Art
der Zubereitung von Speisen einen ,Duft|, der die Nachbarn erheblich stdre. — Aus
diesem Beispiel kann man ablesen, wie behutsam die Behirden bei der Vermittlung von
Wohnungen an Auslinder vorgehen miissen. (B/Woh.)

2.6 Gibt es stindige Kontakte des Amtes mit anderen Stellen (seien es amtliche oder
private), die mit Auslindern zu tun haben? (z.B. mit den freien Verbinden, mit
Sozialbetrewern, mit den Arbeitgebern oder mit anderen Dienststellen der &ffent-
lichen Verwaltung)

Stindige Kontakte bestechen auf dem Dienstweg zum Arbeitsamt, den Ordnungsimtern
der Gemeinden, dem Gesundheitsamt, den Regierungsprisidenten, der Justizverwaltung
sowie zu den Arbeitgebern. (A/Ausl.)

Stindige Kontakte des Arbeitsamtes gibt es zum Auslinderamt und zu den Arbeitgebern.
Mit anderen ortlichen Verwaltungen und mit den freien Wohlfahrtsverbinden steht das
Arbeitsamt iiber den Koordinierungskreis fiir Auslinderangelegenheiten in Verbindung.
(A/Arb.)

Stindige dienstliche Kontakte bestehen zu folgenden Behdrden: zum Arbeitsamt, zum

Auslinderamt, zu den Ordnungsimtern, zu den Sozialimtern, zu den Schulimtern und
zu den freien Wohlfahrtsverbinden (AWO, Innere Mission und Caritas). (A/Ges.)

Das hier vertretene Sachgebiet (Betreuung auslindischer Familien) steht iiber den Ko-
ordinierungskreis mit allen betroffenen Dienststellen und Verbinden im Kontakt. Die
im Einzelfall orientierten dienstlichen Einzelkontakte bestehen am hiufigsten mit den
Wohlfahrtsverbinden, mit dem Industrieverein (Arbeitgebervertretung) mit dem DGB,
mit Dienststellen der Stadtverwaltung und mit dem Arbeitsamt. (A/Soz.)

Stindige dienstliche Kontakte unterhilt das Auslinderamt mit dem Landschaftsverband,
der Polizei, den Gerichten, der Staatsanwaltschaft, dem Gewerbeaufsichtsamt, dem
Gesundheitsamt, dem Arbeitsamt, dem Jugendamt, den Konsulaten und der Industrie- und
Handelskammer. (B/Ausl.)

Stindige dienstliche Kontakte bestehen mit allen Dienststellen der Stadtverwaltung,
dem Auslinderamt und dem Gesundheitsamt. Beziiglich der Arbeitserlaubnis steht das
Ordnungsamt in stindigem Kontakt mit dem Arbeitsamt. (B/Ord.)

Besonders intensive Kontakte bestehen zu den freien Wohlfahrtsverbinden und dem
katholischen Arbeitskreis. Kontakte mit Dienststellen innerhalb der Stadtverwaltung be-
schrinken sich auf Einzelfille. (B/Woh.)

Stindige Kontakte bestchen zum Auslinderamt der zustindigen Kreisbehdrde sowie zu
den Arbeitgebern. In B-Stadt gibt es keine Sozialbetreuer, so dafl keine Kontakte zu
freien Trigern von Hilfsmafnahmen fiir auslindische Arbeitnehmer bestehen. Im
Arbeitsamtsbezirk von B-Stadt gibt es jedoch Sozialbetreuer fiir Spanier, Griechen und
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Italiener. Kontakte zu Gesundheitsbehdrden sind deshalb selten, weil das Arbeitsamt
selbst iiber einen irztlichen Dienst verfiigt. (B/Arb.)

Stindige dienstliche Kontakte in Auslinderangelegenheiten bestehen zu dem Auslinderamt,
zum Schulamt, zum Wohnungsamt, zum Ordnungsamt, zum Jugendamt, zum Arbeitsamt,
zum Gewerbeaufsichtsame und zur Bauaufsicht. (B/Ges.)

2.7 Unterscheiden sich die auf Auslinder anzuwwendenden rechtlichen Bestimmungen in
bezug auf Ermessens- und Beurteilungsspielriume won analogen Regelungen fiir
deutsche Klienten? Sind die gesetzlich vorgesehenen Ermessensspielriume eine Er-
leichterung oder eine Erschwernis bei der administrativen Erledigung von Auslinder-
angelegenbeiten? In welchen Aufgaben- und Zustindigkeitsbereichen sind die Er-
messensspielriume am grofiten? Gibt es Kontakte zwischen wverschiedenen Beborden
und Kommunen iiber die Art der Handhabung von Ermessensfragen?

Das Auslindergesetz und die ausfithrenden Bestimmungen lassen den Gesetzesanwendern
einen groflen Ermessensspielraum, der nicht leicht zu handhaben ist. Allzu viel miissen
die Ausfilhrenden aus eigener Verantwortung entscheiden. Dies wird besonders dann
recht schwierig, wenn eine liberale Auslegung in der entsprechenden Verwaltung prakti-

ziert wird. Es wire besser, wenn der Gesetzgeber klare Handlungsanweisungen geben
wiirde. (A/Ausl.)

Im Zusammenhang mit dem Anwerbestop miifiten bei der Erteilung von Arbeitserlaub-
nissen oder -verlingerungen schirfere Mafistibe zugrunde gelegt werden, was die Hand-
habung des Ermessensspielraums erschwert. Dies ist dann besonders problematisch, wenn
der betreffende Auslinder arbeitslos ist. Es mufl dann im Einzelfall gepriift werden, ob
ein arbeitsloser Auslinder vermittelt werden kann, d.h. dafl in diesem Falle audch kein
Inldnder oder bevorrechtigter Auslinder in die gleiche Arbeitsstelle eingewiesen werden
darf. Die Arbeitsmarktlage ist fiir diese Entscheidung uflerst wichtig. Auch werden
soziale Gesichtspunkte mit zu beriicksichtigen sein, soweit dies im Rahmen des Ermessens-
spielraums liegt. (A/Arb.)

Ob die Ermessensspielriume bei gesetzlihen Regelungen, die die Auslinder betreffen,

grofler sind als bei solchen, die die Inlinder betreffen, kann nicht Bestimmtheit gesagt
werden.

