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Vorwort

Die Auseinandersetzung mit Fragen der EU-Osterweiterung kann duflerst
kurzweilig sein. Fast tdglich erscheinen neue wissenschaftliche Studien zum
Thema, aktuelle Makrodaten oder Prognosen zur wirtschaftlichen Entwicklung
in Mittel- und Osteuropa; Umfragen zur Akzeptanz der Osterweiterung bzw.
des EU-Beitritts in der Bevélkerung oder AuBerungen von Politikern der Mit-
gliedsstaaten, der EU und der Beitrittskandidaten. Ich habe die letzten Jahre
damit verbracht, diese Informationsflut auszuwerten und fiir die wissenschaftli-
chen Forschung iiber die Arbeitsmarkteffekte der Osterweiterung zu nutzen.
Das Ergebnis liegt vor: eine Dissertation, die mit dem Wissenschaftspreis der
Kreissparkasse Recklinghausen ausgezeichnet wurde. Ich danke meinem aka-
demischen Lehrer und Doktorvater Wim Kosters nicht nur dafiir, dass er meine
Arbeit fiir diesen Preis vorgeschlagen hat, sondern vor allem dafiir, dass er
mich in jeder Hinsicht bei meinem Promotionsvorhaben unterstiitzt hat.

Mein besonderer Dank gilt Ansgar Belke, einem ehemaligen Kollegen am
Lehrstuhl von Prof. Kosters an der Ruhr-Universitit Bochum. Unsere Zusam-
menarbeit in den letzten Jahren hat nicht nur diese Dissertation befruchtet, son-
dern auch eine gemeinsame Monographie hervorgebracht, die inzwischen im
Oldenbourg-Verlag unter dem Titel ,,EU-Osterweiterung, Euro und Arbeits-
mirkte erschienen ist. Dieses Buch ist als Einfiihrung fiir interessierte Laien
konzipiert und stellt, nach ersten Erfahrungen von Prof. Belke an den Universi-
titen Wien und Hohenheim, auch ein hervorragendes Lehrbuch dar.

Aus dem Kreis meiner Familie danke ich Nadja Hebler-Numsen besonders
dafiir, dass sie mir in anstrengenden Zeiten den Riicken frei gehalten hat. Unse-
re Kinder Jannic und Marlen haben mich trotzdem immer wieder gezwungen,
auch an andere, wichtigere Dinge zu denken. Meinen Eltern und Geschwistern
danke ich fiir ihre Unterstiitzung. Sigrid Hebler gebiihrt unter anderem Dank
dafiir, dass sie diese Dissertation Korrektur gelesen hat. Carl-Ludwig Hebler
war er durch sein Interesse und die sich daraus ergebenden Diskussionen eine
wichtige Quelle der Inspiration. Letzteres gilt insbesondere auch fiir meine Kol-
legen an der Ruhr-Universitit Bochum: Rainer Beckmann, Jirgen Born, Chris-
tian Einhaus, Carsten Eppendorfer, Jens Heine, Sonja Kisselmann, Markus
Neimke und Inka Schoewe, denen ich dariiber hinaus fiir die gewéhrte Unter-
stlitzung danke.
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Beim Riickblick auf die letzten Jahre muss ich an zwei Menschen denken,
die groen Anteil an dieser Arbeit genommen hétten, wenn sie deren Fertigstel-
lung erlebt hitten. Im Abstand von nur zwei Tagen verstarben im Mirz 1999
mein Freund Konrad Stanka und meine Gromutter Irmgard Schmidt. Ihnen ist
dieses Buch gewidmet.

Bochum/Hattingen, im April 2002 Martin Hebler
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A. Einfiihrung

Seit einigen Jahren wird die Aufnahme mittel- und osteuropdischer Linder
(MOEL) neben Malta, Zypern und der Tiirkei in die Européische Union (EU)
betrieben. Fiir die Tiirkei, die bereits 1963 ein Assoziierungsabkommen mit der
EU unterzeichnet hat und 1987 den Beitritt beantragte, wurde aufgrund der
schwierigen politischen Situation (Durchsetzung der Menschenrechte, Konflik-
te mit Griechenland) ein Sonderweg gewahlt, der sie zwar offiziell in den Sta-
tus eines Beitrittskandidaten erhebt, aber die Aufnahme der Beitrittsverhand-
lungen von der Erfiillung des Kopenhagener politischen Kriteriums abhédngig
macht, mithin einen konkreten Beitrittstermin bislang noch nicht erkennbar
werden ldsst (Verheugen (2001), S. 5). Anders sieht es dagegen fiir die MOEL,
Malta und Zypern aus: Seit dem Gipfel von Nizza im Dezember 2000 wird der
Beitritt zum ersten Mal wirklich greifbar, denn die EU hat die Vertrige mit
dem Ziel umzugestalten versucht, dass ihre Gremien auch bei 27 Mitglieds-
staaten entscheidungs- und handlungsfihig bleiben. Neben den zwolf Staaten,
die sich bereits in Beitrittsverhandlungen mit der EU befinden und der Tiirkei,
haben sich auch einige weitere Lander wie diejenigen, die aus der foderativen
Volksrepublik Jugoslawien hervorgingen, auf eine Zugehdorigkeit zum européi-
schen Integrationsraum festgelegt.' Aus dieser Sicht ist wahrscheinlich, dass in
absehbarer Zukunft das gesamte Mittel- und Osteuropa iiber eine mehr oder
minder konkrete Perspektive der EU-Mitgliedschaft verfiigen wird.

I. Problemstellung

Die Freiziigigkeit fiir Arbeitskréfte und die Niederlassungsfreiheit fiir Unter-
nehmen sowie Selbstdndige (im folgenden kurz , Freiziigigkeit*) zihlen, neben
dem freien Giiter-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr, zu den vier Grundfrei-
heiten des Gemeinsamen Marktes der EU. EU-Biirger haben das Recht, sich je-
derzeit ohne Meldepflicht fiir drei Monate in anderen Mitgliedsstaaten aufzu-
halten und dort einen Arbeitsplatz zu suchen. Ihnen wird dariiber hinaus auf
Antrag eine Aufenthaltsgenehmigung fiir finf Jahre eingerdumt. Diskriminie-

' So wurde z. B. schon iiber die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit Kroatien
spekuliert, vgl. FAZ (2000).
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rungen nach Nationalitdt sollen grundsitzlich in allen Bereichen der ,,Arbeits-
welt abgeschafft werden. Die Osterweiterung wird somit die Moglichkeiten
zur Migration von Arbeitskréften (im folgenden verkiirzt ,,Migration‘) der bei-
tretenden Staaten fundamental ausweiten.

Anders als beim grenziiberschreitenden Giiter- oder Dienstleistungshandel
und dem freien Kapitalverkehr, wird jedoch im Zusammenhang mit der Perso-
nenfreiziigigkeit in der 6ffentlichen Diskussion oft von einem Migrationsprob-
lem bei der anstehenden EU-Osterweiterung gesprochen. Oft haben solche Au-
Berungen explizit die Arbeitsmirkte im Blick. Zu deutlich scheint der Zu-
sammenhang von Zuwanderung und Arbeitslosigkeit unter der einheimischen
Bevolkerung zu sein.? Dass der Giiterhandel und der Kapitalverkehr ebenfalls
negative Arbeitsmarkteffekte in Form sinkender Lohne oder steigender Arbeits-
losigkeit induzieren konnen, wird dabei oft vergessen. Dies wundert nicht, denn
gerade Prognosen der durch die Integration ausgelosten Handelsausweitung
und Kapitalstréme werden in den gingigen okonometrischen Untersuchungen
der Ableitung positiver Wohlfahrtseffekte zugrunde gelegt. Ob dariiber hinaus
spiirbare Arbeitsmarkteffekte, in Form einer steigenden Beschiftigung oder ei-
nes als negativ einzustufenden Lohndrucks, zu erwarten sind, konnen diese
Modelle oft gar nicht beantworten, da sie in neoklassischer Tradition implizit
von der Vollbeschiftigungsannahme ausgehen. Aus dem gleichen Grund wer-
den mogliche Anpassungslasten auf den Arbeitsmarkten durch einen forcierten
Strukturwandel, der Voraussetzung einer Erhéhung der Allokationseffizienz
und damit der traditionellen Quelle der Wohlfahrtsgewinne einer Integrations-
mafBnahme ist, vernachldssigt. Das Argument, dass diese Anpassungslasten nur
voriibergehender Natur seien und somit nicht beachtet werden miissten, verliert
angesichts der okonomischen Realitdt rigider Arbeitsmirkte mit persistenter
Arbeitslosigkeit in Kontinentaleuropa stark an Gewicht. Uber mogliche direkte
Arbeitsmarkteffekte hinaus, haben die Giiter- und Kapitalmarktintegration indi-
rekte Effekte, da sie die Hohe der moglicherweise aufiretenden Arbeitskrifte-
wanderung beeinflussen konnen. Eine Abschétzung der Arbeitsmarkteffekte
der EU-Osterweiterung, wie sie in der vorliegenden Studie vorgenommen wird,
muss diese Einsichten berticksichtigen.

Aus Sicht der MOEL ist fiir die Arbeitsmarkteffekte des EU-Beitritts aber
mindestens ebenso entscheidend wie sich die Rahmenbedingungen der Arbeits-
mirkte durch die unausweichliche Ubernahme des ,,Acquis communautaire®
(im folgenden verkiirzt ,,Acquis®) verindern werden. Denn fiir diese Staaten
werden die Anforderungen an den Strukturwandel, u. a. wegen des GréBenver-
hiltnisses zur EU, ungleich hoher ausfallen. Wenn sich dazu ein verbleibender

% Vgl. exemplarisch die in der FAZ (2001a) zitierten Aussagen des IG Metall-Vor-
sitzenden Klaus Zwickel.
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Reformbedarf aus der Transformation der Wirtschaftssysteme gesellt, so wird
die Arbeitsmarktentwicklung nach dem Beitritt entscheidend davon abhingen,
ob die MOEL einen institutionellen Rahmen der Arbeitsmérkte anbieten kén-
nen, der die notwendigen Anpassungskapazititen bereitstellt. Auch die Ar-
beitsmarkte in Ost und West werden nach der Erweiterung auf 27 Mitglieds-
staaten enger verkniipft sein. Es wire deshalb naiv anzunehmen, dass Interde-
pendenzen bei einer Abschitzung der Arbeitsmarkteffekte vernachlissigt wer-
den konnten. Insbesondere wird die Hohe der Arbeitslosigkeit in den MOEL
die vielleicht entscheidende Variable zur Abschitzung der Arbeitsmarkteffekte
der Osterweiterung in der EU, das Ausmaf3 der Emigration nach der Gewih-
rung der Freiziigigkeit im Binnenmarkt, mitbestimmen.

Aus okonomischer Sicht stellt sich folgerichtig auch die Frage, ob von einem
Migrationsproblem bei der Erweiterung gesprochen werden kann. Allgemein
formuliert liegt aus Sicht der bislang in der EU vereinigten Staaten nur dann
ein Migrationsproblem vor, wenn negative 6konomische Effekte, insbesondere
auf dem Arbeitsmarkt,’ zu erwarten sind. Drei Aspekte eines méglichen 6kono-
mischen Migrationsproblems konnen dabei unterschieden werden. Erstens die
GroBenordnung der zu erwartenden Einwanderung, nachdem die MOEL der
EU beigetreten sind und die volle Freiziigigkeit gewéhrt wurde, zweitens die
Arbeitsmarkteffekte der Einwanderung und drittens die Art der wandernden
Arbeit, d. h. die Qualifikation der Migranten. Denn auch wenn eine Volkswirt-
schaft insgesamt von Einwanderung profitiert oder makrodkonomisch spiirbare
Effekte eher unwahrscheinlich sind, konnten einzelne Bevélkerungsgruppen
negativ betroffen sein, so dass aus deren Sicht durchaus ein Migrationsproblem
vorldge. Deshalb miussen Verteilungseffekte der Einwanderung diskutiert wer-
den, fur die die Qualifikation der potentiellen Einwanderer aus Mittel- und Ost-
europa eine entscheidende Determinante ist. Aus diesem dritten Aspekt der
Qualifikationsstruktur der Migranten ergibt sich eine zusitzliche vierte 6kono-
mische Dimension eines mdglichen Migrationsproblems aus Sicht der erweiter-
ten EU. Sollten in erster Linie hochqualifizierte Arbeitnehmer emigrieren, so
konnten sich fur die Auswanderungsldnder (hier: die MOEL) Probleme erge-
ben, die seit den 70er Jahren in den Sozialwissenschaften unter dem Stichwort
,brain drain“ diskutiert werden (Straubhaar (1998), S. 158).

Mit diesen Punkten ist die 6konomische Analyse erschopft. Es darf jedoch
nicht vergessen werden, dass umfangreiche Einwanderung, auch wenn sie kein
Skonomisches Problem darstellt, ein gesellschaftlich-kulturelles Problem sein
kann, wenn groflere Teile einer Gesellschaft Angst davor haben, ihre kulturelle
Identitit zu verlieren. Die Grofenordnung dieser nicht-okonomischen Dimen-

3 Andere Autoren, wie z. B. Sinn (2000) und Sinn u. a. (2001), betonen fiskalische Ef-
fekte der Einwanderung. Im Sinne der Fragestellung werden in dieser Arbeit dagegen
primér die Arbeitsmarktwirkungen der Migration untersucht.
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sion des Migrationsproblems kann durch einen Vergleich der zu erwartenden
Einwanderung mit historischen Einwanderungsstromen geschétzt werden, da
letztere die Integrationstradition und -fihigkeit einer Gesellschaft widerspie-
geln. Denn typischerweise finden sich — zumindest in Deutschland — die ange-
sprochenen Angste vor dem Verlust der kulturellen Identitit, die sich in Aus-
landerfeindlichkeit niederschlagen kénnen, nicht in Regionen mit hohen Antei-
len im Ausland geborener Einwohner, sondern in eher diinn von Ausldndern
bewohnten Gegenden (Ribhegge (2000), S. 27).

I1. Vorgehensweise

In dem auf diese Einfiihrung folgenden zweiten Kapitel der vorliegenden Er-
orterung wird die okonomische Entwicklung der MOEL in der vergangenen
Dekade in Grundziigen dargestellt und die Vorgeschichte der Osterweiterung
der EU nachgezeichnet. Bei dem ersten der beiden genannten Punkte interes-
siert vor dem Hintergrund der Problemstellung dieser Arbeit vor allem die U-
berwindung der auf die Transformation der Wirtschaftssysteme der MOEL fol-
genden Rezession und die sich ergebende Entwicklung der Arbeitslosigkeit in
diesen Léndern (Kapitel B.1.) und die bisherige Einwanderung aus den MOEL
in die EU (Kapitel B.II1.). Der zweite Punkt, d. h. die Vorgeschichte der Oster-
weiterung, wird vor allem aus Sicht der EU als Anndherung an den Gedanken
einer osterweiterten EU und Konsensfindung iiber die Verhandlungs- und He-
ranfiihrungsstrategie der MOEL dargestellt. Dazu gehoren auch die seit 1991
mit allen MOEL geschlossenen Europaabkommen, die immer noch die rechtli-
che Grundlage der 6konomischen Beziehungen darstellen, und die Vorberei-
tungen der EU auf die Erweiterung durch die institutionellen Reformen des
Vertrages von Nizza (Kapitel B.1I1.).