Soweit das Auslindergesetz zur Anwendung kommt, kann sowohl von zu weiten als
auch von zu engen Ermessensspielriumen gesprochen werden. Das dominierende Prinzip
der Gesetzesanwendung beim Gesundheitsamt — in Abstimmung mit dem Auslinderamt —
ist, Losungen zu suchen, die dem Einzelfall voll Rechnung tragen; auch wenn dabei

die Grenze der Auslegungsfihigkeit des Auslindergesetzes erreicht oder gar {iberschritten
wird.

Das Ermessen ist bei Angelegenheiten von Auslindern schwieriger zu handhaben als bei
Inlindern. Hinsichtlich der Ausschdpfung der Ermessenspielriume gibt es zwischen
verschiedenen Behdrden mit gleichen Aufgaben unterschiedliche Auffassungen. Der
Gesprichspartner berichtete von einer internen Dienstbesprechung der 16 hauptamtlichen
Arzte des Gesundheitsamtes, auf der gerade dieser Punkt Gegenstand der Beratung war.
Durch die Erweiterung des Kreises von A-Stadt durch andere Kreise und die dadurch

bedingte Zusammenlegung von Behérden ergaben sich unterschiedliche Beurteilungen von
gleichgelagerten Fillen.

Um die praktizierte Anwendung des Ermessensspielraumes zu verdeutlichen, schilderte der

Gesprichspartner zwel Beispiele:

2) Nach dem Auslindergesetz kann ein Auslinder, bei dem eine offene The festgestellt
wird, ausgewiesen werden. Im Kreise A-Stadt wird ein solcher Patient aus diesem
Grund allein nicht ausgewiesen, da es aus irztlicher Sicht keine Losung des Problems
ist, die Kranken auszuweisen. (Inzwischen hat das Verwaltungsgericht diesen Stand-
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punkt im Einzelfall bestitigt.) Der kranke Auslinder wird wie ein Inlinder behandelt
und geheilt. Der drztliche Gesichtspunkt der Hilfe fiir Kranke kollidiert mit dem
Standpunkt des Auslindergesetzes, nimlich die Gefihrdung von gesundheitlichen
Belangen der BRD durch eine ansteckende Krankheit zu verhindern. Die getroffene
Entscheidung der Nichtausweisung des Betroffenen griindet darin, daf in der BRD
ein einzelner Tbec-Fall keine Gefihrdung darstellt, wenn er behandelt wird, und dafl
es keine Ldsung sein kann, einen akut Erkrankten in die hygienisch wesentlich
ungiinstigeren Linder abzuschieben.

b) Der Rektor einer Grundschule will sechs tiirkische Kinder, die bereits der Schulpflicht
bei der Einreise unterlagen, schulirztlich untersuchen lassen, weil er durch sie eine
evtl. gesundheitliche Gefihrdung der inlindischen Schiller und Lehrer vermutet. Die
Begriindung dieses Ersuchens liegt in den schlechten Hygieneverhilinissen in der Gegend
der Tiirkei, aus der die Kinder stammen. Das Kreisgesundheitsamt lehnt dieses Er-
suchen ab, bietet aber an, gegebenenfalls die ganze Klasse zu untersuchen. Die
Griinde fiir die Ablehnung sind die mangelnde Rechtsgrundlage fiir eine solche
Untersuchung einer Gruppe von Schillern und die diskriminierende Wirkung einer
solchen Mafinahme gegeniiber einer ethnischen Minderheit. Nach erneutem Vorstellig-
werden des Rektors wird das Ersuchen erneut — in Abstimmung mit dem Regierungs-
prisidenten — abgelehnt. Es sollten alle Kinder der Klasse untersucht werden.
(A/Ges.)

Beziiglich der Ermessenspielriume gibt es keine besonderen Probleme. (A/Soz.)

Der weite Ermessenspielraum des Auslindergesetzes wird grundsitzlich als gut emp-

funden, doch sollte sich die Behoirde hiiten, Prizedenzfille zu schaffen. Der weite Ermes-

sensspielraum schafft die Voraussetzung fiir stark individualisierte Entscheidungen. Nur
manchmal ist der Ermessenspielraum zu weit, wenn man z. B. die allzu unterschiedlichen

Rechtsanwendungen verschiedener Behérden in der gleichen oder einer dhnlichen Sache

betrachtet. (B/Ausl.)

Die besondere Problematik des Ermessenspielraumes ergibt sich primir aus dem Aus-

lindergesetz, welches das Ordnungsamt der Stadt nicht anzuwenden hat. (B/Ord.)

Im Aufgabenbereich dieses Amtes sind die Auslinder den Inlindern gleichgestellt. Es

gelten fiir beide die gleichen Ermessensspielriume. Bedingung fiir die Gleichbehandlung

der Auslinder ist eine giiltige Aufenthaltserlaubnis. (B/Woh.)

Grundsitzlich unterscheidet sich die Anwendung der gesetzlichen Bestimmungen nicht von

der Anwendung auf Inlinder. Das ganze Arbeitserlaubnisverfahren ist ein spezifisch auf

auslindische Arbeitnehmer anzuwendender Rechtsbereich, der aber nicht besondere Er-
messenserwigungen erforderlich macht. Inhaltliche Differenzierungen ergeben sich aus der

Arbeitserlaubnisverordnung. (B/Arb.)

Die Ermessenspielriume unterscheiden sich bei Auslinderangelegenheiten nicht von
denen bei Inlinderangelegenheiten. (B/Ges.)

3. Kontakte, Anlisse und Probleme der Kontaktabwicklung

3.1 In welchem zahlenmifigen Verhiltnis stehen folgende Formen von Kontakten der
Auslinder mit den Dienststellen in diesem Amt: schriftliche, telefonische, miindlich-
persénliche Kontakt?

Die Auslinder erscheinen in der Regel personlich beim Auslinderamt. (A/Ausl.)

Als Kontaktform iiberwiegt eindeutig der miindlich-personliche Kontakt. (A/Arb.)

Einerseits sind es unvermeidbare persénlich-miindliche Kontakte (Untersuchung des
Betrotfenen), die die Auslinder zum Gesundheitsamt fithren. Andererseits sucht in einigen
Fillen die Behorde die Auslinder in ihrer Wohnung auf. Telefonische und schriftliche
Kontakte sind selten. (A/Ges.)
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Es dominieren die miindlich-persénlichen Kontakte. Eine gewisse Filterfunktion haben die
Sozialbetreuer, die in stindigem Kontakt sowohl zu den Auslindern als auch zur Ver-
waltung stehen. (A/Soz.)

Telefonische und briefliche Kontakte sind selten; iiberwiegend erscheinen die Auslinder
personlich beim Auslinderamt. (B/Ausl.)

Die Auslinder kommen iiberwiegend perssnlich zum Ordnungsamt. Anrufe von Aus-
lindern erreichen das Amt selten; briefliche Kontakte bestehen gar nicht. (B/Ord.)

Der persénlich-miindliche Kontakt dominiert. (B/Woh.)

Die dominierende Kontaktform ist die miindlich-personliche. Schriftliche Kontakte
zwischen auslindischen Arbeitnehmern und dem Arbeitsamt gibt es nicht; telefonische
Kontakte sind sehr selten. Einzelne Arbeitgeber rufen relativ hiufig fiir ihre auslindischen

Arbeitnehmer an. Die Arbeitgeber helfen auch beim Ausfiillen der Kindergeldantrige usw.
(B/Arb.)

Bedingt durch die Untersuchungstitigkeit des Gesundheitsamtes steht der personliche
Kontakt von Auslindern mit dem Gesundheitsamt zahlenmifig an der Spitze. Dies gilt
auch fiir die Beratungstitigkeit. Bei den Aufsichtsmafnahmen kommt es aber iber-

wiegend zu Besuchen der Amtsvertreter in den Wohnungen. Telefonischer oder schrift-
licher Kontake besteht kaum. (B/Ges.)

3.2 Gibt es beim Kontakt spezifische Probleme? Und wenn ja — welche sind das?
Inwiefern sind die genannten Kontaktprobleme nur fir Auslinder typisch?

Eine Schwierigkeit ist zweifellos das Sprachproblem. Die Gesprichspartnerin bedauerte
die zunchmende Dreistigkeit der Auslinder beim Umgang mit dem Auslinderamt und
auch mit ihr persdnlich. Selbst nach Dienstschluf und auch in der Nacht rufen Auslinder
sie privat an, um etwas in ihrer Angelegenheit zu erreichen. (A/Ausl)

Eigentlich gibt es keine schwerwiegenden Kontaktprobleme, Die Sprache ist in einigen
Fillen ein leichtes Kontakthindernis. (A/Arb.)

Das wichtigste Kontaktproblem ist der Sprachunterschied. Auch treten Auslinder hiufiger

als Inlinder als Simulanten auf, um irgendwelche Vorteile im Kontakt mit der Verwal-
tung zu gewinnen. (A/Ges.)

Wenn von einem spezifischen Kontaktproblem gesprochen werden kann, so ist dies die
Sprache. (A/Soz.)

Ein Kontaktproblem steht im Vordergrund: Es ist die Sprache. Auch fillt auf, daf sich
besonders die Italiener iibersteigert selbstbewuflt dem Auslinderamt gegeniiber verhalten
und sich dabei auf ihre Sonderrechte als EG-Staatler stiitzen. (B/Ausl.)

Das schwerwiegendste Kontaktproblem ist die Sprache. (B/Ord.)

Das typische Kontaktproblem ist die Sprache. (B/Woh.)

Das spezifische Kontaktproblem ist die Sprache. (B/Arb.)

Wenn es iiberhaupt ein Kontaktproblem gibt, dann ist es die Sprache. (B/Ges.)

3.3 Wie wurde dem Sprachproblem Rechnung getragen?

Das Sprachproblem fillt insbesondere bei auflerordentlichen Fillen als erschwerend ins
Gewicht. In solchen Fillen werden immer vereidigte Dolmetscher herangezogen. Fiir den
alltiglichen Gebrauch reichen die Deutschkenntnisse der Auslinder in der Regel aus.
Merkblitter sind in der jeweiligen Heimatsprache vorhanden. (A/Ausl)

Die Deutschkenntnisse der auslindischen Arbeitnehmer reichen in der Regel zur Abwick-
lupg ihrer Angelegenheiten aus. In einigen Fillen kommen die Sozialbetreuer zur Hilfe.
Die Bundesanstalt fiir Arbeit unterstiitzt finanziell Sprachkurse fiir auslindische Arbeit-

nehmer, doch ist das Ergebnis solcher Kurse nicht immer iiberzeugend. Merkblitter stehen
jedem zur Verfiigung. (A/Arb.)
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In der Regel reichen die Deutschkenntnisse det Auslinder zur Abwicklung der Angelegen-
In wichtigen Fillen werden Dolmetscher herangezogen. Dies sind Sozialbetreuer, Dolmet-
scher der Betriebe, ein spanischer Diakon aus der Nachbarschaft u. a. Als Verstindigungs-
hilfe werden zudem fremdsprachige Merkblitter verteilt. (A/Ges.)

In der Regel reichen die Deutsch-Kenntnisse der Auslinder zur Abwidklung der Angelegen-
heiten aus. Sozialbetreuer vermitteln manchmal bei Sprachproblemen, manchmal werden
auch Worterbiicher benutzt. Inzwischen treten auch Kinder verstirke als sprachkundige
Vermittler auf. (A/Soz.)

Die Auslinder konnen in der Regel mit ihren Deutschkenntnissen die notwendige Kom-
munikation bestreiten. In besonders wichtigen und brisanten Angelegenheiten wird amt-
licherseits ein Dolmetscher hinzugezogen. Es gibt dariiber hinaus Merkblitter in 10 ver-
schiedenen Sprachen. (B/Ausl.)

Die Auslinder verfiigen selbst iiber Sprachkenntnisse, die im Regelfall zur Verstindigung
ausreichen. Manchmal bedienen sich auch die Auslinder sprachkundiger Bekannter oder
Verwandter. Die Abhilfe des Sprachproblems bleibt allein den Auslindern iberlassen.
(B/Ord.)

In der Regel sind die Auslinder der deutschen Sprache soweit kundig, dafl es — wenn
auch unter Schwierigkeiten — zu einer Verstindigung kommt., Hiufig bringen die Ans-
linder sprachkundigere Landsleute mit. Seitens der Verwaltung werden keine besonderen
Vorkehrungen zur Minimierung des Sprachproblems getroffen. (B/Woh.)