Im dritten Kapitel werden zunichst die moglichen Arbeitsmarkteffekte der
Osterweiterung in den bislang in der EU vereinigten Lénder durch eine Verin-
derung der Giiter- und Kapitalstrome erortert. In Kapitel C.II. wird die dazu
notwendige breite theoretische Grundlage erarbeitet. Die Ergebnisse des Stan-
dardmodells der AuBenwirtschafttheorie (Heckscher-Ohlin-Samuelson-Modell
im folgenden kurz ,,HOS-Modell“) werden kurz dargestellt und durch traditio-
nelle und moderne Skonomische Integrationstheorien validiert (Kapitel C.II.1.).
Insbesondere werden diese Ergebnisse aber vor dem Hintergrund eines moder-
nen Arbeitsmarktmodells mit unvollkommener Konkurrenz und der Produktion
handelbarer und nicht-handelbarer Giiter diskutiert (Kapitel C.I1.2.). Denn bis-
lang stehen empirischen Studien zu den Arbeitmarkteffekten der EU-
Osterweiterung entweder in der Tradition arbeitsmarkt- oder auBenwirtschafts-
theoretischer Modelle: ,labour theoretic approaches tend to use a simple closed
economy labour demand and labour supply models and consider trade an ex-
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ogenous shock to labour demand. Trade theoretic approaches, in contrast, typi-
cally cast their discussion in terms of a Heckscher Ohlin model* (Hofer, Huber
(2001), S. 2). In Kapitel C.I1I. folgt die empirische Untersuchung der bisheri-
gen Stréome von Giitern und Kapital zwischen der EU und den MOEL und eine
Ubersicht der in einschligigen Studien erwarteten erweiterungsinduzierten Ver-
#nderungen des Giiterhandels und der Direktinvestitionen aus der EU in den
MOEL sowie der Wohlfahrtseffekte der Osterweiterung. Kapitel C.IV. fasst die
Schlussfolgerungen fiir die Arbeitsmérkte der EU kurz zusammen.

Das vierte Kapitel der vorliegenden Erorterung der Arbeitsmarkteffekte der
EU-Osterweiterung untersucht die Wirkungen des Beitritts zur EU auf die Ar-
beitsmirkte der MOEL. In Kapitel D.I. wird zun&chst analog zu Kapitel C. ge-
fragt, welche Arbeitsmarkteffekte durch eine Verénderung der Giiter- und Ka-
pitalstrome induziert werden. Fir die MOEL muss dieser Aspekt durch eine
Untersuchung der Arbeitsmarktinstitutionen und der sich aus der Ubernahme
des arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Gemeinschaftsrechts, des ,,Acquis
communautaire* der EU, ergebenden Verdnderungen ergénzt werden, denn die
Kosten des Beitritts der MOEL zur EU héngen entscheidend von dem Ausmaf
ab, ,,to which adoption of the European Union’s body of legislation and case
law — the acquis — will stunt eastern growth raise unemployment rates* (Bald-
win, Frangois, Portes (1997), S. 128). Aufbauend auf einer Darstellung der in-
stitutionellen Ausgangslage der Arbeitsmiérkte der MOEL (Kapitel D.II.) wird
somit untersucht, welche Veridnderungen sich durch die Ubernahme der Ar-
beitsmarkinstitutionen des Gemeinschaftsrechts ergeben, und ob diese den spe-
ziellen Bediirfnissen der Transformationsékonomien angemessen sind (Kapitel
D.IIL.). Erst die systematische Abwégung der Kosten- und der Nutzenseite der
»Rickkehr nach Europa“ erméglicht eine fundierte Spekulation tiber die durch
den Beitritt zur EU induzierten Arbeitsmarkteffekte in den MOEL (Kapitel
D.IV.).

Diese Einschitzung der Arbeitsmarkteffekte der EU-Osterweiterung aus dem
vierten Kapitel der vorliegenden Studie geht als Determinante in die Prognose
der Migrationswahrscheinlichkeit im fiinften Kapitel dieser Arbeit ein. Die
Kemnfrage lautet dort: Wie wahrscheinlich ist eine spiirbare Ost-West-Migra-
tion in Folge des Beitritts der MOEL iiberhaupt? Bis heute weisen die 6kono-
mischen Studien zur potentiellen Einwanderung aus den MOEL in die EU be-
achtliche Unterschiede auf. Sowohl methodisch als auch im Ergebnis bietet sich
alles andere als ein einheitliches Bild. Auf der einen Seite warnt der Prisident
des ifo Institutes (Miinchen) Hans-Wemer Sinn noch in jiingeren Publikationen
vor bis zu 11 Millionen Einwanderern aus den zehn MOEL (Sinn (2000), S. 5),
wihrend Herbert Briicker vom Deutschen Institut fiir Wirtschaftsforschung
(DIW) in Berlin seine frithere Schitzung der Ost-West-Migration im Lichte der
Beschleunigung des Aufholprozesses der MOEL stark nach unten auf nur noch
3,15 Millionen zusitzliche Einwohner aus den MOEL in der EU 30 Jahre nach



22 A. Einfuhrung

dem Beitritt korrigieren musste (vgl. Briicker, Franzmeyer (1997) mit Briicker
(2000)). Kapitel E.II. untersucht die Frage, wie sich diese stark voneinander
abweichenden Ergebnisse erkldren lassen und gibt einen Uberblick iiber die
wichtigsten der bislang vorliegenden Schitzungen des Migrationspotentials der
MOEL.

Zuvor wird in Kapitel E.I. auf Basis auBenwirtschafts- bzw. integrations- und
arbeitsmarkttheoretischer Ansétze nach den 6konomische Folgen von Einwan-
derung gefragt. In den Modellen der 6konomischen Integrationstheorie ergeben
sich bei flexiblen Arbeitsmirkten sinkende Lohne im Einwanderungsland mit
der Folge sinkender Arbeitslosigkeit und steigender Produktion. Wenn jedoch
heterogene Arbeit unterstellt wird, und in einem Arbeitsmarktmodell zwei
»Segmente®, eines fir un- bzw. geringqualifizierte und eines fiir hochqualifi-
zierte Arbeitnehmer unterschieden werden, so konnen etwas differenziertere
Aussagen vor allem iiber die Verteilungswirkungen der Zuwanderung gemacht
werden.

AnschlieBend wird in Kapitel E.III. gefragt, wie gro8 das Migrationspotential
wirklich ist. Dabei werden wichtige Erkenntnisse daraus gewonnen, dass, statt
der Frage nach der Wahrscheinlichkeit von Ost-West-Migration, zunichst die
Frage nach den dkonomischen Alternativen von Migration gestellt wird. Denn
auf Grundlage der klassischen Auflenhandelstheorie ergibt sich mit dem Grad
der Handelsverflechtung ein wichtiger Indikator fiir die Wahrscheinlichkeit von
Migration, der zwar von Straubhaar (1998, 2001) in Plausibilitétsiiberlegungen
zum Migrationspotential der MOEL einbezogen wird, der jedoch bislang in den
vorliegenden Studien zur Migrationsfrage der EU-Osterweiterung noch nicht
explizit analysiert wird. Aus diesen Uberlegungen folgt unmittelbar auch die
Bedeutung der Kapitalmarktintegration fiir das Ausmaf3 von Wanderungen des
Faktors Arbeit, denn: Ist es nicht sehr viel wahrscheinlicher, dass die viel mobi-
leren Kapitalstrome mogliche Migration zum grofiten Teil substituieren wiir-
den? In Abschnitt E.III. werden diese Uberlegungen durch eine migrationstheo-
retisch fundierte Analyse von Push- und Pull-Faktoren der Migration ergénzt.
Daraus ergeben sich zusitzliche Erkenntnisse ilber das AusmaB, die Richtung
und die Qualifikation der zu erwartenden Humankapitalbewegungen. Auf die-
ser Grundlage kann die Frage beantwortet werden, ob aus Skonomischer Sicht
von einem Migrationsproblem gesprochen werden kann, bzw. wie wahrschein-
lich das Auftreten eines gesellschaftlichen Migrationsproblems ist (Kapitel
E.IV.). Das abschlieBende sechste Kapitel zieht ein Fazit vor allem im Hinblick
auf die Beurteilung der von der EU gewdhlten Beitritts- und Verhandlungsstra-
tegie.



B. Vorgeschichte der EU-Osterweiterung

I. Transformation, Strukturwandel und Arbeitslosigkeit
in den MOEL

Nachdem die Staaten Mittel- und Osteuropas sich vor nunmehr zehn Jahren
aus der politischen Vorherrschaft der Sowjetunion 16sen konnten, wurde relativ
schnell deutlich, dass ihre politische und 6konomische Zukunft im Westen Eu-
ropas zu finden sein wiirde. Mit ,,The Return to Europe“ iiberschrieb Jeffrey
Sachs die Schlussfolgerungen seiner 1993 erschienenen Analyse der Transfor-
mation in Polen und schuf damit ein programmatisches Schlagwort zur Be-
schreibung der vergangenen und wahrscheinlich auch noch der kommenden
Dekade. Sachs zielte damit auf die Teilnahme der mittel- und osteuropdischen
L#nder an der seit den 50er Jahren als regionale Integrationsmafnahme institu-
tionalisierten Europdischen Gemeinschaft ab. Natiirlich waren auch der Sozia-
lismus und die Planwirtschaft nach ihrem Ursprung, ihren theoretischen Grund-
lagen und ihrer Umsetzung fast vollstindig europiische Erscheinungen. Um ei-
ne Riickkehr handelt es sich aber trotzdem, da nach 1945 das 6konomische
Netzwerk Europas zerrissen wurde, und die MOEL alle wesentlichen 6konomi-
schen Kontakte zu ihren westlichen Nachbarn und damit zu ihren natiirlichen
Handelspartnern verloren hatten. Mit der Krise und dem Untergang des Sozia-
lismus wurde deutlich, dass 6konomische und politische Stabilitét in absehbarer
Zukunft nicht mehr aus dem Osten, sondern nur noch aus dem Westen impor-
tiert werden konnte. Dariiber hinaus wird gesagt, dass die Bevolkerung der
MOEL vom westlichen Lebensstandard und der westlichen Lebensweise faszi-
niert und zumindest in grofen Teilen der sowjetischen bzw. russischen Einfliis-
se Uberdrilssig gewesen sei.

Die EU sah sich der Herausforderung gegeniiber, einen Wirtschaftsraum zu
(re-)integrieren, der mit einer Grof3e von 1 Million Quadratkilometern und einer
Bevolkerung von 100 Millionen Menschen 34 bzw. 28 Prozent der Grofle der
fiinfzehn bislang in der EU vereinigten Staaten ausmacht (siehe Tabelle I). Da-
bei ist die Gruppe der 10 MOEL &ufierst heterogen. Vor allem &konomisch,
gemessen am Bruttoinlandsprodukt pro Kopf, liegen die MOEL z. T. weit aus-
einander. Gemessen an diesem Indikator fiir den Lebensstandard tibertrifft einer
der kleinsten Staaten (Slowenien) mittlerweile schon das langjihrige EU-
Mitglied Griechenland, wihrend der groBte Staat der Gruppe (Polen) noch weit
hinter dieser Untergrenze der EU zuriickbleibt. Einen Sonderfall, auf den im
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Rahmen dieses Kapitels noch niher eingegangen wird, stellen die beiden mit-
telgroBen Staaten Ruménien und Bulgarien dar.

Tabelle 1
GriBe und Produktion der zehn MOEL
Bevolkerung Flache BIP in Kaufkraftparititen 2000
o Ein- |, 000 | @bsolut %2}1?:; pro Einw. in %
inMill.  wohner K2 in in€ des EU-.
pro km? Mrd. € Durchschnitts
Polen 38,6 124 313 337,9 8.700 39
Ruménien 22,4 94 238 135,4 6.000 27
Tschechien 10,3 130 79 135,1 13.500 60
Ungarn 10,0 108 93 117,0 11.700 52
Bulgarien 82 74 111 443 5.400 24
Slowakei 5,4 110 49 58,3 10.800 48
Litauen 3,7 57 65 243 6.600 29
Lettland 2,4 37 65 15,6 6.600 29
Slowenien 2,0 98 20 32,0 16.100 72
Estland 1,4 32 45 12,1 8.500 38
Summe 104,4 97 1.078 912,0 8.700 39
EU 374,6 117 3.191 k. A. 22.530 100

Quellen: EU-Kommission (2001a), Annex 2; fiir die EU: Eurostat (2001); eigene Berechnungen.

Es ist bekannt, dass die EU-Beitrittskandidaten aus Mittel- und Osteuropa im
Rahmen der Transformation ihrer Wirtschaftssystem von zentral gesteuerten
Planwirtschaften zu dezentralen, marktbasierten Volkswirtschaften gerade hin-
sichtlich ihrer Arbeitsmarktentwicklung grofle realwirtschaftliche Anpassungs-
hdrten auf sich nehmen mussten. Auch flir dieses Kriterium gilt, dass die
MOEL eine heterogene Gruppe darstellen. Bis vor einigen Jahren war Tsche-
chiens niedrige Arbeitslosigkeit die mit groBer Aufmerksamkeit betrachtete
Ausnahme. Fiir alle MOEL gilt, dass die Liberalisierung der Preise zu einem
gravierenden Preisschock fihrte.

Fiir die anfingliche Entwicklung der Arbeitsmirkte vielleicht noch bedeu-
tender war jedoch ein starker Qutputschock (Jovanovic (1999), S. 493). Der
Output fiel in den ersten zwei bis drei Jahren nach der politischen Wende dra-
matisch. Am Geringsten waren noch die frihen Reform-Staaten (Ungarn, Po-
len, Tschechien und die Slowakei) mit Einbriichen des BIPs von unter 20 Pro-
zent betroffen. Das hohe Produktionsniveau des letzten Jahres vor der Trans-
formation wurde bis 1998 lediglich von Ungarn (95 %) und Tschechien (97 %)
knapp und von Slowenien und der Slowakei wieder voll erreicht, sowie aller-
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dings von Polen deutlich tibertroffen (123 %) (siehe Tabelle 2). Damit schnei-
den die MOEL sehr viel besser als andere Transformationsékonomien ab. Im
Durchschnitt aller 25 Transformationsldnder (die zehn Beitrittskandidaten, Al-
banien, Mazedonien und Kroatien, sowie zwolf Staaten der ehemaligen Sow-
jetunion) wurde nach einem Einbruch von 41,8 Prozent der niedrigste Output
im Jahr 1993 realisiert und nach der Erholung bis 1998 lediglich 70 Prozent des
Niveaus des letzten Jahres vor der Transformation wieder erreicht (Fischer, Sa-
hay (2000), S. 34). Dies bedeutet, dass die nicht in Beitrittsverhandlungen mit
der EU stehenden Staaten Ost- und Siidosteuropas, noch sehr viel stirker unter
der Transformation ihrer Wirtschaftssysteme zu leiden haben, als die
Kandidatenstaaten.

Tabelle 2
Transformationsrezession und Erholung
kumulierter. BIP- Jahr mit dem kumuliertes BI’P- Verhiltnis des
Riickgang bis zum . Wachstum seit BIP 1998
S . niedrigsten s
niedrigsten Niveau BIP d;m med.ngsten zum BIP
(1989 = 100) Niveau bis 1998 1989
Polen 13,6 1991 42,6 1,23
Tschechien 15,4 1992 12,8 0,97
Ungarn 18,1 1993 16,3 0,95
Slowenien 20,4 1992 25,4 1,00
Slowakei 24,7 1993 32,9 1,00
Ruménien 26,7 1992 3,4 0,82
Estland 36,4 1994 25,7 0,89
Bulgarien 36,8 1997 4,0 0,72
Litauen 40,8 1994 19,8 0,71
Lettland 52,8 1993 17,0 0,64

Quelle: Fischer, Sahay (2000), S. 34.