Im Arbeitsamt von B-Stadt gibt es keinerlei sprachlich geschultes Personal. In der Regel
kann man sich auf die Deutschkenntnisse der auslindischen Arbeitnehmer verlassen.
Manchmal bringen die Auslinder auch sprachkundigere Bekannte und Verwandte mit.
In der letzten Zeit hiufen sich die Fille, in denen die Kinder, die deutsche Schulen
besuchen, als Dolmetscher dienen. Hilfsmittel der sprachlichen Verstindigung sind die in
der jeweiligen Heimatsprache verfafiten Merkblitter. Im iuflersten Notfall bedient man
sich amtlicherseits eines Dolmetschers; in der Regel handelt es sich dabei um einen Sozial-

betreuer. (B/Arb.)

Die deutschen Sprachkenntnisse der Auslinder reichen in der Regel aus. Ist dies nicht
der Fall, so bringen die Auslinder selbst einen sprachkundigen Landsmann mit. Auch
sind die Betriebsdolmetscher (bei den Arbeltgebern) in der Regel gern bereit zu helfen.
Informationsblitter gibt es fiir die Miitterberatung in verschiedenen Sprachen. (B/Ges.)

3.4 Wer kommt eigentlich ins Amt: Die Betroffenen selbst oder ein Verwandter oder ein
Interessenvertreter?

Die Betroffenen selbst kommen zur Dienststelle. (A/Ausl.)

Die Betroffenen selbst kommen zum Arbeitsamt. Dabei iiberrascht oft der hohe Infor-
mationsstand der auslindischen Arbeitnehmer. Diese Informationen werden direkt unter
den auslindischen Arbeitnehmern ausgetauscht, durch Sozialbetreuer oder durch Zeitung
und Rundfunk in Landessprache vermittelt. (A/Arb.)

Es ergibt sich iiberwiegend aus den jeweiligen Kontaktanlissen (z.B. Untersuchungen),
daf die Auslinder in der Regel personlich bei der Behorde erscheinen. Vom Gesprichs-
partner wurde mit Bedauern festgestellt, dafl eine Uffentlichkeitsarbeit (insbesondere die
Gesundheitsaufklirung gegeniiber Auslindern) noch sehr unterentwickelt ist. Die Familien-
fiirsorgerinnen erreichen immerhin die auslindischen Familien mit Neugeborenen und
weisen dabei auf die Miitterberatung hin. Hinsichtlich der Aufklirung iiber Gesundheits-
fragen sind auch die praktizierenden Arzte titig. (A/Ges.)

Die betroffenen Auslinder kommen selbst oder die Sozialbetreuer kommen zur Behorde.
(A/Soz.)

Die Betroffenen erscheinen in der Regel selbst und allein beim Auslinderamt. (B/Ausl.)
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Nur in sehr seltenen Ausnahmefillen erscheint anstelle des Betroffenen ein Verwandter
oder Vermittler in der Behdrde. Als Vermittler konnen auch Vertreter des Arbeitgebers
auftreten. Die auslindischen Besucher des Ordnungsamtes kommen iiberwiegend aus ge-
setzlich vorgeschenen Griinden. Auf sonstige Miglichkeiten werden sie wohl von Lands-
leuten hingewiesen. (B/Ord.)

Die Auslinder kommen in der Regel allein ins Amt, manchmal allerdings auch in Beglei-
tung von Bekannten oder Verwandten. Interessenvertreter erscheinen nicht beim Woh-
nungsbauférderungsamt. Die Hinweise auf die Moglichkeiten der Wohnungsvermittlung
und auf die Moglichkeiten der Gewihrung von Wohngeld erhalten die Auslinder von
anderen Auslindern (meist iber Mundpropaganda) oder von den Wohlfahrtsverbinden.
(B/Woh.)

Uberwiegend sind es die Betroffenen selbst, die das Arbeitsamt aufsuchen. Informationen
iiber die Méglichkeiten, z.B. Kindergeld zu bekommen, werden wohl iiber die Arbeit-
geber oder iiber Landsleute weitergegeben. (B/Arb.)

Aufgrund der besonderen Kontaktanlisse im Gesundheitsamt kommen die Auslinder in
der Regel persénlich, (B/Ges.)

3.5 In weldher Form und in welchem Umfang werden die Kontakte durch dentsche oder
auslindische ,Vermittler™ wahrgenommen (z.B. Dolmetscher, Gewerkschaftsfunk-
tiondre, Sozialbetreuer, Arbeitgebervertreter)?

Als Vermittler treten Sozialbetreuer und Arbeitgeber auf. (A/Ausl.)
Vermittler sind vorzugsweise Sozialbetreuer und Arbeitgeber. (A/Arb.)

Vermittler treten naturgemif im Kontakt mit dem Gesundheitsamt sehr selten in Er-
scheinung. Allerdings konnte der Gesprichspartner im Amt von einem ,Profi“-Vermittler
berichten, der — selbst Auslinder — gegen Bezahlung dolmetschte und vermittelte, dessen
Entgeltforderungen jedoch unverschimt hoch seien. (A/Ges.)

Als Vermittler sind die Sozialbetreuer titig. (A/Soz.)

Wenn (telefonisch und personlich) Vermittler auftreten, so sind dies Sozialbetreuer
und Arbeitgeber. (B/Ausl.)

Als Vermittler treten am hiufigsten die Arbeitgebervertreter auf oder allenfalls auch
Verwandte des Betroffenen. (B/Ord.)

Vermittler zwischen dem Amt und den Gastarbeitern treten hier nicht in Erscheinung.
(B/Woh.)

Als Vermittler zwischen auslindischen Arbeitnehmern und Arbeitsamt treten Verwandte,
Bekannte, die schon erwihnten sprachkundigen Kinder und in Problemfillen auch die
Sozialbetreuer auf. (B/Arb.)

Vermittler treten hier sehr selten auf; falls doch einmal, dann sind es meist die Sozjal-
betreuerinnen. (B/Ges.)

3.6 Haben die Auslinder bevorzugte Zeiten fiir den Behordenbesuch (2. B. eher friih am

Morgen oder eher gegen Dienstschlufl; eber am Wodhenanfang oder eber am Wochen-
ende)?

Die Auslinder halten sich an keine Sprechstunden: sie kommen den ganzen Tag iiber.
(A/Ausl.)