Die Schmerzhaftigkeit des Anpassungsprozesses driickte sich vor allem in
einer heftigen Umverteilung von Ressourcen (u. a. Arbeitskriften) in Bezug auf
verschiedene Verwendungen aus. Die offiziell ausgewiesene Arbeitslosigkeit
stieg in weniger als drei Jahren auf zweistellige Werte (siehe unten), und iiber-
traf damit zum Teil sogar die langsam gewachsene, permanent hohe Arbeitslo-
sigkeit in Westeuropa (Eurosklerose). Die Struktur der Beschiftigung verdn-
derte sich im Transformationsverlauf substantiell. Mit der Deindustrialisierung
und der Deagrarisierung sowie dem Aufbau des Dienstleistungssektors lassen
sich Trends erkennen, die je nach Ausgangssituation und bisherigem Transfor-
mationspfad unterschiedlich stark ausgeprégt sind. Die planwirtschaftliche
Verzerrung in Richtung industrieller Beschéftigung wurde fast iiberall beseitigt.
In fast allen MOEL konnte ein dramatischer Riickgang der industriellen Be-



26 B. Vorgeschichte der EU-Osterweiterung

schdftigung verzeichnet werden: zwischen 1990 und 1997 wurden in diesem
Bereich mehr als 6 Millionen Arbeiter entlassen. Am Stirksten betroffen waren
Bulgarien, Litauen und Ruménien, wo zwischen 35 Prozent und 50 Prozent der
Industriearbeitspldtze verloren gingen. In den anderen Staaten sank die Be-
schiftigung in der Industrie um immerhin noch ca. 30 Prozent, wobei allerdings
Tschechien mit einem Arbeitsplatzabbau in diesem Sektor von lediglich
20 Prozent eine Ausnahme bildet (EU-Kommission (1999), S. 9 f.). Dort be-
tragt der Anteil der Industrie an der Gesamtbeschiftigung immer noch mehr als
40 Prozent (siehe Tabelle 3). Es ist deshalb sehr fraglich, ob die tschechische
Industrie tatsdchlich bereits als international wettbewerbsfihig zu bezeichnen
ist, oder ob die strukturelle Anpassung dort lediglich zeitlich verschoben wur-
de, so dass in naher Zukunft auch in Tschechien noch mit einer sehr viel hohe-
ren Arbeitslosigkeit zu rechnen sein wird.

Tabelle 3
Wirtschaftsstruktur in den MOEL nach Sektoren

sektorale Beschiftigung (in % der gesamten Beschiftigung)
Landwirtschaft Industrie Dienstleistung
1990 1995 2000 1995 1999 1995 1999
Tschechien 12 7 5,1 42 41 52 54
Ungarn 16 8 6,5 33 34 59 59
Slowakei 13 9 6,7 39 39 52 54
Estland 179 11 7,4 34 33% 55 57
Slowenien 9,9 38 55 51
Lettland 17 13,5 28 26" 55%
Polen 26 23 18,8 32 32% 45 49"
Litauen 19,6 28" 51
Bulgarien 18 26” 31® 43%
Ruménien 29 40 42,8 31 28 29 31

21993, 1998,
Anmerkung: In der EU waren 1997 von den 150 Millionen Erwerbstatigen 5 Prozent in der Landwirtschaft, 30
Prozent in der Industrie und 65 Prozent im Dienstleistungssektor titig (Eurostat (2000)).
Quellen: Beschaftigung in der Landwirtschaft 1990: Conquest (1999), S. 4,
Sektorale Struktur 1995: EU-Kommission (1999), S. 50 ff.;
Sektorale Struktur 1999: EU-Kommission (2000), S. 50 ff.
Beschéftigung in der Landwirtschaft 2000: EU-Kommission (2001a), Annex 2.

Gleichzeitig geriet auch die Landwirtschaft unter starken Anpassungsdruck.
In einem Teil der MOEL wie vor allem Tschechien, Ungarn, Estland, Slowe-
nien und der Slowakei kam es zu erheblichen Riickgingen der Beschiftigung in
der Landwirtschaft. Andere Beitrittskandidaten wie vor allem Polen, Lettland
und Litauen weisen immer noch einen sehr hohen Anteil der Landwirtschaft an
der gesamten Beschiftigung auf. Auch hier ist die Freisetzung einer grofen
Zahl von Arbeitskriften bei fortschreitender Westintegration nur eine Frage der
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Zeit und konnte einen potentiellen Anreiz flir eine Immigration in die bisherige
EU darstellen. In Bulgarien und Ruminien fiihrte die Verringerung der Be-
schiftigung im industriellen Sektor sogar dazu, dass die Zahl der im Agrarbe-
reich Beschiftigten relativ und absolut drastisch stieg. Zum Teil wird dieser
Trend durch die Aufteilung und Privatisierung der groBen staatlichen Landwirt-
schaftsbetriebe erklirt, zu einem erheblichen Teil jedoch auch durch die wirt-
schaftliche Not, welche die Menschen zur Subsistenzwirtschaft, d. h. zur selb-
standigen Beschiftigung in der Landwirtschaft zwingt, um die eigene Versor-
gung mit Nahrungsmitteln sicherzustellen (EU-Kommission (1999), S.9).
SchlieBlich stieg in allen MOEL, mit Ausnahme von Ungarn und Ruménien®,
die relative und absolute GroBe des Dienstleistungssektors deutlich. Die hieraus
resultierenden Beschiftigungseffekte sind anerkanntermaflen durchaus signifi-
kant. Sie konzentrierten sich bisher aber vor allem in urbanen Regionen, so
dass die Arbeitslosigkeit nach wie vor ein grofles regionales Problem darstellt.

Tabelle 4
Pro Kopf-BIP der MOEL (KKS) in Prozent des EU-Durchschnitts

1998 1999 2000
Slowenien 68 71 72
Tschechien 60 59 60
Ungamn 49 51 52
Slowakei 46 49 48
Polen 39 37 39
Estland 36 36 38
Litauen 31 29 29
Lettland 27 27 29
Ruménien 27 27 27
Bulgarien 23 22 24

Quellen: Fiir 1998: EU-Kommission (1999a), Annex 2; fiir 1999: EU-Kommission (2000a), Annex 2; fiir
2000: EU-Kommission (2001a). Die Kommission weist darauf hin, dass die Kalkulationsmethode jeweils
gegeniiber dem Vorjahr verandert wurde und die Werte deshalb nicht vergleichbar seien.

Mit dem Strukturwandel ging in den MOEL eine spiirbare Erholung ihrer
Wirtschafislage, gemessen an geeigneten Indikatoren fir das Wachstum des re-
alen BIP und mit einiger Verzogerung auch der Arbeitslosenrate (in Ungarn,

* In Ungarn kam es nicht zu einer vergleichbar starken Ausweitung, da die Entwick-
lung des Dienstleistungssektors dort bereits in den spéten 80er Jahren eingesetzt hatte. In
Bulgarien ist der Dienstleistungssektor trotz seiner starken Expansion noch unterentwi-
ckelt. Das geringe Gewicht dieses Sektors an der Gesamtstruktur hingt dort, wie auch in
Ruminien, mit der zogerlichen Durchsetzung marktwirtschaftlicher Reformen zusam-
men; vgl. EU-Kommission (1999), S. 10.
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Polen, Lettland und Litauen) einher. Trotz des starken BIP-Wachstums in den
letzten Jahren liegen die Beitrittsbewerber hinsichtlich ihres Einkommens im-
mer noch deutlich hinter dem EU- bzw. Euroland-Durchschnitt zuriick. Aller-
dings rangierte Slowenien 1998 mit einen Wert von knapp 68 Prozent des
Euroland-Durchschnitts bereits vor Griechenland, das nur auf ca. 66 Prozent
kommt (Portugal als (im iibertragenen Sinne) ,,zweitdrmster EU-Staat erreicht
ungefihr 75 Prozent). An zweiter Stelle folgte Tschechien mit einem Pro-Kopf-
BIP von ungefiéhr 60 Prozent des EU-Durchschnitts. Diese Konstellation ist in
etwa vergleichbar mit der Situation Griechenlands und Portugals Anfang 1980
vor ihrem EU-Beitritt. Die verbleibenden MOEL sind, gemessen am Pro-Kopf-
BIP, noch viel ,irmer* als Slowenien und Tschechien (siehe Tabelle 4). Ein
besonderes Problem stellt das geringe Pro-Kopf-BIP Polens dar. Polen ist mit
einem Dirittel der Bevolkerung der 10 MOEL das Schwergewicht der Gruppe
und zieht deshalb den gemeinsamen Durchschnitt nach unten. Viel wichtiger ist
jedoch, dass Polen aufgrund seiner GrofBe iiber eine gewisse Verhandlungs-
macht gegeniiber der EU verfiigt und schon hédufiger die Erwartung geduflert
wurde, dass Polen in jeden Fall zu einer ersten Gruppe von beitretenden Staaten
gehoren miisste. Die Skonomisch fortgeschritteneren Staaten befiirchten somit
zu Recht, eventuell auf Polen warten zu miissen.

Tabelle 5
Arbeitslosenquoten® in den MOEL 1993-2000

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 | 2000
Ruménien k. A. 82 8,0 6,7 6,0 6,3 6,8 7,1
Tschechien | 4,3 4,3 4,0 39 48 6,5 8,7 838

Ungarn 1,9 10,7 102 9,9 8,7 7.8 7,0 6,4
Slowenien | k.A. 9,0 7,4 73 7.4 7.9 7,6 7,0
Estland 6,5 7,6 9,7 10,0 9,7 99 11,7 | 137
Polen 149 165 152 123 112 106 1539 | 16,1
Slowakei 122 13,7 131 113 118 125 162 | 186
Litauen kKA 174 17,1 164 141 133 14,1 | 16,0

Lettland kA kA 18,9 18,3 14,4 13,8 14,5 14,6
Bulgarien 21,4 20,5 14,7 13,7 15,0 16,0 17,0 16,4
EUI1S 10,5 10,9 10,5 10,6 10,4 9,8 9,0 81

® Arbeitslosigkeit nach der Arbeitskrafteerhebung in Prozent der Erwerbsbevolkerung. Fiir Litauen (94-99) und
Rumdinien (94-99) in Prozent der Gesamtbevélkerung 4lter als 14 Jahre; ¥ 2. Quartal; © 4. Quartal.
Quellen: EU-Kommission (1999), S. 50 ff.; fiir 2000: EU-Kommission (2001a), Annex 2,

fur die EU: Eurostat: Erwerbslosenstatistik.

Im gesamten Zeitraum von 1989 bis 1998 zeigte das Beschiftigungswachs-
tum in den MOEL einen weniger dynamischen Trend als das Wachstum des
BIP (EU-Kommission (1999), S. 8). Die durch den Transformationsschock
ausgeldsten Anpassungsprozesse auf dem Arbeitsmarkt unterscheiden sich da-
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bei unter den betrachteten Landern deutlich. /n Ungarn und Polen stieg die of-
fiziell ausgewiesene Arbeitslosigkeit von einem Niveau von Null direkt nach
den Reformen zur Etablierung der Marktwirtschaft 1990 im dritten Quartal
1991 (Polen) beziehungsweise im dritten Quartal 1992 (Ungarn) auf zweistelli-
ge Werte. In Ungarn wurde 1993 ein Maximum von 13 Prozent erreicht. In Po-
len wurde der Hohepunkt der Arbeitslosigkeit mit 16,7 Prozent im Jahr 1994
erzielt. Seitdem sank die Arbeitslosigkeit jeweils stetig. In Polen betrug der
Riickgang bis 1998 sogar beachtliche 6 Prozentpunkte. Die Entwicklung der
tschechischen Arbeitslosenrate hingegen war wihrend der gesamten Transfor-
mationsphase bis zur Wihrungskrise des Jahres 1998 eine auch in OECD-
Lindern bewunderte Ausnahme (Lavigne (1998), S. 50 f.). Von Anfang 1994
bis Mitte 1997 schwankte sie zwischen 2 und 4 Prozent, um dann im Jahr 1998
auf 6,5 und im Jahr 1999 auf 8,8 Prozent anzusteigen (siche Tabelle 5).

Im Jahr 1998 lagen schlieBlich neben der tschechischen auch die ungarische,
die slowenische und die ruméinische Rate unterhalb des EU-Durchschnitts von
9,9 Prozent. Polen und Estland waren in etwa gleichauf mit dem EU-
Durchschnitt, wihrend Lettland, Litauen, Bulgarien und die Slowakei zum Teil
deutlich dariiber lagen. In diesen Staaten deuten zudem die Zahlen fiir 1999
noch eine zum Teil dramatische Verschlechterung (Polen !) der Arbeitsmarkt-
lage an. In der Tat hétte das Ausmal} der im Agrar- und im Industriesektor zu
verzeichnenden Arbeitsplatzverluste eine noch viel hohere Arbeitslosigkeit er-
warten lassen. Insofern lohnt sich eine n&here Analyse der gerade abgeleiteten
Trends.

Die nach der Transformation in den MOEL mehrheitlich hohen Arbeits-
losenraten konnen zum Teil auf die siberdurchschnittliche Partizipationsrate in
der Phase vor dem Jahr 1989 zuriickgefithrt werden. Mit der Partizipationsrate
ist hier der Anteil der dem Arbeitsmarkt tatsichlich zur Verfiigung stehenden
erwerbstitigen Bevolkerung (labour force) an der arbeitsfdhigen Bevolkerung
gemeint. Mittlerweile sind die auch Erwerbsquoten genannten Partizipationsra-
ten in etwa mit denen der EU-Ldnder vergleichbar; Ungarns Quote entspricht
dabei annihernd dem EU-Durchschnitt (Burda (1998), S. 6, EU-Kommission
(1999), S. 9). Im Durchschnitt der MOEL fiel die ménnliche Partizipation dabei
in den letzten Jahren unter westeuropdische Niveaus; die weibliche Partizipati-
on bleibt hingegen trotz einer drastischen Verringerung weiterhin betrichtlich
hoher. Die diesen Durchschnittswerten zugrunde liegenden Entwicklungen von
Arbeitsangebot und -nachfrage stellen sich bei ndherer Betrachtung jedoch als
durchaus heterogen heraus, so dass sich an dieser Stelle weitergehende Schluss-
folgerungen fir die Gesamtheit der MOEL wohl verbieten dirften (Franz
(1995)).

Welche Lindertrends lassen sich erkennen? Trotz massiv fallender Beschif-
tigung konnten in Tschechien in den ersten Jahren nach der Wende geringe Ar-
beitslosenraten erzielt werden, da sich das Arbeitskriftepotential #hnlich stark
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verringerte (sieche Abbildung 1 und Abbildung 2). Vormals als arbeitslos Re-
gistrierte tauchen in den Arbeitslosigkeitsstatistiken deshalb nicht mehr auf.
Dariiber hinaus treten entlassene Erwerbspersonen nicht in den Arbeitslosen-
Pool ein, sondern verlassen die labour force auf direktem Wege. Faktoren, die
zu dieser Entwicklung beitrugen, waren die zunehmende nicht erfasste Be-
schiftigung in kleinen privaten Unternehmen, die wachsenden Pendlerstrome in
das Ausland sowie die Verringerung der Teilnahmeraten am Erwerbsleben ins-
besondere seitens der Frauen. Vor allem in Tschechien (und auch in der Slowa-
kei) werden jedoch immer noch viele Arbeitskrifte in wenig produktiven (In-
dustrie-)Betrieben gehortet. Die offiziellen Arbeitslosenzahlen spiegeln diese
Hortung nicht wieder, obwohl diese im Rahmen des Transformationsprozesses
in naher Zukunft (d. h. innerhalb der nichsten zehn Jahre) noch zu einer Frei-
setzung vieler Arbeitskrifte fithren wird (Walterskirchen (1998), S. 536).°
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Quelle: Huber (1999), S. 3.

Abbildung 1: Beschéftigung in Polen, Tschechien und Ungarn
(Januar 1990 = 100)

In Ungarn hingegen fielen die Mengenreaktionen auf die Transformations-
prozesse wegen des fritheren Beginns und deshalb graduelleren Charakters der
marktwirtschaftlichen Reformen vergleichsweise weniger deutlich aus.® So-
wohl die Beschiftigung als auch das Erwerbspersonenpotential verringerten
sich mit einer moderaten und relativ konstanten Rate. Polen stellt schlieBlich
einen mittleren Fall dar, dessen fallende Beschéftigung nicht durch gleichge-
richtete Verdnderungen des Erwerbspersonenpotentials kompensiert wurde

3 Zum Teil kommt dies schon in dem Anstieg der Arbeitslosenquote in der Slowakei
von 12,5 (1998) auf 16,2 % (1999) zum Ausdruck, siehe Tabelle 5.

¢ Mit Mengen- im Gegensatz zu den ebenfalls prinzipiell moglichen Preisreaktionen
sind hier Anderungen der Arbeitsmengen an der Stelle von Lohnéinderungen gemeint.
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(Huber (1999), S. 3 f.). Die Arbeitslosenrate entwickelte sich folglich auf einem
vergleichsweise hoheren Niveau.
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Quelle: Huber (1999), S. 3.

Abbildung 2: Erwerbspersonen in Polen, Tschechien und Ungarn
(Januar 1990 = 100)

Der Anteil der Langzeitarbeitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen liegt
zwischen ungefihr 30 Prozent in Tschechien, Litauen und Lettland und 55 Pro-
zent in Bulgarien und Slowenien (EU-Kommission (2000)). Mehrheitlich ist
jedoch in den MOEL die Dynamik am Arbeitsmarkt nach wie vor relativ
schwach; die Wahrscheinlichkeit, nach einer Beschéftigung arbeitslos zu wer-
den, ist viel hoher als nach einer Periode der Arbeitslosigkeit wieder beschiftigt
zu werden. Die Langzeitarbeitslosen in den MOEL sind durch einen hohen An-
teil von Arbeitskriften mit geringem Bildungs- und Qualifikationsniveau ge-
kennzeichnet (EU-Kommission (1999), S. 12).

In den Lindern mit einem relativ hohen Zustrom an Anlageinvestitionen
(siehe Kapitel C.II1.3.) ist der aggregierte Output angestiegen, obwohl die Ar-
beitslosigkeit ebenfalls wuchs. Parallel stieg die Arbeitsproduktivitit (wohl
auch durch die Substitution der am wenigsten produktiven Arbeitsplitze durch
Kapital) in diesen Lindern stark an. Polen und Ungarn beispielsweise verzeich-
neten hierdurch eine signifikante Verbesserung ihrer makroskonomischen Per-
formance. Tschechien hingegen wurde in dieser Hinsicht durch seine Unfihig-
keit, das Problem verlusterzielender Unternehmen und deren Finanzierung
durch Staatsbanken (das sogenannte ,Bailout”) anzugehen, stark beschrénkt.
Lander wie Bulgarien und Ruménien hingegen, die bisher nicht mehr als rudi-
mentére Reformen vorweisen konnen und die Privatisierung grofler staatlicher
Konglomerate versdumt haben, stehen weitaus schlechter da. Wihrend Polen
und Ungarn (und bei den baltischen Staaten vor allem Estland) sehr aktiv die
Privatisierung der Staatsbetriebe vorantrieben, fiirchteten Bulgarien und Rumi-
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nien die Folgen einer Schocktherapie. Sie zogen die Anpassung durch lediglich
graduelle Reformen, d. h. kleine Reformschritte, vor. Somit kann die Hetero-
genitdt der Entwicklungspfade seit der Transformation vor allem wohl als das
Resultat unterschiedlicher Reformstrategien interpretiert werden.

Insgesamt stiitzen die in diesem Abschnitt vorgestellten Daten die Interpreta-
tion, dass die extremsten Turbulenzen auf den Arbeitsmirkten erst im Jahr
1993 voriiber waren. Gleichzeitig stellt sich die Frage, ab welchem Zeitpunkt
ein hinreichend stabiles institutionelles Umfeld fir die Arbeitsmarktentwick-
lung unterstellt werden kann. Fiir die MOEL als Gruppe kann das Jahr 1991 als
Ausgangspunkt der Analyse zugrundegelegt werden, da ein GroBteil der Ar-
beitsmarktinstitutionen erst im Gefolge der Transformation neu geschaffen
wurde. Landerspezifische Untersuchungen sollten allerdings nach frithen und
spiten Reformstaaten unterscheiden. Die ,,Pfadabhéngigkeit des institutionellen
Wandels“, also die Beobachtung, dass Wahlhandlungen von gestern die Ent-
scheidungen der Wirtschaftsubjekte heute beeinflussen bzw. dass durch die
heutigen Entscheidungen die Wahlhandlungsméglichkeiten von morgen deter-
miniert werden, scheint fiir diesen kurzen Zeitraum und damit fiir die Analyse
in dieser Arbeit weniger relevant zu sein, da sich die Ausgestaltung von Institu-
tionen im Zeitablauf nur langsam &ndert und stark vom Status quo abhéngt.

Eine Analyse der iiblichen Arbeitsmarktanpassungen und der Rolle von Insti-
tutionen fiir diese Anpassungen darf streng genommen erst friihestens im Jahr
1993, dem Beginn der aktiven Umstrukturierung, beginnen (Richter, Landes-
mann, Havlik (1998), S. 21, Huber (1999), S. 4). Damit ergibt sich aber fiir
quantitative Untersuchungen der Arbeitsmarktwirkungen der Ubernahme west-
licher Institutionen — dem Kernthema des 4. Kapitels — bis heute lediglich ein
duflerst kurzer Stiitz- oder Beobachtungszeitraum.

I1. Europaabkommen, Beitrittsverhandlungen
und der Vertrag von Nizza

Bereits auf dem Gipfeltreffen in Kopenhagen im Juni 1993 stellte der Euro-
pdische Rat fest, dass ,,Frieden und Sicherheit in Europa“ vom Erfolg des Re-
formprozesses und des Ubergangs zur Marktwirtschaft in den MOEL abhingen
(Europdischer Rat (1993)). In Essen — ein Jahr spiter — wurde dann betont, dass
die Heranfiihrung der MOEL an die EU ein ,,Beitrag zur Sicherheit und Stabili-
t4t in Europa“ sei (Europdischer Rat (1994)). Im Dezember 1995 bezeichnete
der Europdische Rat schlieSlich in Madrid die Osterweiterung der EU als ,,poli-
tische Notwendigkeit und historische Chance“. Sie sorge flir Stabilitdt und Si-
cherheit des Kontinents und eréffne sowohl fiir die beitrittswilligen Staaten als
auch fir die derzeitigen Mitglieder der EU ,,neue Perspektiven des Wirtschafts-
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wachstums und des allgemeinen Wohlstands* (Europdischer Rat (1995)). Da-
mit verweist der Europdische Rat erstmals nachdriicklich auch auf die ékono-
mischen Vorteile einer Erweiterung der EU. Aus diesen und anderen Griinden
wird bei der 6ffentlichen Diskussion oft vergessen, dass das Eintreten der Ost-
erweiterung zwar duflerst wahrscheinlich jedoch keineswegs sicher ist. Es han-
delt sich bei den Beitrittsverhandlungen grundsitzlich um einen offenen Pro-
zess, der auch mit einem negativen Ergebnis enden konnte.

Bereits in den Jahren 1989/90 wurden vom Westen die ersten wirtschaftli-
chen Soforthilfen beschlossen. Aktiv wurden neben den einzelnen Staaten, der
Internationale Wahrungsfonds (International Monetary Fund — IMF) mit Bei-
standskrediten, die Weltbank, die OECD und die EU. Die Instrumente der Ost-
europapolitik der EU waren in den ersten Jahren vor allem die Koordination
des multilateralen PHARE-Programms’, der Abschluss von ,,Handels- und Ko-
operationsabkommen®, die Aufnahme der MOEL in das ,,Allgemeine Prife-
renzzollsystem* der EU und die Aussetzung von nicht-tarifiren Handelshemm-
nissen. Der wichtigste Schritt der 6konomischen Anndherung war die Assoziie-
rung der Staaten gemaB Art. 310 EG-Vertrag® durch die sogenannten Europa-
abkommen, die bis heute die juristische Grundlage fur das Verhiltnis der
MOEL zur EU sind. Die ersten Europaabkommen waren die 1991 unterzeich-
neten Assoziierungsvertrage mit der Tschechoslowakei, Ungarn und Polen. Bis
1996 wurden weitere Vertrige mit allen anderen MOEL geschlossen, die heute
zum Kandidatenkreis fiir die Osterweiterung der EU gehoren (siehe Tabelle 6).

Die MOEL verpflichten sich in den Europaabkommen, welche die Schaffung
einer Freihandelszone innerhalb von 10 Jahren vorsehen, zu einer Offnung ihrer
Giitermdrkte, zu einer Beschleunigung der Anpassung ihrer Rechtsordnung an
das geltende Recht der EU und zu einer Fortsetzung der marktorientierten Re-
formen und der Demokratisierung. Auf der anderen Seite erkannte die EU
durch eine Klausel in der Prdambel der Vertrige den Wunsch der MOEL nach
einer EU-Vollmitgliedschaft an, versprach reformunterstiitzende Hilfe und off-
nete ihrerseits den Gemeinsamen Markt fiir Giiter aus den MOEL. Charakteris-
tisch fir den handelspolitischen Teil der Europaabkommen ist die Asymmetrie
der Marktéffnung zugunsten der assoziierten Staaten. Die EU 6ffnete nach In-
krafttreten der Vertrdge ihren Markt zwischen dem 1. und 4. Jahr, wihrend die
assoziierten Staaten diesen Schritt erst zwischen dem 3. und 7. Jahr nachvoll-

7 PHARE ist das Akronym fur ,,Poland and Hungary Action for Restructuring of the
Economy*. Polen und Ungarn waren als friihe Reformstaaten die ersten Ziele westlicher
Hilfen. Das Programm wurde schnell auf alle Reformstaaten (sogar noch auf die DDR
vor ihren Beitritt zur Bundesrepublik) ausgeweitet und existiert bis heute.

® Damit ist der ,,Vertrag zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft in der Ams-
terdamer Fassung gemeint. Alle Verweise auf den EG-Vertrag in dieser Arbeit sind in
der seit 1997 gilltigen neuen Nummerierung der Artikel notiert.
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zogen. Sonderregelungen gibt es auf EU-Seite fiir Kohle, Stahl, Textilien und
Agrarprodukte. Die MOEL konnten ganz individuelle Ausnahmen von der Li-
beralisierung in den Verhandlungen durchsetzen, z. B. fir Autos (Polen, Un-
garn), Alteisen und Altpapier (CSFR), sowie fir Mobel (Ungarn) (Langhammer
(1992), S.9 f).

Tabelle 6
Europaabkommen und Beitrittsantriige
Unterzeichung des Land Beitrittsantrag
Europaabkommens
16. Dezember 91 Ungarn 31. Mirz 94
16. Dezember 91 Polen 5. April 94
16. Dezember 91 Tschechoslowakei
8. Februar 93 Ruménien 22. Juni 95
1. Mirz 93 Bulgarien 14. Dezember 95
6. Oktober 93 Slowakische Republik 27. Juni 95
6. Oktober 93 Tschechische Republik 17. Januar 96
12. Juni 95 Lettland 13. Oktober 95
12. Juni 95 Estland 24. November 95
12. Juni 95 Litauen 8. Dezember 95
10. Juni 96 Slowenien 10. Juni 96

Quelle: Eigene Darstellung.

Obwohl bereits in der Praambel der Europaabkommen das Ziel der Vollmit-
gliedschaft der MOEL in der EU festgehalten wird, gilt erst die Gipfelkonferenz
des Européischen Rates in Kopenhagen im Juni 1993 als politischer Auftakt der
EU-Osterweiterung, da dort erstmals von Seiten der EU-Staaten die grundsitz-
liche Bereitschaft zur Aufnahme von Lindern Mittel- und Osteuropas erklirt
wurde.

»Der Europiische Rat hat heute beschlossen, dass die assoziierten mittel- und osteu-
ropdischen Lander, die dies wiinschen, Mitglieder der Européischen Union werden
konnen.” (Europdischer Rat (1993)).

Die Europaabkommen wurden, nachdem sie bis 1993 noch als Alternative zu
einer Mitgliedschaft in der EU diskutiert worden waren, zur Voraussetzung und
zum Hauptinstrument aller den Beitritt vorbereitenden Aktivititen. In der Folge
des Kopenhagener Gipfels erreichten die EU von 1994 bis 1996 Beitrittsantrage
aller assoziierten Staaten (siehe Tabelle 6). Die Bereitschaft der EU, neue Mit-
glieder aufzunehmen, wurde mit einem Katalog von Bedingungen — den soge-
nannten Kopenhagener Kriterien — verkniipft, die von Seiten der beitrittswilli-
gen Staaten als Voraussetzung nicht etwa fiir den Beitritt, sondern fiir die Auf-
nahme von Beitrittsverhandlungen zu erfiillen seien.
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,»Als Voraussetzung fiir die Mitgliedschaft muss der Beitrittskandidat eine institutio-
nelle Stabilitdt als Garantie fiir demokratische und rechtsstaatliche Ordnung, fur die
Wahrung der Menschenrechte sowie die Achtung und den Schutz von Minderheiten
verwirklicht haben (politisches Kriterium, Anmerkung d. Verf); sie erfordert ferner
eine funktionsfihige Marktwirtschaft sowie die Fahigkeit, dem Wettbewerbsdruck
und den Marktkriften innerhalb der Union standzuhalten (wirtschaftliches Kriterium,
Anmerkung d. Verf)). Die Mitgliedschaft setzt ferner voraus, dass die einzelnen Bei-
trittskandidaten die aus einer Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtungen iiber-
nehmen und sich auch die Ziele der politischen Union sowie der Wirtschafts- und
Wihrungsunion zu eigen machen konnen (Kriterium der Ubernahme des Acquis
communautaire, Anmerkung d. Verf.)* (Europiischer Rat (1993)).

Der Acquis communautaire umfasst dabei den gemeinschaftlichen Besitz-
stand, d.h. alle giiltigen Vertrige und Rechtsakte der EU. Im Dezember 1995
wurde dieser Kriterienkatalog auf dem Gipfeltreffen des Europdischen Rates in
Madrid durch die Forderung nach einer Anpassung der Justiz- und Verwal-
tungsstrukturen erginzt. Es wurde beschlossen, dass das Kopenhagener Kriteri-
um der Ubernahme des Acquis nicht schon dann als erfiillt angesehen werden
kann, wenn dieser in einzelstaatliches Recht transformiert worden sei. Durch
geeignete Justiz- und Verwaltungsstrukturen miisse sichergestellt werden, dass
der Acquis auch wirksam angewendet werden kann.

Seit der Tagung des Europidischen Rates in Essen im Dezember 1994 wird
offiziell von einer Heranfiihrungsstrategie fir die MOEL gesprochen. Erste
Mafnahme der Heranfithrung, als dessen Hauptinstrument in Essen die Euro-
paabkommen genannt wurden, war die Verdffentlichung eines WeifSbuchs zur
Osterweiterung durch die Kommission im Mai 1995. Kern des Weifbuchs war
die Bewertung der Fortschritte bei der Rechtsangleichung, d. h. bei der Uber-
nahme des Acquis, durch die Kandidaten und die Entwicklung von Vorschl-
gen zur Uberwindung der groBten Probleme auf diesem Gebiet (EU-
Kommission (1995)).° Es folgte im Juli 1997 der Kommissionsbericht zu den
Fortschritten der beitrittswilligen Staaten bei der Erfiillung der Bedingungen fiir
die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen.

Auf der Grundlage der durch die EU-Kommission interpretierten und niher
definierten Kopenhagener Kriterien wurde im Fortschrittsbericht der Kommis-
sion aus dem Juli 1997 die Empfehlung ausgesprochen, zunichst nur mit Est-
land, Polen, Ungarn, Slowenien und Tschechien (und Zypern) Beitrittsverhand-
lungen aufzunehmen. Der Europiische Rat folgte auf seiner Sitzung in Luxem-
burg im Dezember 1997 diesem Vorschlag, bestitigte die im Aktionsprogramm
»Agenda 2000 vorgestellte Erweiterungsstrategie und nahm am 30. Mérz 1998
die Verhandlungen mit den genannten fiinf MOEL auf. Diese Linder werden

® Die Hilfen im Rahmen der Heranfiihrungsstrategie betragen 3 Mrd. € jahrlich; vgl.
Verheugen (2001), S. 4.
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seitdem auch als ,Luxemburg-Gruppe“ bezeichnet. Die Aufnahme von Bei-
trittsverhandlungen mit den anderen fiinf MOEL wurde mit der Begriindung,
dass in diesen Staaten noch keine funktionierende Marktwirtschaft etabliert sei,
vorerst abgelehnt. Diese Léandern wurden aufgefordert, bei der Erflillung der fur
die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen festgelegten Kriterien erst einmal
weitere Fortschritte zu machen.