Die Sprechzeiten des Arbeitsamtes sind so gestaltet (z.B. Dienstag bis 19.00 Uhr), dafi
jeder sich nach diesen richten kann. (A/Arb.)

Die Auslinder (oft auch die Frauen mit Kindern) sind sehr hiufig im Schichtbetrieb titig,
so dafl sie hiufig die Sprechzeiten oder anberaumten Termine nicht einhalten kdnnen.

Die Sprechzeiten der Miitterberatung wurden deshalb entsprechend verindert. Bei anderen
Terminen versucht das Gesundheitsamt flexibel zu sein. (A/Ges.)
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Auslinder kommen hiufig — bedingt durch Schichtarbeit — auBerhalb der Sprechstunden

zur Verwaltung, Es wird aber keiner unter Hinweis auf die Sprechzeiten abgewiesen.
(A/Soz.)

Die Auslinder haben keine bevorzugten Zeiten fiir ihren Behérdenbesuch. Sie halten sich
aber oft nicht an die Sprechstunden, was nach Maglichkeit toleriert wird. Dabei ist zu
beachten, dafl die Auslinder wegen des Behérdenbesuches hiufig Lohnausfall haben.
So kann es sein, dafl ein Auslinder, der von einem weitergelegenen Ort nach B-Stadt
zum Auslinderamt kommt, einen ganzen Arbeitstag verliert. (B/Ausl.)

Auslinder haben keine spezifischen Zeiten, an denen sie die. Verwaltung aufsuchen.

(B/Ord.)

Beziiglich der Zeit, zu der die Auslinder das Amt aufsuchen, sind keine Besonderheiten
gegeniiber Inlindern festgestellt worden. (B/Woh.)

Die auslindischen Arbeitnehmer haben keine bevorzugten Zeiten zum Behordenbesuch.
(B/Arb.)

Schwierigkeiten gibt es nur aufgrund der Schichtarbeit bei Untersuchungsterminen. An-
sonsten werden die Sprechstunden genutzt. (B/Ges.)

3.7 Erbeben Auslinder ofter oder seltener Einspruch als Deutsche und wie siebt es bei
den Beschwerden ans?

Man kann sagen, dafl die Auslinder gegen jeden negativen Bescheid des Auslinderamtes
Widerspruch einlegen, der dann auch faktisch aufschiebende Wirkung hat, Die Auslinder
sind in dieser Hinsicht erstaunlich ,clever®. (A/Ausl.)

Bei Ablehnung der Arbeitserlaubnis wird immer ein Rechtsmittel eingelegt. (A/Arb.)
Das Einlegen von Rechtsmitteln und Beschwerden ist bei Auslindern im Vergleich zu
Inlindern sehr selten. (A/Ges.)

Fille, in denen Widerspruch gegen die Entscheidung der Verwaltung eingelegt wurde,
sind nicht bekannt und wohl auch selten. Beschwerden iiber Personen kommen iiberhaupt
nicht vor. (A/Soz.)

Bei negativen Bescheiden legen die Auslinder fast immer Rechtsmittel ein. Die Rechtsmittel
werden durch alle Instanzen ausgeschépft. (B/Ausl.)

Widerspriiche und das Einlegen von Rechtsmitteln betreffen hauptsichlich die auslinder-
rechtlichen Entscheidungen und damit nicht das Ordnungsamt. (B/Ord.)

Die Auslinder scheinen weitgehend kritiklos die Verwaltungsentscheidungen hinzunehmen.
Widerspriiche und Beschwerden sind nicht bekannt. Die Verwaltung erscheint den Aus-
lindern wohl noch iiberwiegend als eine allmichtige Obrigkeit. (B/Woh.)

Einspriiche und Beschwerden sind bei Auslindern seltener als bei Inlindern. Wenn sie
vorkommen, so handelt es sich iiberwiegend um Entscheidungen beziiglich der Arbeits-
erlaubnis oder des Kindergeldes. (B/Arb.)

Widerspriiche sind sehr selten. Bei den Uberpriifungsmafinahmen in den Wohnungen der
Auslinder gibt es selten Anlafl zur Beanstandung. (B/Ges.)

3.8 Machen einzelne Dienststellen oder Abteilungen in ibrer Behirde den Versuch,
Sprechstunden in Wobnbezirken won Auslindern oder in Betrieben mit hober Aus-
linderquote abzubalten?

Sprechstunden auflerhalb des Dienstgebdudes finden nicht statt. (A/Ausl.)

Gesonderte Sprechstunden sind nicht notwendig, da die Sozialbetreuer solche durch-

fihren. (A/Arb.)

Besondere Beratungen fiir Auslinder finden nicht statt. Doch wird den Auslindern und
ihrer Lebenssituation durch eine andere Mafinahme Recinung getragen, indem etwa das
Gesundheitsamt seine Beratungstitigkeit auf ,soziale Brennpunkte® konzentriert (z.B.
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bei der Miitterberatung) und damit hiufig auch auslindische Familien erreicht, sowohl in
den Amtern als auch zu Hause. (A/Ges.)

Solche Sprechstunden werden nur von Sozialbetreuern, nicht von Angehorigen des
Amtes durchgefiihrt. (A/Soz.)

Sprechstunden werden nur im Dienstgebiude abgehalten. (B/Ausl.)

Spezielle Sprechstunden fiir Auslinder gibt es nicht, auch nicht in Wohnbezirken fiir
Auslinder. (B/Ord.)

Die Auslinderquote ist so gering, dafl soiche Mafinahmen nicht in Erwigung gezogen
werden brauchen. (B/Woh.)

Sprechstunden in Wohnbezirken von auslindischen Arbeitnehmern werden in dieser Stadt
und im Arbeitsamtsbezirk dieser Stadt nicht abgehalten und sind auch nicht geplant.
B/Arb.

g)ie Au:l'a',nder werden allenfalls bei verschiedenen Mafinahmen in ihren Wohnungen auf-
gesucht. Sonstige Mafinahmen auflerhalb des Amtes gibt es nicht. (B/Ges.)

9.2 Protokollnotiz iiber Gespriche mit auslindischen Sozialbetreuern

Die hier festgehaltenen Gespriche sind im Oktober 1975 in C-Stadt gefihrt worden.
Alle Befragten waren seit mehreren Jahren (der italienische Sozialbetreuer bereits seit
15 Jahren) in diesem Beruf titig. Alle Sozialbetreuer hatten nicht nur Aufgaben in C-Stadt

selbst zu erfiillen, sondern auch in Orten, die bis zu 40 km von ihrer Hauptarbeitsstelle
entfernt sind.