Ebenfalls in Luxemburg wurde ein neues Hauptinstrument der Heranfiih-
rungsstrategie flir alle Kandidatenldnder, die sogenannten ,Beitrittspartner-
schaften™ (accession partnerships) entwickelt. Im Gegensatz zu den Europaab-
kommen, die bilateral ausgehandelt wurden und damit auch von den MOEL
beeinflusst werden konnten, sind die Beitrittspartnerschaften durch ihre Einsei-
tigkeit gekennzeichnet. Die Kommission erfasst und bewertet die Fortschritte
der Kandidaten und der Rat entscheidet iiber ,,die Grundsitze, die Prioritéten,
die Zwischenziele, die signifikanten Anpassungen und die Bedingungen fiir je-
de einzelne Partnerschaft (Europidischer Rat (1997)). Bereits am 30. Mirz
1998 beschloss der Rat iiber die Beitrittspartnerschaften mit allen zehn Kandi-
daten. Die Nichterfilllung der detaillierten Anforderungen der Beitrittspartner-
schaften kann durch die Suspendierung finanzieller Hilfen sanktioniert werden.
Zur Umsetzung der Anforderungen der Beitrittspartnerschaften entwickeln die
MOEL sogenannte ,Nationale Programme zur Ubernahme des gemeinschaftli-
chen Besitzstandes*.

Im November 1998, Oktober 1999 und November 2000 wurden die jahrli-
chen Erweiterungsberichte (Enlargement Commission Reports) der Kommissi-
on iiber die Fortschritte der Kandidaten bei der Umsetzung der Beitriftspartner-
schaften veroffentlicht. Konkrete Beitrittsdaten wurden den Kandidaten jedoch
in diesem Fortschrittsbericht nicht vermittelt. Auf der Grundlage des vorletzten
Berichtes wurden im Februar 2000 die Beitrittspartnerschaften erstmals geén-
dert und die Verhandlungen mit den verbleibenden fiinf MOEL eroffnet — ob-
wohl in Bulgarien und erst recht in Ruménien nach Einschitzung der Kommis-
sion immer noch keine funktionierenden Marktwirtschaften (1. wirtschaftliches
Teilkriterium) etabliert wurden. Die anderen acht MOEL werden zwar als funk-
tionierende Marktwirtschaften angesehen, erfiillen aber bis zum jetzigen Zeit-
punkt genau wie Ruménien und Bulgarien und anders als Malta und Zypern das
2. wirtschaftliche Teilkriterium nicht: die in den Kopenhagener Kriterien ge-
forderte Fihigkeit, dem Wettbewerbsdruck in der EU und den Marktkriften
standhalten zu konnen (SVR (2000), S. 229). Estland, Ungarn und Polen wer-
den nach Ansicht der EU-Kommission jedoch in naher Zukunft dem Wettbe-
werbsdruck gewachsen sein, falls sie ihre derzeitigen Reformen weiter voran-
treiben. Auch fiir Tschechien und Slowenien gelte dasselbe, sofern sie die noch
ausstehenden Reformen abschlieBen bzw. umsetzen. Lettland, Litauen und die
Slowakei seien allerdings eher mittelfristig hinreichend wettbewerbsfiihig
(Dresdner Bank (2001), S. 11).
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Tabelle 7
Stand der EU-Beitrittsverhandlungen Ende Juni 2001
Luxemburg-Gruppe Helsinki-Gruppe
ESTSL Z U T POL|{M LIT SR LET BU R
Freier Warenverkehr ¥ 8 M I ¥ | 8 &4 &M O
Freier Personenverkehr 00O+ 4 0 0 0 &8 o
Freier Dienstl.-verkehr ¥ ¥ ¥ 4 8 M8 8 8 & 0O
Freier Kapitalverkehr ¥ ¥ ¥y ¥ OO0 48 &4 O 0O
Gesellschaftsrecht M ¥ ¥ ¥ ¥ O K & &4 &4 O
Wettbewerbspolitik 0O 0000 o|jloooooao
Landwirtschaft O 0 O o0 o0 0o O 0O o
Fischerei M ¥ 4 OO0 & o O I
Verkehr 0O 0O OO0 00 0 0 o g o
Steuern O 0O O O OO0 o o o
WwU ¥ 4 & M /8 8 d &
Statistik M ¥ 4 8 4 & [} M ™
Soz.- u. Beschaft.-politik ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ 8|0 &d & &
Energie 0¥ ¥ 88 00 OO0 O
Industriepolitik ¥ ¥ ¥ ¥ 4 | 8 & &
MU M ¥ M ¥ M M B M 4 &
issenschaft u. Forsch. M o M & M 1 8 4 &
ildung und Ausbildung [} ¥ ¥ ¥ M 8 8 8 &F &
elekommunikation M 8 o M /8 8 &8 O O 0O
ultur/Audiovisuelles M 4 4 0 8 8 & & 0O
Regionalpolitik 0O 00 oO0oo0 oo oo o
Umwelt M &8 O M OO0 &d8 O O
\Verbr.- u. Gesundh.-schutz | & M & M8 8 4 8
Justiz/Inneres 0O OO0 00O ojo0 oo oo
Zollunion 0O 0 d o O 08 O O
\AuBenbeziehungen M ¥ ¥ 8 8 | ™ M 8 94
IGASP [} M o4 (7 S 7 O % S 7 I ' I |
Finanzkontrolle M & O M O 0O O O
Haushalt 0O 0 O 00 OO0 0o o O
lAnzahl vorl. geschl. Kap. 19- 20 22 22 19 16{17 18 19 16 10 7

0 Verhandlungen eroffnet,
Verhandlungen vorlaufig abgeschlossen.
Quelle: FAZ (2001d).

Lange wurde von einer ersten Welle (Estland, Polen, Slowenien, Tschechi-
sche Republik und Ungarn) und einer zweiten Welle (Bulgarien, Lettland, Li-
tauen, Ruménien und Slowakische Republik) von Beitritten mittel- und osteu-
ropéischer Staaten zur EU gesprochen. Seitdem am 10. und 11. Dezember 1999
der Europdische Rat in Helsinki beschloss, die Beitrittsverhandlungen mit den
Léndern der ,,zweiten Welle* (und Malta) aufzunehmen, bzw. spitestens seit-
dem am 15. Februar 2000 diese Ankiindigung in die Tat umgesetzt wurde, trifft
diese Unterscheidung nicht mehr zu. Denn formal befinden sich alle zehn mit-
tel- und osteuropdischen Kandidaten auf derselben Stufe der Beitrittsverhand-
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lungen.'® Diese orientieren sich am Acquis communautaire, der je nach Sprache
zwischen 80.000 und 85.000 Seiten umfasst und fiir die Verhandlungen iiber
den Beitritt der MOEL zu EU in 31 Kapitel untergliedert wurde. Der Fortschritt
in den Beitrittsverhandlungen l4sst somit sich an der Zah/ und dem Schwierig-
keitsgrad der bereits vorldufig geschlossenen Kapitel ablesen. So hatten die
Staaten der Luxemburg-Gruppe einen quantitativen Vorsprung von 8 bis 11 be-
reits provisorisch geschlossenen Kapiteln, als im Februar 2000 die Verhand-
lungen mit den Staaten der Helsinki-Gruppe aufgenommen wurden, der sich je-
doch nach nur einem Jahr zum Teil schon betrdchtlich verringert hat (siehe
Tabelle 7), so dass nicht abzusehen ist, in welchen Gruppen die Beitritte ab
2004 tatséchlich erfolgen werden.

Fiir eine qualitative Bewertung des Fortschritts der Verhandlungen ist zu be-
riicksichtigen, dass die grofiten Probleme bei den Kapiteln iiber Freiziigigkeit,
Landwirtschaft, Regionalpolitik und Umweltschutz erwartet werden. Erstmalig
konnte mit der Umweltpolitik eines dieser Kapitel im Méirz 2001 in den
Verhandlungen mit Slowenien vorldufig zum Abschluss gebracht werden.'" Fiir
das schwierige Agrarkapitel wird die Kommission nach dem aktuellen Zeitplan
die Vorschldge der EU allerdings erst Mitte 2002 den Kandidatenldndern
unterbreiten (SZ (2001)).

Nach der Einigung der EU-Mitgliedsstaaten auf den Vorschlag einer Uber-
gangsregelung bei der Freiziigigkeit fiir Arbeitnehmer erfolgte die einstimmige
Annahme durch die fiinfzehn EU-Partner noch im Rahmen der schwedischen
Ratsprésidentschaft in der ersten Jahreshilfte 2001. Ein Abschluss dieses
schwierigen Verhandlungskapitels mit der ersten Gruppe der Beitrittskandida-
ten wird dabei fur Ende des Jahres 2001 anvisiert. Dies entspriche der im Jahr
2000 von den EU-Staats- und Regierungschefs verabschiedeten ,,Wegskizze*
fur den Erweiterungsprozess und wire eine Folge der Verhandlungsfithrungs-
strategie des deutschen EU-Erweiterungskommissar Verheugen, eine Paket/o-
sung durch das Vorziehen der Verhandlungen iiber die personliche Freiziigig-
keit gegeniiber den Verhandlungen iber die Gemeinsame Agrarpolitik zu ver-
meiden. Nicht zuletzt sollte das Thema wohl auch aus dem Bundestagswahl-
kampf 2002 herausgehalten werden. Ungarn, die Slowakei und Lettland haben
dem Vorschlag der EU bereits zugestimmt, nachdem Arbeitnehmer aus den
MOEL anders als Arbeitnehmer aus Zypern und Malta erst fiinf Jahre nach
dem Beitritt ihres Landes freien Zugang zum Arbeitsmarkt der Europdischen
Gemeinschaft erhalten.'? Die Freiziigigkeitsbeschrinkung bezieht sich nur auf

19 Die Lander der ehemals ,,zweiten Welle* wurden fortan als »Helsinki-Gruppe* be-
zeichnet.

! Estland, Ungarn, Tschechien und Litauen folgten im Juni 2001, vgl. FAZ (2001d).

12 Dagegen haben die Tschechen die Forderung der EU nach Ubergangsfristen bei der
Freiziigigkeit deutlich zuriickgewiesen, vgl. FAZ (2001b), SZ (2001f).
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Arbeitnehmer (einschlieBlich der Lehrer), nicht aber auf jede Art von Dienst-
leistung. Forschern aus den MOEL beispielsweise soll mit dem EU-Beitritt die
Aufnahme einer Titigkeit an jedem Ort der EU erméglicht werden, damit sie
nicht in die USA auswandern. Jedem EU-Land sei allerdings freigestellt, auf
der Grundlage einzelstaatlicher Vorschriften seine Grenzen, z. B. fiir Lehrer, zu
offnen. Die Beschriankung der Freiziigigkeit gilt gleichermalBen fiir alle MOEL;
die Moglichkeit der Differenzierung wird erst fiir einen spiteren Zeitpunkt vor-
gesehen.

Falls ,,ernsthafte und schwerwiegende Stérungen* auf ihren Arbeitsmirkten
auftreten sollten, konnen einzelne EU-Linder diese Ubergangsperiode nach ei-
ner Priifung durch die Kommission noch um maximal zwei Jahre verldngern
(,,safeguard clause*). Im Hinblick auf die Uberwachung dieser Sonderregelung
gibt es derzeit zwischen der deutschen Bundesregierung und einigen EU-
Kommissaren eine Debatte um die Rolle der Gemeinschaftsinstitutionen. Die
Bundesregierung strebt an, iiber eine Verlidngerung der Sonderregelung auto-
nom entscheiden zu konnen. Die Mehrheit der Kommissare hingegen besteht
auf der Einhaltung der sogenannten Gemeinschafismethode. Nicht eine nationa-
le Regierung allein, sondern die europdischen Regierungen gemeinsam befin-
den iber die Verldngerung. Die Kommission liefert hierzu die Berichte und
Vorschlige, kann aber einen nationalen Antrag auf Verlingerung dabei nicht
einseitig ablehnen. Eine vollstindige Freiziigigkeit wire somit nach spatestens
sieben Jahren erreicht. Immerhin schon zwei Jahre nach dem Beitritt soll iiber-
priift werden, ob die Ubergangsbeschrinkungen schon eher aufgehoben werden
konnen. Hiermit kommt die Kommission den Léandern wie Spanien und ande-
ren Siideuropdern entgegen, die lange Ubergangsfristen als unnétig ansehen;
eine einstimmige Entscheidung ist aber in jedem Fall erforderlich.

Die EU fiihrt mit jedem der Kandidatenldnder bilaterale Verhandlungen tiber
den Beitritt. Im Rahmen des Besuchs des Prisidenten der EU-Kommission,
Romano Prodi, in Ungarn Anfang April 2001 wurde das in Helsinki akzeptierte
Verhandlungsprinzip, dass jedes Land fiir sich entsprechend seiner Leistung
und dem Stand der Verhandlungen beurteilt wird, erneut gegeniiber Ungarn be-
kriftigt. Ungarn befiirchtete zu diesem Zeitpunkt, es miisse, selbst wenn es alle
31 Beitrittskapitel abgeschlossen habe, auf mogliche Nachziigler wie mogli-
cherweise Polen warten.

,Bei den Verhandlungen wird jedes beitrittswillige Land fiir sich genommen beurteilt
werden. Dieser Grundsatz wird sowohl fiir die Eréffnung der Verhandlungen iiber die
verschiedenen Verhandlungskapitel als auch fir den weiteren Verlauf der Verhand-
lungen gelten. Um die Dynamik der Verhandlungen aufrechtzuerhalten, sollten
schwerfillige Verfahren vermieden werden. Die beitrittswilligen Léinder, die jetzt in
den Verhandlungsprozess einbezogen worden sind, werden die Moglichkeit haben,
innerhalb eines vertretbaren Zeitraums die Linder einzuholen, mit denen bereits ver-
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handelt wird, sofern sie hinreichende Fortschritte bei ihrer Vorbereitung auf den Bei-
tritt erzielt haben* (Europdischer Rat (1999), Hervorhebung durch den Verfasser).

Vor dem eigentlichen Beginn der Verhandlungen stand die Bewertung der
Kommission iiber die Umsetzung des Gemeinschaftsrechts in jedem der Kandi-
datenldnder und in jedem der 31 Kapitel (,,Screening*). Fiir die sich daran an-
schlieBenden Beitrittsverhandlungen erarbeitet die Kommission die Position der
EU, die von den Mitgliedsstaaten vor der Aufnahme der Verhandlungen ein-
stimmig angenommen werden muss (Dresdner Bank (2001), S. 9). Die Kandi-
daten formulieren eine Stellungnahme zu dem Kommissionsbericht und ihre ei-
gene Verhandlungsposition. In den Verhandlungen wird dann jedes einzelne
Kapitel geoffnet, die Einschitzung der Kommission und die Stellungnahme des
betroffenen Landes wird verhandelt und das Kapitel wird provisorisch ge-
schlossen. Um kapiteliibergreifende Paketlosungen zu ermoglichen, werden
zum Ende der Verhandlung im Vorfeld der Formulierung der Beitrittsakte alle
Kapitel noch einmal zusammen gedffnet und abschlieBend geschlossen. Der
Acquis als solcher wird durch die Verhandlungen keinesfalls in irgendeiner
Form veréndert und muss komplett iibernommen und in Kraft gesetzt werden."

Die Beitrittskandidaten kénnen Ubergangsperioden in Bereichen beantragen,
in denen sie die Bestimmungen des Acquis in wenigen Jahren — meist aus Kos-
tengriinden — nicht erfiillen konnen. Die EU kann ebenfalls Ubergangsfristen
beantragen, um ihre Interessen zu wahren (Verheugen (2001), S. 5). Die Ergeb-
nisse der Beitrittsverhandlungen werden in der Beitrittsakte zusammengefasst,
die vom Rat der EU verabschiedet wird und der das Europé4ische Parlament mit
absoluter Mehrheit zustimmen muss. Erst dann wird der Beitrittsvertrag von
den Mitgliedsstaaten und den beitretenden Staaten unterzeichnet und von allen
Beteiligten gem#B den nationalen Vorschriften ratifiziert (siche Abbildung 3).

Aus diesem Verfahren kénnten sich noch erhebliche Risiken fiir den Vollzug
der Osterweiterung ergeben. Wenn eine erweiterungsfeindliche Strémung in ei-
nem der fiinfzehn Mitgliedsstaaten politisch an Einfluss gewinnen sollte, so
kann ein negatives Votum dieses Staates den Beitritt der MOEL noch verhin-
dern. Das negative Referendum Irlands zum Vertrag von Nizza kann durchaus
als Warnung aufgefasst werden. Aber auch die problemlose Annahme der Bei-
trittsvertrdge in den MOEL, scheint nach den zuletzt verdffentlichten Mei-
nungsbildern keineswegs ohne Einschriankungen vorausgesetzt werden zu kon-
nen. Denn auch in Mittel- und Osteuropa besteht die Gefahr, dass beitrittsfeind-
liche Krifte bis 2004 noch an politischem Einfluss gewinnen konnten. Zumal
die bisher von der EU verfolgte Strategie in den Beitrittsverhandlungen, in den
MOEL zunehmend den Eindruck erweckt, die EU wolle neue Mitgliedschaften
2. Klasse einfiihren.

13 The acquis is not negotiable.“ Verheugen (2001), S. 5.
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Quelle: Modifiziert ibernommen von Dresdner Bank (2001), S. 9.
Abbildung 3: Das Beitrittsverfahren im Uberblick

In Kopenhagen wurde 1993 auch, und das darf bei den Spekulationen iiber
das Datum des ersten Beitritts aus dem Kreis der gegenwirtig zehn mittel- und
osteuropdischen Kandidaten nicht vergessen werden, die Reform der EU zur
Schaffung von Aufnahmekapazitdten als Voraussetzung fiir die Osterweiterung
genannt (Nicolaides u. a. (1999), S. 21).

»~Die Fahigkeit der Union, neue Mitglieder aufzunehmen, dabei jedoch die StoBkraft
der europdischen Integration zu erhalten, stellt ebenfalls einen sowohl fiir die Union
als auch fiir die Beitrittskandidaten wichtigen Gesichtspunkt dar* (Européischer Rat
(1993)).

Die Erfiillung der ,,Kopenhagener Kriterien* durch die MOEL kann somit als
notwendige, die dem Einfluss der Beitrittskandidaten aber vollig entzogene Re-
form der EU dagegen als hinreichende Bedingung der Osterweiterung bezeich-
net werden. Auf dem Gipfeltreffen in Amsterdam sollten bereits 1997 die not-
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wendigen Reformen beschlossen werden, aber gelungen ist dies nicht. In Ams-
terdam geregelt wurden die Verbesserung der Stellung des Européischen Par-
laments, die Starkung der Stellung des Kommissionsprasidenten, die Ausdeh-
nung der Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit im Rat in bestimmten Poli-
tikbereichen und die Einfilhrung der Moglichkeit einer engeren Zusammenar-
beit von (mindestens die Hilfte der Mitglieder umfassenden) Gruppen von
Mitgliedsstaaten (Deutsche Bundesbank (2001), S. 15, Best (2001), S. 23). Die
noch offenen institutionellen Fragen betrafen vor allem die Gréfe und Zusam-
mensetzung der Europdischen Kommission, die Stimmengewichtung im Rat und
die Frage der moglichen Ausweitung der Abstimmungen mit qualifizierter
Mehrheit im Rat, um die entscheidungsverzégernde Einstimmigkeitsregel abzu-
16sen (EZB (2000)).

Dabei wurden im Vorfeld des Treffens in Nizza mehrere Zielsetzungen ins
Visier genommen. Die Kommission sollte maximal wie bisher 20 Mitglieder
umfassen, wobei durch Rotation alle Mitgliedsstaaten bei der Benennung von
Kommissaren zum Zuge kommen sollen. Eventuell sollte den flinf bevolke-
rungsreichsten EU-Staaten ein dauerhafter Kommissarsposten zugestanden
werden und die Rotation auf die tibrigen 15 Kommissare beschrénkt werden.
Fiir den Ministerrat wurde die Reform der Stimmenverteilung diskutiert. Falls
die neuen Mitglieder entsprechend der jetzigen Verteilung der Stimmen einge-
gliedert wiirden und die Mehrheitsregeln gleich blieben, wiirden die MOEL zu-
sammen tiiber eine Sperrminoritdt verfligen und Deutschland, Frankreich und
Italien wiirden ihre gemeinsame Sperrminoritit verlieren, d. h. sie konnten je-
derzeit tiberstimmt werden. Abhilfe sollte entweder eine deutliche Aufwertung
der Stimmen der grofien Staaten oder das sogenannte Prinzip der einfachen
doppelten Mehrheit schaffen. Demnach wire fiir die qualifizierte Beschlussfas-
sung im Rat, fiir die gegenwirtig 71,3 Prozent der Stimmen notwendig sind, die
einfache Mehrheit erforderlich, die jedoch auch die einfache Mehrheit der Be-
volkerung reprédsentieren muss. Auch die weitere Stiarkung der Mehrheitsent-
scheidung zu Lasten der immer noch dominierenden Einstimmigkeitsregel
wurde in diesem Zusammenhang diskutiert. Filr andere Organe der EU, wie das
Europdische Parlament, der Wirtschafts- und Sozialausschuss, der Ausschuss
der Regionen, der Europdische Rechnungshof, der Europdische Gerichtshof
und auch der Rat der Europdischen Zentralbank, sollte in Nizza sichergestellt
werden, dass die Anzahl der Sitze in Zukunft unabhingig von der Zahl der
Mitgliedsstaaten sein wird (SVR (2000) S. 245 ff.).

Tatséchlich kam es am 26. Februar 2001 in Nizza zur Unterzeichnung des
neuen EU-Vertrags, der vom 7. bis zum 9. Dezember 2000 am selben Ort von
den Staats- und Regierungschefs ausgehandelt worden war. Die Ergebnisse von
Nizza entsprachen jedoch bei weitem nicht den weiter oben dargestellten Er-
wartungen. Im Ergebnis wurde in Nizza lediglich eine Begrenzung der Kom-
mission auf 27 Mitglieder erreicht, wobei ab 2005 jeder Mitgliedsstaat nur noch



[1. Europaabkommen, Beitrittsverhandlungen und der Vertrag von Nizza 43

einen Kommissar stellen wird.'. Nach Aufnahme aller zwolf in Verhandlungen
stehenden Kandidaten soll iiber eine Verkleinerung der Kommission und ein
Rotationsverfahren fiir die kleineren Mitgliedsstaaten nachgedacht werden
(Best (2001), S. 19).

Tabelle 8
Stimmenverteilung im europiischen Ministerrat vor und nach der Osterweiterung
Stimmen Stimmenan- Stimmen Stimmen-  Relativer Ein-  Bevoélke-
bisher teil bisher neu anteil neu flussverlust  rungsanteil

DL 10 11,5% 29 8,4% -26,9% 17,0%
GB 10 11,5% 29 8,4% -26,9% 12,3%
FR 10 11,5% 29 8,4% -26,9% 12,3%
[T 10 11,5% 29 8,4% -26,9% 12,0%
SP 8 9,2% 27 7,8% -14,9% 8,2%
POL 27 7,8% 8,0%
R 14 4,1% 4,7%
INL 5 5,7% 13 3,8% -34,4% 3,3%
GR S 5,7% 12 3,5% -39,5% 2,2%
T 12 3,5% 2,1%
BE 5 5,7% 12 3,5% -39,5% 2,1%
12 3,5% 2,1%
OR 5 5,7% 12 3,5% -39,5% 2,1%
SW 4 4,6% 10 2,9% -37,0% 1,8%
U 10 2,9% 1,7%
o 4 4,6% 10 2,9% -37,0% 1,7%
SR 7 2,0% 1,1%
K 3 3,4% 7 2,0% -41,2% 1,1%
I 3 3,4% 7 2,0% -41,2% 1,1%
[RL 3 3,4% 7 2,0% -41,2% 0,8%
IT 7 2,0% 0,8%
ET 4 1,2% 0,5%
SL 4 1,2% 0,4%
ST 4 1,2% 0,3%
4 1,2% 0,2%
UX 2 2,3% 4 1,2% -49,6% 0,1%
3 0,9% 0,1%

ISumme 87 100 % 345 100 %

Quelle: Best (2001), S. 21, und eigene Berechnungen.

Die Stimmenverteilung im Rat verédndert sich wie in Tabelle 8 dargestellt.
Nach 1992 scheiterte Deutschland abermals am Widerstand Frankreichs mit

" Vgl. Deutsche Bundesbank (2001), S.16f.,, Dresdner Bank (2001), S. 16 ff,,
Verheugen (2001) und Best (2001).
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seiner Forderung, die durch die Wiedervereinigung angewachsenen Bevolke-
rung durch eine entsprechende Anhebung der Zahl der Stimmen im Rat zu be-
riicksichtigen (Best (2001), S. 20). Die vier grofiten Mitgliedsstaaten verlieren
ungefihr 27 Prozent ihres Einflusses, eine GrofBenordnung, die im Vergleich
zum Bevolkerungszuwachs in der EU durch die Erweiterung von 28 Prozent
angemessen erscheint. Relativ am besten schneidet Spanien ab, das den Macht-
verlust auf 15 Prozent begrenzen konnte. Dagegen verlieren die kleineren Staa-
ten in der erweiterten EU zum Teil deutlich an Einfluss. Von einer Aufteilung
der Stimmengewichte im Rat nach den Bevolkerungsanteilen ist die EU jedoch
immer noch weit entfernt. Die kleineren Staaten haben z. T. deutlich mehr poli-
tisches Gewicht, als es ihnen nach ihrer Bevolkerung zustiinde.

Fiir die Ratsentscheidungen mit qualifizierten Mehrheit wurde das Prinzip der
dreifachen Mehrheit beschlossen: 1. Die Schwelle fiir eine qualifizierte Mehrheit
wird von heute 71,3 Prozent (62 Stimmen) auf 73,4 Prozent (255 Stimmen) oder
74,8 Prozent (258 Stimmen) angehoben.' 2. Die qualifizierte Mehrheit muss
zugleich die einfache Mehrheit der Mitgliedsstaaten représentieren. Bei einer Ent-
scheidung fiir eine Schwelle von 258 Stimmen ist dies — wie bislang auch schon —
automatisch gewdhrleistet. 3. Die qualifizierte Mehrheit muss mindestens 62 Pro-
zent der Bevolkerung der EU reprisentieren. Bislang reprisentierte eine qualifi-
zierte Mehrheit im Rat automatisch mindestens 58 Prozent der Bevolkerung.
Durch die ausdriickliche Aufnahme einer Schwelle von 62 Prozent ist sicherge-
stellt, dass Deutschland in Koalition mit zwei der drei anderen groflen Staaten
nicht iiberstimmt werden kann (Best (2001), S. 21 f)).

Bei der Frage der Beschlussfassung im Rat gelang der Wechsel vom Ein-
stimmigkeitsprinzip zur qualifizierten Mehrheit nur beim Handel mit Dienst-
leistungen (auf Wunsch Frankreichs mit Ausnahme von kulturellen und audio-
visuellen Dienstleistungen), in einigen Fragen aus dem Bereich Justiz und Inne-
res (ab 2004) und bei den Struktur- und Kohésionsfonds (ab 2007, aber — auf
Dringen Spaniens — nur nachdem die Haushaltsplanung bis 2013 vorher ein-
stimmig beschlossen wurde). Deutschland blockierte den Ubergang zur qualifi-
zierten Mehrheit in Fragen der Freiziigigkeit, Grofbritannien in denen der
Steuer- und der Sozialpolitik (womit wohl alle Vorurteile iiber die politischen
Priferenzen der groBen Mitgliedsstaaten bestétigt wurden).

Die schon in Amsterdam beschlossene Moglichkeit einer engeren Zusammen-
arbeit kleinerer Teilgruppen von Mitgliedsstaaten in bestimmten Teilbreichen
wurde weiter gestérkt. Das Vetorecht der Staaten, die nicht an der engeren Zu-
sammenarbeit beteiligt sind, wurde im Prinzip aufgehoben. Die engere Zusam-
menarbeit muss durch den Rat mit qualifizierter Mehrheit genehmigt werden und

1 Die Frage muss auf der nichsten Regierungskonferenz noch entschieden werden;
vgl. Best (2001), S. 22.
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mindestens 8 Mitgliedsstaaten umfassen (Best (2001), S. 23). Weitere konkrete
Beschliisse wurden nicht gefasst. Z. B. wurde die Anpassung des Abstimmungs-
verfahrens im Rat der Europdischen Zentralbank (EZB) durch eine Einigung iiber
das Verfahren der Anderung der EZB-Satzung lediglich vorbereitet (Deutsche
Bundesbank (2001), S. 17 f.).

Das nur unter groBen Miihen ausgehandelte Vertragswerk bereitet die EU
trotz seiner Schwichen auf die geplante Erweiterung vor. Aus dieser Sicht hat
es sogar historischen Rang (Dresdner Bank (2001), S. 16). Es gibt dariiber hi-
naus Anstdfle fir den Fortgang des Prozesses der Osterweiterung. Letzteres be-
trifft die inhaltliche Gestaltung und die Struktur des Beitrittsprozesses. Die da-
bei erzielten Kompromisse tiber die Stimmengewichtung im Ministerrat, die
Struktur der Européischen Kommission und die Sitzverteilung im Europdischen
Parlament machen die Aufnahme neuer Mitgliedsstaaten nun im Prinzip mog-
lich. Allerdings hatte gleichzeitig schon die Debatte um einen abermals neuen
EU-Vertrag begonnen, in dem die Fragen der Aufgabenverteilung zwischen der
EU und den Mitgliedsstaaten, der Vereinfachung der Vertrige sowie der
Rechtsverbindlichkeit der Charta der Grundrechte geregelt werden sollen. Eine
neue Konferenz ist im Rahmen des ,,Post-Nizza-Prozesses* bereits fiir 2004,
dem Jahr der Europawahlen, anberaumt.

Erst nach Ratifizierung durch die fiinfzehn EU-Mitgliedsstaaten wird der in
Nizza ausgehandelte EU-Vertrag rechtswirksam. Aller Erfahrung nach wird
dies mindestens anderthalb Jahre in Anspruch nehmen.'® Eine Volksabstim-
mung iber das Vertragswerk fand nur in Irland statt. In allen anderen Mit-
gliedsstaaten wird der Vertrag von Nizza durch ein entsprechendes Gesetz der
Parlamente ratifiziert. Am 7. Juni 2001 stimmten 54 Prozent der irischen Wh-
ler in einem Referendum gegen den Vertrag von Nizza.

Wird die Osterweiterung durch das negative Referendum in Irland, wo iibri-
gens nur ungefihr ein Drittel der 3 Millionen Wahlberechtigten an der Ab-
stimmung teilnahmen, verzogert werden? Wihrend im Vorfeld des Referen-
dums noch davon ausgegangen wurde, dass der Vertrag von Nizza bei einer
Ablehnung durch die Iren neu ausgehandelt werden miisse (SZ (2001b); FAZ
(2001e)), wird mittlerweile erwartet, dass es ohne Nachverhandlung bald zu ei-
ner zweiten Abstimmung kommen wird. Schon wenige Tage nach dem Refe-
rendum haben sich die AuBlenminister der EU auf einer Sitzung in Luxemburg
am 11. Juni 2001 darauf verstdndigt, dass der Zeitplan fiir die Osterweiterung
durch Verzogerungen im Ratifizierungsprozess des Nizza-Vertrages nicht be-
einflusst werden soll (SZ (2001c)). Auf ihrem Gipfeltreffen in Goteborg am

' Im Fall des im Dezember 1991 ausgehandelten Maastrichter Vertrags vergingen —
bedingt durch die danischen Referenden und vor allem die Klage vor dem deutschen
Bundesverfassungsgericht — fast zwei Jahre bis zur Rechtswirksamkeit.
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23./24 Juni 2001 bestitigten die Staats- und Regierungschefs diese Leitlinie.
Die EU wird somit alles daran setzen, die Ratifizierung bis zum Abschluss der
Verhandlungen mit den Kandidaten sicherzustellen.