Die Antworten wurden wie folgt verschliisselt:

S/C = spanische Sozialbetreuerin bei der Caritas

1/C = italienischer Sozialbetreuer bei der Caritas

G/DW = griechischer Sozialbetreuer beim Diakonischen Werk
JJAWO = Jugoslawischer Sozialbetreuer bei der Arbeiterwohifahrt
T/AWO = tiirkische Sozialbetreuerin bei der Arbeiterwohlfahrt.

1. Welche stidtischen Amter/Behdrden werden nach Ihrer Meinung von Gastarbeitern
am hiufigsten in Anspruch genommen?

S/C: Auslinderamt, Arbeitsamt

I/C: Einwohnermeldeamt, Auslinderamt, Krankenkasse

G/DW: Auslinderamt, Einwohnermeldeamt, Finanzamt, Gesundheitsamt, Sozialamt,
Arbeitsamt

J/AWO: Arbeitsamt, Auslinderamt, Krankenkasse, Finanzamt, Wohnungsamt
T/AWO: Arbeitsamt, Finanzamt, Schulamt, Sozialamt

2. Welches sind die hiufigsten Griinde (Sachverhalte/Leistungen) fiir einen solchen
Kontakt?

S/IC: Aufenthaltserlaubnis, Arbeitserlaubnis, Arbeitslosengeld

IC: An- und Abmeldung, Arbeitsunfille, Aufenthaltsgenehmigung

G/DW: An- und Abmeldung, Arbeitserlaubnis, Steuersachen, Sozialhilfe

JIAWO:  Arbeitserlaubnis, Arbeitslosenunterstiitzung, Kindergeld

T/AWO: Arbeitserlaubnis, Arbeitslosenunterstiitzung, Kindergeld, Antrag auf Fortbil-
dung. Manche wollen sich weiterbilden, anstatt arbeitslos zu sein; wenn sie

nach Hause schreiben oder wenn sie nach Hause zuriickfahren, wollen sie nicht
erzihlen, daf sie arbeitslos waren.

3. Welches sind die Hauptprobleme beim Kontakt zwischen Gastarbeitern und den
Amtern? (Evtl. am hiufigsten gehorte Beschwerden)

S/C: Lange Wartezeiten, Alles dauert zu lange. Die Beamten sind unfreundlich. Es
herrsche ein Befehlston. Die Spanier haben Angst. Auf den Amtern werden die
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I/C:
G/DW:

JIAWO:

T/AWO:

besonderen Lebenslagen und Schwierigkeiten der einzelnen zu wenig beriick-
sichtigt.

Fir ein ganz grofles Problem halte ich die unterschiedliche Regelung bei der
Erteilung der Arbeitserlaubnis. Die Verfahren sind z.B. hier und in H. sehr
verschieden.

Sturheit, die gehen dort mit dem Kopf durch die Wand.

Die rauptprobleme sind die gesetzlichen Bestimmungen und die entsprechenden
Verwaltungsvorschriften. Besonders beklagenswert ist die diskriminierende Be-
handlung auf dem Arbeitsamt; bei den Widerspruchsbescheiden, d.h. insbe-
sondere bei Entlassung wird heute die wirtschaftliche Lage angefiihrr.

Das Auskinderamt und das Arbeitsamt spielen sich die Bille zu. Jeder Beamte
ist in der Lage, jederzeit den Faden durchzuschneiden. Das Arbeitsamt hat zu-
viel Madht.

Frither har keiner gefragt, ob der Antrag rechtzeitig gestellt wurde. Heute
finden Sie irgendeinen Artikel, den die Leute und selbst wir nicht kennen.
Die Verbindung von Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis wurde den Auslindern
nicht richtig erkldrt. Auffillig ist die unterschiedliche Behandlung von Deut-
schen und Auslindern.

Diese Leute auf den Amtern sind unhoflich. Sie behandeln die Tiirken nicht
wie Menschen. Sie duzen sie und sprechen mit ihnen wie mit Kindern. Die
Tiirken sagen: ,Das Arbeitsamt spielt mit mir®. Deutsche und Auslinder werden

sehr unterschiedlich behandelt.

4. Woraus ergeben sich nach Threr Meinung diese Schwierigkeiten?

S/C;

I/C:
G/DW:

JJAWO:

T/AWO:

Es miifite mehr und besseres Personal eingestellt werden, das geeigneter und
freundlicher ist. Auflerdem wire ein zentrales Informationsbiiro wichtig.

Die Westfalen reden wenig, man mufl mit ihnen zuvor einen trinken.

Aus den gesetzlichen Bestimmungen; hinzu kommt eine allgemeine Unfreund-
lichkeit der deutschen Beamten,

Aus der Wirtschaftskrise. Frither brauchte man uns und war hoflich, heute ist
das anders.

Aus dem Sprachproblem. Man behandelt uns mit Absicht so schlecht, damit wir
zuriickgehen. Jeder kleine Beamte spielt sich auf. Beamte geben wissentlich
falsche Auskiinfte.

5. Was konnte getan werden, um diese Schwierigkeiten zu beseitigen?

S/IC:
I/C:

G/DW:

JJAWO:

T/AWQ:

Es miifite mehr und besseres Personal eingestellt werden, das geeigneter und
freundlicher ist. Auflerdem wire ein zentrales Informationsbiiro wichtig.

Man miifite die Birgerinitiativen einschalten und nicht nur immer Trachten-
treffen machen. Man miifite 5fter zusammenkommen und diskutieren.

Man miifite den Leuten das Gefiihl geben, daf sie linger in der Bundes-
republik bleiben konnten, und dafl sie Deutschland als ihre Heimat ansehen
konnten, um danach auch Deutsch zu lernen. Was die Behandlung auf den
Amtern betriffr, so ist dazu zu sagen, dafl sie es von zuhause gewohnt sind,
von den Beamten arrogant behandelt zu werden.

Es miiflten mehr Arbeitsplitze geschaffen werden, dann wiirden sie wieder
hoflicher sein auf den Amtern. Es besteht keine Solidaritit.

Es miiflte der Wirtschaft besser gehen, dann wiirden viele Probleme geldst.

6. Welche Einstellungen haben nach Threr Meinung IThre Landsleute gegeniiber den deut-
schen Amtern bzw. den dort titigen Beamten und Angestellten?

SIC:

Sie haben Angst. Sie glauben alles, was man ihnen erzihlt. Sie sind autoritits-
gliubig. Sie bringen manchmal Geschenke mit, um die Beamten freundlicher zu
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stimmen. Sie bezeichnen manchmal die deutschen Beamten auf den Amtern als
»Quadratschidel”.

I/C: Sie haben ein biflichen Angst. Sie finden, daf die Leute dort zu groflen Ab-
stand halten.

G/DW: Wenn ein Antrag abgelehnt wird, sagen sie: ,Ja, das ist nicht unser Land hier,
wir sind Fremde.”

JJAWO: Wenn mal ein Auslinder in Schwierigkeiten ist, hilft ihm keiner. Sie glauben,
dafl die deutschen Beamten sehr genau sind, aber zuviel Papierkrieg machen.
Auflerdem mufl man zulange warten.

T/AWO: Sie sagen: ,Der grofle Christ hat mich rausgeschmissen. Diese Deutschen haben
keinen Gott“.

7. Gibt es Gastarbeiterprobleme, die evtl. von bestimmten Amtern nicht erfaflt werden?

S/C: Schulprobleme der auslindischen Kinder.

I/'C: Die Schulprobleme werden nicht adiquat erfafit. Der Schulzwang sollte besser
iberwacht werden, Das Gesetz wird zu lasch gehandhabt. Die Auslinder
wissen dies. Es gibt zu wenig Kindergirten fiir Auslinder, daher passen die
schulpflichtigen Geschwister auf die Kleinen auf und schwinzen die Schule.

G/DW: Diese Liicke wird durch den Sozialbetreuer oder durch den Werksbetreuer ge-

schlossen.
JAWO: Nein
T/AWO: Nein

8. Wie werden die Gastarbeiter iiber die Aufgaben und die Organisation der stidtischen
Amter informiert?

S/C: Durch den Auslinderbeirat, durch die stidtischen Amter selbst, die Firmen,
Verwandte. Oft bin ich iiberrascht, wie genau sie Bescheid wissen.

I/C: Uberhaupt nicht. Es gibt Stadtpline und Broschiiren in Italienisch, die werden
aber nicht benutzt, Zu der Zeit als noch Arbeitskriftemangel bestand, taten dies
die Firmen,

G/DW: Es gibt keine systematische Information. Es ergibt sich so von Fall zu Fall.
Manche Sachen verbreiten sich wie ein Lauffeuer.

JJAWO: Von uns. Auflerdem gibt es ein Informationsblatt.

T/AWO: Von mir

9. Gibt es aufier Thnen noch andere Personen/Institutionen, die vermittelnd zwischen den
Gastarbeitern und den Behorden titig sind?

S/C: Nein, heute ist es sowieso der Fall, da der einzelne von sich aus hingeht.
I/C: Heute nicht mehr.

G/DW: Der Werksdolmetscher, der Werksbetreuer. Es gibt auch Broschiiren, doch die
werden nicht gelesen.

JJAWO: Durch Privatdolmetscher. Die machen das fiir Geld. Frither machten das die
Firmen selbst. Wenn ich etwas am Telefon sage, und es stehen einige Leute um
mich herum, dann weif} es morgen die ganze Stadt. Die Gastwirtschaften sind
ein Umschlagplatz fiir Informationen. Die auslindischen Gastwirte werden oft

zum -Berater, insbesondere bei Fragen im 624-Marks-Gesetz, bei Fragen der
Arbeitslosenhilfe, bei Lebensversicherungen etc,
T/AWO: Die Privatdolmetscher

10. Vj'elc_hes ist nach Ihrer Erfahrung die Hauptursache der Benachteiligung der aus-
lindischen Arbeiter im allgemeinen und auf den Amtern im besonderen?

S/C: Das Auslindergesetz! Die Einstellung zu Auslindern in Deutschland ist im

allgemeinen schlecht. Es gibt zu viele und starke Vorurteile.
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I/C:

G/DW:

J/AWO:

T/AWO:

Die Gesetzgebung, das Sozialhilfegesetz diskriminiert auch EWG-Angehbrige.
Bei den Behdrden miiflte man freundlicher sein. Man sollte den Leuten helfen,
die Formulare auszufiillen.

Die unterschiedliche Mentalitit, die verschiedenen Sozialformen, die aufein-
andertreffen; die Aufldsung der Solidaritit bei den Deutschen wie bei den
Griechen. Es gibt zu wenige soziale Kontakte zwischen den Menschen.

Die Arbeitslosigkeit. Auflerdem hat es geschichtliche Ursachen, Nach Meinung
der Deutschen sind alle Siidlinder riickstindig. Durch 1000 Jahre deutscher
Geschichte hat sich dieses Vorurteil gebildet. Als ich hier in ein neues Haus
einzog, wollte keiner meine Miilltonne anfassen.

Die Arbeitslosigkeit. Viele Tirken sind von Deutschland enttiuscht. Die
Tiirken kommen zuletzt in der Hierarchie der Auslinder. Deutschland ist ein
undankbares Land, glauben sie: ,Wir haben hier viel getan, aber heute be-
handelt man uns schlecht.®

11. Welches sind nach Threr Meinung die wichtigsten sozialen Probleme der Gastarbeiter
in dieser Stadt?

S/C:
I/C:

G/DW:

JAWO:
T/AWO:

12. Gibt

Das Schulproblem; die Arbeitslosigkeit Jugendlicher.

Wohnung, Schulproblem (das ist eine Katastrophe), Geld fiir die Betreuung
(Freizeit), Rechtsberatung, Abschiebung von jugendlichen Straftitern, die dann
in der Heimat zu wirklichen Kriminellen werden.

Die Benadhteiligung durch das Arbeitsamt. Dies fithrt zur sozialen Verunsiche-
rung. Auslinder sind hiufiger arbeitslos als Deutsche.

Das Schulproblem, das Wohnungsproblem, die fehlenden Kindergirten.
Wohnung und Sozialhilfe.

es nach Auffassung Threr Landsleute Unterschiede zwischen den stidtischen

Amtern in Threr Heimatgemeinde und denen in der BRD bzw. in dieser Stadt?