Nach AuBlerungen des Kommissionsprasidenten Prodi kann die Osterweite-
rung der EU sogar ohne Ratifizierung des Vertrages von Nizza erfolgen. Eine
Erweiterung auf 20 Mitgliedsstaaten sei schon auf Grundlage des Amsterdamer
Vertrages moglich. Bei mehr als 20 Mitgliedern konnten notwendige Anderun-
gen, wie z. B. die Neuregelung der Stimmenverteilung im Rat, in den Beitritts-
vertréigen geregelt werden (SZ (2001d)). Ganz davon abgesehen, dass diese
Auffassung Prodis volkerrechtlich keineswegs unumstritten ist, stellte der Eu-
ropéische Rat beim Gipfeltreffen in Goteborg klar, dass dieser Vorschlag kein
gangbarer Weg fiir die EU sei. Die Ratifizierung des Vertrages von Nizza in al-
len 15 EU-Staaten sei die Voraussetzung fuir die Erweiterung, da darin neben
der Verteilung von Stimmrechten auch die Entscheidungsverfahren geindert
wiirden (SZ (2001¢)).

Obwohl die EU den Kandidatenlindern vor der Konferenz in Nizza kein
konkretes Beitrittsdatum in Aussicht gestellt hatte, strebten fast alle Kandida-
tenldnder ihre Aufnahme urspriinglich schon fiir das Jahr 2003, spitestens aber
fiir den 1. Januar 2004 an. Lediglich Bulgarien und Ruménien spekulierten auf
ein Datum um 2006/2007. Durch die in der Agenda 2000 formulierte zu opti-
mistische Prognose erster Beitritte von MOEL schon ab 2002 hat sich die EU
selbst unter groflen Zugzwang und Reformdruck gesetzt (Dresdner Bank
(2001), S. 14). Moglicherweise verlieren hierdurch gerade die 6konomischen
Kopenhagener Kriterien an Bedeutung und es kommt zu einer Aufnahme von
Beitrittskandidaten, die nicht alle der Kriterien erfilllen. Das Gewicht der politi-
schen und wirtschaftlichen Argumente konnte das Kriterium der Zahl der abge-
schlossenen Kapitel iibertreffen. Vor allem scheint eine erste Beitrittsrunde ohne
Polen, trotz dessen verbleibender Konvergenzprobleme vor allem in der Landwirt-
schaft, politisch nur schwer vorstellbar und realisierbar zu sein.

SchlieBlich kénnten regionale Besonderheiten wohl zu einer weiteren Auf-
weichung der Aufnahmekriterien filhren. In diesem Zusammenhang hilt es die
Dresdner Bank (2001) fiir nicht vorstellbar, dass die baltischen Staaten Estland,
Lettland und Litauen zu unterschiedlichen Zeitpunkten in die EU aufgenommen
werden. Oder kann die EU es sich leisten, die Slowakei mit ihren relativ starken
beitrittskritischen gesellschaftlichen Kriften warten zu lassen, aber die ehema-
lige Schwesterrepublik Tschechien aufzunehmen? Aus den genannten Griinden
setzt die Dresdner Bank in ihrer Erweiterungsstudie auf einen EU-Beitritt einer
grofien Lindergruppe bestehend aus den drei baltischen Staaten, Polen, der
Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn (sowie Malta und Zypern) bereits
zum 1. Januar 2005 (Dresdner Bank (2001), S. 14). Ein fritherer Zeitpunkt sei
wegen der zeitraubenden weiteren Verhandlungen und des Ratifizierungspro-
zesses wenig realistisch, obwohl auf dem Gipfel von Nizza angestrebt wurde,
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die EU-Beitrittsldnder bereits 2004 an den Wahlen zum europdischen Parla-
ment zu beteiligen. Fiir Bulgarien und Ruménien wird ein Beitritt frithestens im
Jahr 2008 vermutet, wobei dieser Termin fiir Bulgarien wegen eines hoheren
Erfiillungsgrades der wirtschaftlichen Kopenhagener Kriterien auch etwas frii-
her liegen konnte.

II1. Bisherige Einwanderung aus den MOEL in die EU

Direkt nach der Westoffnung der Grenzen der MOEL nutzten viele Biirger
dieser Staaten die Moglichkeit zur Flucht in den Westen. Ohne iiber konkrete
Ursachen zu spekulieren, wie z. B. mangelndes Vertrauen in die Dauerhaftig-
keit des politischen Umschwungs oder die wirtschaftliche Riickstindigkeit des
sozialistischen Blocks, kann festgehalten werden, dass damit bereits ein bedeu-
tendes Migrationspotential abgebaut wurde. Diejenigen MOEL-Biirger mit der
besten Kosten-Nutzen-Relation diirften zuerst die Moglichkeit zur Auswande-
rung in den Westen genutzt haben. Der Hohepunkt der Einwanderungswelle in
die EU wurde bereits 1990 mit etwas mehr als 300.000 Immigranten erreicht."”
Ab 1993 nahm die Einwanderung aus den MOEL-10 in die EU stetig ab und ist
seitdem fast zum Erliegen gekommen. Als Griinde werden vor allem die stei-
gende Arbeitslosigkeit in der EU, die verbesserten Wachstumsaussichten und
die zunehmende politische Stabilitit in den MOEL genannt. Letzteres zusam-
men mit einer Verschirfung der Asylpolitik in den Mitgliedsstaaten schliefit
seit 1993 die Gewdhrung von politischem Asyl fiir Staatsbiirger der Kandida-
tenldnder in der EU fast vollig aus (Briicker (2000), S. 25).

Insgesamt lebten in der EU 1998 ca. 850.000 Menschen aus Mittel- und Ost-
europa. Das entspricht einem Anteil an der Gesamtbevolkerung der EU von
0,23 Prozent. Fir einzelne Mitgliedsstaaten liegt dieser Wert zwar bedeutend
hoher. Den hochsten Anteil an der Wohnbevélkerung machen die Einwohner
aus den Kandidatenlindern in Osterreich mit einem geschitzten Anteil von
1,27 Prozent aus. Es folgen Deutschland (0,68 %) und Schweden (0,3 %). Je-
doch machen die Mittel- und Osteuropder in allen EU-Mitgliedsstaaten nur ei-
nen geringen Teil des gesamten Auslédnderanteils an der Bevolkerung aus (siehe
Tabelle 9).

Von den rund 850.000 Einwohnern aus Mittel- und Osteuropa in der EU
stehen etwa 250.000 dem Arbeitsmarkt zur Verfigung. Die bisherigen Ein-
wanderer sind trotz einer formal recht hohen Qualifikation in erster Linie als
einfache Arbeiter im verarbeitenden Gewerbe und als Dienstleistungskréfte mit

17 Ohne Einwanderung nach Osterreich (damals noch nicht EU-Mitglied), Frankreich,
Griechenland, Italien, Irland und Portugal; vgl. Briicker (2000) S. 51 (FN 44).
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geringen Anforderungen an die personliche Qualifikation tétig (Briicker (2000),
S. 50 ff).

Tabelle 9
Kennziffern zur bisherigen Migration aus den MOEL in die EU
Wohnbev. aus | Anteil an der | Ausldnderan- Nettoein-
den 10 MOEL | Gesamtbev. teil insg. wanderung
1998 in % in % 31990 - 97
Osterreich® 103.000 1,27 k. A. k. A.
Deutschland 554.869 0,68 8,98 585.417
Schweden 26.191 0,30 5,90 18.723
Finnland 11.985 0,23 1,57 10.931
Luxemburg? 700 0,21 k A 1.224
Griechenland 20.131 0,19 1,56 k. A.
Dinemark 8.863 0,17 4,71 5918
Belgien 10.773 0,11 8,86 4225
GroBbritannien® 39.000 0,07 3,37 1.257
Italien® 34.490 0,06 1,36 k. A.
Niederlande® 9.606 0,06 4,34 14.410
Frankreich® 22.000 0,04 k. A. k. A.
Spanien 10.539 0,03 1,55 k. A.
Portugal 781 0,01 1,76 k. A.
Irland? 200 k. A k. A k. A.
EU15Y 853.128 0,23 k. A k. A.

® geschitzt; » 1996; © 1997
Quelle: Briicker (2000), S. 52 und 174.

Aus Polen, dem bevilkerungsreichsten Land der MOEL, wanderten in der
Vergangenheit mehr als 70 Prozent der Migranten nach Deutschland. Dafiir ist
nicht nur die rdumliche N&he, sondern vor allem der bereits vor 1989 durch die
Spétaussiedler-Politik in Deutschland vorhandene grofe Bestand polnischspra-
chiger Einwohner urséchlich. Mit ungefihr 283.000 Einwohnern im Jahr 1998
stellte Polen deutlich vor der fritheren Tschechoslowakei und Ungarn den groB-
ten Anteil der ausldndischen Wohnbevilkerung aus den MOEL in Deutschland
(siehe Tabelle 10).

Die Zahl der legalen Arbeitsverhiltnisse entspricht ungefihr dem Anteil der
Erwerbstitigen an der Wohnbevoélkerung, so dass zumindest in Deutschland die
bisherigen Migranten nicht von auergewdhnlich hoher Arbeitslosigkeit betrof-
fen sind oder in die Schattenwirtschaft abgedringt wurden. Aus den vorliegen-
den Zahlen lisst sich eine Quote von ca. 40 Prozent berechnen, die nur knapp
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unter dem Anteil der Erwerbstitigen an der Wohnbevélkerung in Deutschland
insgesamt liegt (41,5 Prozent im Jahre 1998, vgl. IW (1999), Tab. 2)."® Die Ar-
beitslosenquote aller Biirger der zehn MOEL in der EU lag 1998 mit
16,5 Prozent allerdings signifikant iber dem EU-Durchschnitt in Hohe von
10,3 Prozent (Briicker (2000), S. 58).

Tabelle 10
Wohnbevélkerung aus den MOEL in der EU 1998

BE DL | DK” | SP Fl GR IT | NL” | POR | SW | GB®

BU 799 | 34463 | 341| 1673| 320| 6936| 2882| 469| 311} 1331 | 2000
CSFR?| 824| 55831 184} 512 139| 1079 3227| 797 29 495| 5000
EST | kA 31731 384 22| 9689 36 55 86 2] 1124 kA
U 966 | 52029 | 366| 298| 454| 623 2153| 1164 91| 2925{ 2000
LET k.A. 6174 | 449 321 134 73 107 88 1 387| kA.
LIT k.A. 6631 | 555 65| 163| 109 127] 185 10| 358| kA
Polen | 6034| 283312 | 5457| 5496| 684 | 5185 12812| 5642| 186 | 15824 | 27000
R 2150 95190 1095 | 2385| 397| 6060| 11801 | 1073 | 147| 3213| 3000
SL kA | 18093 32 56 5 30| 1326| 102 4 516 k.A.

#1996, ® 1997; © Tschechien und Slowakei (aus historischen Erfassungsgriinden nicht trennbar).
Quelle: Briicker (2000), S. 174. Fiir die fehlenden EU-Staaten sind die Daten nicht verfiigbar.

Die Ost-West-Migration von Arbeitskriften erfolgte bisher in den engen
Grenzen der bilateralen Regelungen, die durch die Assoziierungsvertrige der
EU mit den MOEL (Europaabkommen) vereinbart wurden. Grundsétzlich ent-
halten die Europaabkommen keine Regelungen, die das urspriingliche Recht
der EU-Mitglieder zur landerspezifischen Regelung der Einreise und des Auf-
enthaltes von Biirgern der MOEL beschréinken. Lediglich fiir bereits in der EU
beschéftigte Arbeitnehmer der MOEL wurde ein Verbot der Diskriminierung
gegeniiber EU-Biirgern vereinbart (Briicker (2000), S. 25). Allerdings wird Un-
ternehmen und Selbstindigen aus den MOEL bereits seit Inkrafttreten der Eu-
ropaabkommen'® das Recht zugestanden, sich in der Europdischen Union nie-
derzulassen (EU-Kommission (2001), S. 6, SVR (2000), S. 240).*° Dabei diir-

'® Im Gegensatz dazu stufen Briicker, Franzmeyer (1997), S. 90, die Zahl der legalen
Arbeitsplétze als gering ein.

1 Im Falle Ungarns und Sloweniens wurde vereinbart, diese Regelung erst mit dem
Ubergang zur 2. Stufe der Assoziierung (Ungarn) bzw. mit der vollstindigen Assoziati-
on (Slowenien) in Kraft zu setzen. Ungarn beispielsweise befindet sich seit dem 1. 6.
2000 durch einen Beschluss des Assoziationsrats EU-Ungarn in der 2. Stufe der Assozi-
ation; vgl. EU-Kommission (2001), S. 6.

2 Die Feststellung von Briicker (2000, S. 25): ,,However, the EAs (European Agree-
ments; Anm. d. Verf.) do not guarantee CEEC nationals the right to self-employment in
the EU“, scheint daher nicht richtig zu sein.
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fen sie allerdings nur Schliisselpositionen mit Mitarbeitern aus ihrem Heimat-
land besetzen. Prinzipiell sollen sie sich das fiir ihre Aktivitdten in der EU not-
wendige Personal vor Ort suchen. Die Europaabkommen sind in diesen Punk-
ten absolut symmetrisch, d. h. EU-Biirger und EU-Unternehmen haben grund-
sitzlich analoge Rechte in den MOEL.?

Neben der hier behandelten permanenten Einwanderung gibt es einen Anteil
tempordrer Immigration, der in diesen Zahlen nicht enthalten ist. Deutschland
hat bisher als einziger EU-Staat mit a/len MOEL bilaterale Vertrége tiber tem-
pordre Migration geschlossen. Mit allen grolen MOEL wurden Gast- und Sai-
sonarbeiterabkommen sowie Vertrdge iiber projektgebundene Arbeit geschlos-
sen. Dazu kommen noch Vertrage mit Tschechien und Polen uber Grenzpend-
lertitigkeiten. Es verwundert daher nicht, dass im Jahr 1996 260.000 temporére
Migranten in Deutschland gez#hlt wurden (umgerechnet macht diese Zahl etwa
52.000 bis 65.000 Vollzeitjahresarbeitspldtze aus), wihrend kein anderes EU-
Land tempordre Immigration aus den MOEL im zweistelligen Tausenderbe-
reich aufweist. Osterreich legt jedes Jahr eine allgemeine nicht nach Nationali-
titen differenzierte Quote fest, die im Jahr 1998 8660 Personen ausmachte.
Frankreich ldsst jedes Jahr einige tausend Gast- und Saisonarbeiter aus Polen
zu. Nach Finnland kénnen im Rahmen der Abkommen mit Estland und Lett-
land jéhrlich einige Hundert Gast- und projektgebundene Arbeiter einreisen.
Schweden lédsst nur die temporédre Migration von ,,Austauscharbeitern” aus den
baltischen Staaten im Rahmen von Qualifikationsmanahmen zu und Belgien
erlaubt nur einigen Hundert Polen jedes Jahr als Gastarbeiter einzureisen. Die
anderen EU-Staaten haben keine bilateralen Vertrdge mit den MOEL geschlos-
sen und lassen keine tempordre Migration zu (Briicker (2000), S. 26). Insge-
samt kann von etwa 300.000 legalen tempordren Migranten aus den MOEL in
der EU ausgegangen werden.