S/C:

I/C:
G/DW:

J/AWO:

T/AWO:

13. Gibt
leute

S/C:

I/C:

Die deutschen Amter sind besser organisiert. Sie sind effizienter als die Amter
in Spanien. Wenn meine Landsleute von einem Heimatbesuch zuriickkommen,
fluchen sie oft iiber dieses oder jenes Amt in ihrer Heimaztstadt.

Ja, aber das kann man nicht verallgemeinern.

Zuhause sind sie Parias, hier werden sie besser behandelt. Ein Beamter in
Griechenland hat mehr Macht. In Griechenland gibt es nur einen Stuhl im
Biiro und der ist fiir den Beamten. Man mufl um alles bitten, um seinen Antrag
durchzukriegen.

Die Jugoslawen sind nicht auf die deutschen Amter vorbereitet, wo alles
schriftlich abgewidcelt wird. In der Heimat iberwiegen die personlichen Kon-
takte. Viele Dinge werden formlos behandelt und nicht so schematisch.

Zuhause fiihlt sich jeder Beamte wie ein Konig. In Deutschland geht das schon
mehr nach dem Gesetz. Tiirken haben hier mehr Rechte als zuhause. Jedoch
sind die deutschen Beamten allgemein gegen Auslinder. In der Tiirkei mufl
man Beziehungen haben. Sie geben hier wie dort kleine Geschenke. Ich mache
dies iibrigens auch. Wenn ich aus der Tiirkei von einer Reise zuriickkomme,
bringe ich meinen Kontaktpersonen auf den Amtern von Zeit zu Zeit etwas
mit. Sonst erreicht man nichts. Die Tiirken glauben, dafl sie mit Geschenken
eine Arbeitserlaubnis bekommen.

es Schwierigkeiten mit den stidtischen Amtern, von denen gerade Ihre Lands-
(Spanier, Tiirken etc.) betroffen sind?

Nein

Nein, wir sind ja privilegiert gegeniiber den Tiirken und Spaniern.
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G/DW: Nein, aber die Tiirken werden nach meiner Meinung besser behandelt. Das
deutsche Volk ist gegeniiber den Tiirken freundlicher. Das kommt aus der alten
Kriegsbriderschaft.

JAWO: Nein, doch frither hatten wir das Emigrantenproblem, heute ist dies selten
geworden.

T/AWO: Das Schulproblem. Wir haben in der Tiirkei eine fiinfjihrige Schulpflicht.

14. Sollte ein zentrales Amt fiir Gastarbeiterfragen geschaffen werden?

S/C: Ein besonderes Schulamt fiir auslindische Kinder. Das allgemeine Schulamt ist
mit diesen Aufgaben iiberfordert.

I/C: Ja, aber ein solches Amt miifite von einem Auslinder geleitet werden.

G/DW: Ja, aber dann brauchte man wieder neue Experten, einige Stidte haben dies
ja bereits.

J/AWO: Nein, das gibt nur noch mehr Probleme!
T/AWO: Nein!

15. Wird nach Threr Meinung dem Sprachproblem auf den Amtern geniigend Rechnung
getragen?

S/C: Ich habe hier noch keinen Beamten getroffen, der Spanisch kann. Die Leute
werden zu schnell nervds. Die Broschiiren in Spanisch werden nicht gelesen.

I/C: Das ist schwierig. Keiner kennt dort eine Fremdsprache. Die Broschiiren werden
nicht gelesen.

G/DW: Man kann nicht verlangen, dafl die Deutschen Griechisch lernen. Die Deut-
schen sind nicht sprachbegabt. Man sollte den Auslindern das Gefiihl geben,
dafl dies hier ihre Heimat ist, dann lernen sie auch die deutsche Sprache.

JJAWO: Nein, das ist ein grofles Problem, aber man kénnte z. B. »Nationaltage® ein-
fithren. Die Broschiiren gibt es in Massen, aber es ist schade ums Geld.

T/AWO: Die deutschen Beamten miissen sich mehr Miihe geben, aber sie brauchen es
ja nicht. Sie sagen immer: ,Dolmetscher bringen*.

16. Wer kommt eigentlich als erster ins Amt, der Betroffene selbst, ein Verwandter, ein
Bekannter oder ein Vertreter der Firma etc.?

S/C: Heute kommt der Betroffene selbst.

I/C: Meist mit einem Arbeitskollegen; wenn es nicht klappt, rufen sie hier an.

Man sollte den Leuten auf den Amtern einen Laufzettel geben, so daf} sie
sich besser orientieren konnen.

G/DW:  Am liebsten nehmen sie mich mit; die Kompliziertheit des Apparates ist ihnen
aus der Heimat nicht vertraut.

J/AWO: Bei leichteren Fillen rufe ich an, bei schwereren Fillen gehe ich mit.

T/AWO: Bei leichteren Sachen gehen sie allein, oft bitten sie mich auch anzurufen. Oft

macht das auch der Privatdolmetscher. Bei schwierigen Fillen ist hier die letzte
Station.

17. Von wem wird der einzelne auf die waendigkeit bzw. Moglichkeit eines Behorden-
kontaktes hingewiesen?

S/C: Er weifl dies oft schon, ich wei8 nicht von wem.
I/C: Von mir, aus dem Radio, aus dem Fernsehen.
G/DW: Das geht von Mund zu Mund, es geschieht informell.

JJAWO: Von mir, aber viele wissen sowieso Bescheid.
T/AWO: Von mir.
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18. Es gibt doch sicher Gastarbeiter, die besonders gut bzw. besonders schlecht mit den
stidtischen Amtern auskommen? Welche Personentypen sind dies jeweils?

S/C: Leute mit einer besseren Schulbildung, die aus der Stadt kommen, finden sich
leichter zurecht.

I/C: Solche, die eine bessere Schulbildung haben, sprechen auch besser deutsch und
kommen daher auf den Amtern besser aus.

G/DM: Einige haben ein besonderes Talent, aus den Amtern viel herauszuholen. Das
sind die Pfiffikusse. Mit Schulbildung oder stidtischer Herkunft hat das nichts
Zu tun.

J/AWO: Die Leute aus der Stadt finden sich besser zurecht.

T/AWO: Solche, die besonders héflich oder unterwiirfig sind, erreichen auf den Amtern
am meisten.
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