2! Zum Verhiltnis der Freiziigigkeit von Arbeitskriften zur Niederlassungsfreiheit
von Selbsténdigen und Unternehmen ist im September 2001 ein Urteil des Europ4ischen
Gerichtshofes (EuGH) ergangen. Offensichtlich wurde in mehreren EU-Staaten, darun-
ter auch die Bundesrepublik Deutschland, die Zuwanderung Selbstandiger durch alige-
meine Zuwanderungsbeschrdnkungen kontrolliert. Der EuGH bestitigte in seinem Urteil
zwar das Recht der Mitgliedsstaaten, die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufent-
halt von MOEL-Biirgern wie in den Europaabkommen national zu regeln, durch diese
Regeln diirfe die Niederlassung von Unternehmen und Selbstdndigen aber nicht iiber-
miBig erschwert werden (SZ (2001a)). Die diesem Urteil zugrundeliegende Problematik
hat zwei Aspekte. Zum einen wurden allgemeine Zuwanderungsregeln von den EU-
Staaten dazu genutzt, die einheimischen Selbstdndigen und Unternahmen vor zuziehen-
den Konkurrenzbetrieben aus Mittel- und Osteuropa zu schiitzen. Dies stellt einen Ver-
sto gegen die Europaabkommen dar. Zum anderen wurde das Recht auf Niederlas-
sungsfreiheit von MOEL-Biirgern in der Vergangenheit missbraucht, indem sie sich im
Falle der Verweigerung einer Aufenthaltsgenehmigung als Selbststdndige oder Unter-
nehmer ausgaben.
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In Deutschland waren die temporédren Migranten 1998 zu 80 Prozent Saison-
arbeiter, fast ausschlieBlich (neben einem geringen Anteil im Hotel- und Gast-
stittengewerbe) im Agrarsektor. Der Grofteil der verbleibenden 20 Prozent wa-
ren projektgebundene Arbeitnehmer in der Bauwirtschaft. Ihr Anteil wurde im
Vergleich zur ersten Hilfte der neunziger Jahre administrativ stark begrenzt,
um die heimischen Bauunternehmen vor Wettbewerb zu schiitzen. Somit war
die temporire Immigration aus den MOEL bislang grofitenteils auf den Agrar-
sektor und die Bauwirtschaft begrenzt (siehe Tabelle 11, Briicker (2000),
S. 59).

Tabelle 11
Voriibergehende Beschiiftigung aus den Transformationslindern® in Deutschland

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Saisonarbeit 118.393 | 195.446 | 164.377 | 140.656 | 175.627 | 203.856 | 210.098 | 207.927

Projekigebun- | 5y 779 | 93502 | 67270 | 39070 | 47.565| 44020 37.021| 31772
dene Arbeit

Grenzgénger 7.000 | 12.400| 11.200 8.000 8.500 7.500 5.900 5.700
Gastarbeiter 22341 5057 5.771 5529 | 5478 | 4341 3.165| 3.083

Kranken- KA | 1455| s06| a12| 367| 398| 289| 125
schwestern

Insgesamt 179.397 | 307.950 | 249.124 | 193.667 | 237.537 | 260.115 | 256.473 | 248.607

® MOEL-10, Nachfolgestaaten Jugoslawiens, GUS, Albanien.
Quellen: Briicker (2000), S. 60; SVR (2000), S. 244.

Zusammenfassend wird festgehalten: Wahrend dawerhafte Einwanderung
aus den MOEL in der EU auf Basis der Europaabkommen und seit der Reform
(,Verschirfung®) des Asylrechts 1993 kaum noch méglich ist, wurde temporére
Migration, wohl auch um eine den Bediirfnissen des Arbeitsmarktes angepasste
Alternative zu illegaler Beschiftigung zu schaffen, in Deutschland recht grof-
ziigig gehandhabt. Temporére und permanente Migration zusammengenommen
diirften insgesamt momentan in der EU nicht wesentlich mehr als 300.000 lega-
le (Vollzeit-)Arbeitskrifte aus den MOEL verfiigbar sein. Dazu kommen noch
zwischen 600.000 und 700.000 ,,Arbeitstouristen“ pro Jahr, die auf der Grund-
lage eines Touristenvisums fiir drei Monate illegal einer Beschiftigung nachge-
hen (SVR (2000), S. 240). Das gegenwirtige legale und illegale Arbeitsangebot
aus den MOEL in der EU entspricht zusammengenommen also in etwa 500.00
Vollzeitarbeitskriften. Deutschland und Osterreich absorbieren mit 70 Prozent
den grofiten Anteil der legalen Arbeitnehmer aus den MOEL. In diesen beiden
Lindern machen die Arbeitnehmer aus den MOEL aber wiederum nur
10 Prozent aller ausldndischen Arbeitnehmer aus. Bezieht man die Zahl der le-
galen Arbeitnehmer aus den Bewerberstaaten auf die Beschiftigten in der EU
insgesamt, so erhilt man einen Anteil von lediglich 0,2 Prozent.



C. Arbeitsmarkteffekte in der EU durch
Handel und Direktinvestitionen

I. Begriffe

Die okonomische Integration von Wirtschaftsriumen kann aus Sicht der
Wirtschaftssubjekte als Prozess der exogenen Reduktion von Transaktionskos-
ten aufgefasst werden. Mit dieser Definition wird allerdings ein Transaktions-
kostenbegriff zugrunde gelegt, der die in der Okonomie {ibliche Abgrenzung
weit tiberschreitet.

Bekanntlich formuliert ,,die 6konomische Transaktionskostentheorie (...) das
Problem tkonomischer Organisation als Vertragsproblem* (Williamson (1990),
S. 22). Jede Vereinbarung, eine Aufgabe zu erfiillen, benétigt einen ausdriickli-
chen oder implizierten Transaktionskosten verursachenden Vertrag. Der Ab-
schluss eines Vertrages zweier Wirtschaftssubjekte, die in voneinander durch
Staatsgrenzen getrennten Wirtschaftsriumen beheimatet sind, ist durch eine
ganze Reihe zusitzlicher Kosten belastet. Im Gegensatz zu Williamson (1990),
der die Transaktionskosten auf die Kosten der Verhandlung, des Abschlusses
und der Uberwachung von Vertrigen eingrenzt,”? wird in dieser Arbeit ein wei-
ter gefasster Begriff der Transaktionskosten zugrunde gelegt, der auch tarifiire
Handelshemmnisse, wie z. B. Zolle, und Transportkosten umfasst. Somit ist der
grenziiberschreitende Waren-, Kapital- und Arbeitskrifteverkehr einer Vielzahl
zusitzlicher Kosten ausgesetzt, wie z.B. (durch Grenzkontrollen) hoheren
Transportkosten, Zollen, Steuern, Informationskosten iiber Absatz- und Be-
schaffungsmérkte des Auslands, Kosten der Beantragung einer Aufenthalts-
und Arbeitserlaubnis usw.

Die Kostenreduktion der realwirtschaftlichen Integration héngt vom Ausmaf
der Integration ab.” Eine reine Giitermarktintegration-wiirde zwar alle tarifiren
und nicht-tarifiren Handelshemmnisse beseitigen, nicht jedoch die Mobilitéts-

2 Williamson (1990), S. 22 ff., unterscheidet zwischen ex-ante- und ex-post-Trans-
aktionskosten, also einerseits Kosten, die vor dem Vertragsabschluss anfallen (Kosten
des Entwurfs, der Verhandlung und der Risikominderung eines Vertrages), und anderer-
seits Kosten, die nach Vertragsabschluss entstehen konnen (vor allem Kontrollkosten
und Anpassungskosten an Fehlentwicklungen).

2 Fiir eine Ubersicht der Formen Skonomischer Integration siehe z. B. Beckmann,
Hebler, Kisters (2001), S. 37 ff. '
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barrieren fiir die Produktionsfaktoren verringern. Die Osterweiterung der EU ist
die VergroBerung eines bereits stark integrierten Wirtschaftsraumes. Die
MOEL werden nicht nur dem Gemeinsamen Markt mit seinen vier Grundfrei-
heiten (freier Waren-, Kapital-, Dienstleistungs- und Personenverkehr (incl.
Niederlassungsfreiheit)) beitreten, sondern erwerben auch einen Anspruch auf
die Einfiihrung des Euro, sobald sie die entsprechenden Vorraussetzungen er-
filllen (u. a. die zweijdhrige storungsfreie Mitgliedschaft im europdischen
Wechselkursmechanismus II). In dieser Arbeit werden drei Einflusskanile der
Reduktion von Transaktionskosten durch die realwirtschaftlichen Integration
der MOEL in die EU auf den Arbeitsmarkt unterschieden (sieche Abbildung 4).

Migration Wettbewerb Attraktivitat fur
auf dem Investitionen
/\ Gutermarkt
dauerhaft temporér
Arbeits- Arbeits-
angebot nachfrage
Arbeitsmarkteffekte

(Lohn, Beschéftigung)

Quelle: modifiziert ibernommen von Huber (1998), S. 227.

Abbildung 4: Einflusskanile der realwirtschaftlichen Integration
auf den Arbeitsmarkt

Aus theoretischer Sicht diirfte die EU durch die Osterweiterung einerseits fiir
jedes Mitgliedsland ceteris paribus einen Nutzen in Form hoherer Beschifti-
gung stiften, denn sie umfasst dann einen gréfBeren Raum liberalisierter Wirt-
schaftsbeziehungen (Kohler (1999), S. 1). Die theoretischen Grundlagen der
Arbeitsmarkteffekte des grenziiberschreitenden Giiter- und Kapitalverkehrs
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werden im folgenden Abschnitt II. erortert. Die Hohe der induzierten Verinde-
rungen auf den Arbeitsmérkten hingt andererseits entscheidend davon ab, wie
sich die Giiter-, Kapital- und Arbeitskréiftestrome durch den Beitritt der MOEL
zur EU veridndern werden. Die zentrale Fragestellung des III. Abschnittes ist
deshalb, ob fur die Giiter- und Kapitalstrome die Offnung der MOEL gegen-
iber dem Westen (Ostoffnung) wichtiger war als die bevorstehende Osterweite-
rung der EU, d. h. ob ein Grofiteil des Integrationseffektes iiber diese beiden
Kanile bereits aufgetreten ist. Dann konnten spiirbare Beschéftigungseffekte
der Osterweiterung allenfalls aus der im flinften Kapitel der vorliegenden Eror-
terung untersuchten Offnung des Gemeinsamen Marktes der EU fiir die Ar-
beitskrifte der MOEL resultieren. Die Ergebnisse dieses Kapitels werden da-
rilber hinaus im flinften Kapitel dieser Arbeit herangezogen, um die Substituti-
onseffekte von Giiterhandel und Kapitalmobilitit auf die Arbeitskriftewande-
rung abzuschétzen.

I1. Theoretische Grundlagen
1. AuBlenwirtschafts- und integrationstheoretische Grundlagen

Im Standardmodell der klassischen Auflenhandelstheorie (Heckscher-Ohlin-
Samuelson-Modell, im folgenden: HOS-Modell) mit zwei Lindern gleicher
GroBe und zwei gehandelten Giitern produzieren die Linder zwar mit einheitli-
cher Technologie (identische Produktionsfunktionen) bei vollkommener Kon-
kurrenz, sind aber ungleich mit den beiden Produktionsfaktoren Arbeit und Ka-
pital ausgestattet. Durch einen Vergleich des Arbeit-Kapital-Verhéltnisses 14sst
sich eines der Linder als reich an Kapital (Land A, hier: EU) und das andere als
reich an Arbeit (Land B, hier: MOEL) kennzeichnen. Die Produktion eines der
beiden Giiter ist arbeitsintensiv, die Produktion des anderen dagegen kapitalin-
tensiv. In der Ausgangssituation der komparativ-statischen Analyse gibt es we-
der Giiterhandel noch grenziiberschreitende Faktorbewegungen. Deshalb wer-
den im kapitalreichen Land das Zinsniveau niedriger und das Lohnniveau héher
ausfallen als im arbeitsreichen Land. Unter diesen Bedingungen produziert das
reichlich mit Arbeit ausgestattete Land dasjenige der beiden Produkte kosten-
glnstiger, dessen Herstellung arbeitsintensiver ist; es hat einen komparativen
Kostenvorteil bei der Produktion dieses Gutes (Hebler (1998)).

Voraussetzung dieser Analyse ist neben der Funktionsfihigkeit des Preisme-
chanismus (d. h. u. a. die Lohne sind flexibel) auch die Annahme, dass Vollbe-
schiftigung herrscht. Der Output der beiden Lénder wird durch ihre Anfangs-
ausstattung mit Arbeit und Kapital bestimmt: ¥ = Y(L,K). Es gelten die iibli-
chen Annahmen iiber neoklassische Produktionsfunktionen, also lineare Ho-
mogenitit, Unverzichtbarkeit eines Faktors (¥(0,K) = 0 und Y(L,0) = 0) und po-
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sitive (B_Y > (0 und or > () aber abnehmende (a—),, < 0und a—Y <0) Grenz-

oL oK oL oK”
produktivitit der Faktoren. Im neoklassischen Modell wéhlen die Unternehmen
den gewinnmaximalen Arbeitseinsatz und die damit korrespondierende Produk-
tion. Der Grenzgewinn, definiert als Differenz von Grenzkosten und Grenzpro-
duktivitdt, ist im Gewinnmaximum gleich Null. Die realen Grenzkosten sind
gleich dem geltenden Reallohnsatz. Im Gewinnmaximum ist somit die Grenz-
produktivitit der Arbeit gleich dem Reallohnsatz.

Die Integration der beiden Lénder in einem Wirtschaftsraum fiihrt unter die-
sen Annahmen zur Spezialisierung eines jeden Landes auf die Produktion des
Gutes, bei dem es einen komparativen Kostenvorteil besitzt. Die treibenden
Krifte der resultierenden internationalen Arbeitsteilung sind Giiterhandel, Ka-
pitalmobilitdt und Arbeitskriftemigration. Die Auswirkungen der einzelnen
Kanile auf den Arbeitsmarkt werden im folgenden getrennt analysiert. Dabei
werden die Ergebnisse des einfachen HOS-Modells in diesem Kapitel durch in-
tegrationstheoretische und moderne auflenwirtschaftstheoretische Ansitze, die
in den letzten Jahren unter dem Stichwort ,,Neue Auflenhandelstheorie* disku-
tiert wurden, ergédnzt. In Abschnitt 2. werden die Ergebnisse durch arbeits-
markttheoretische Uberlegungen validiert.

a) Effekte zunehmenden Giiterhandels im Integrationsraum

Jedes Land bietet auf dem Weltmarkt die Giiter an, deren relativer Preis (also
der Preis ausgedriickt in Einheiten der anderen Giiter) niedriger als beim Han-
delspartner ist. Dadurch nimmt in allen beteiligten Staaten die Wohlfahrt zu,
und fiir jedes Land wird die Spezialisierung auf die Giiter attraktiv, bei denen
es komparative Kostenvorteile besitzt. Durch den AuB3enhandel resultiert somit
eine internationale Arbeitsteilung entsprechend den komparativen Kostenvor-
teilen. Der Wert eines jeden Gutes wird dabei auf einen bestimmten spezifi-
schen Anteil der eingesetzten Arbeit und des eingesetzten Kapitals zuriickge-
fithrt. Durch den internationalen Giiterhandel wird somit auch der Einsatz der
Produktionsfaktoren gehandelt. Wenn das arbeitsreiche Land B (hier: MOEL)
die Leistungen des Faktors Arbeit international vermehrt absetzen kann, so
steigt die Nachfrage nach diesem Produktionsfaktor und damit dessen Entloh-
nung, d. h. der Faktorpreis. Im arbeitsarmen Importland A (hier EU) ist das Ge-
genteil zu beobachten: die relativ teureren Leistungen des knappen einheimi-
schen Faktors Arbeit werden weniger nachgefragt, wenn sie auch durch den in-
ternationalen Handel in Form von Giitern eingekauft werden kénnen. Die Ent-
lohnung des Faktors sinkt. Damit gleicht sich also der Preis des Faktors Arbeit
in den beiden Landern an. Gleiches gilt fiir das andere Gut im Modell, das rela-
tiv viel Kapital zur Produktion benétigt. Der internationale Handel mit diesem
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Gut fiihrt dazu, dass sich zwischen den beiden Lindern auch der Preis des Fak-
tors Kapital angleicht. Der Kapitalzins wird in dem kapitalreichen Land steigen
und in dem arbeitsreichen Land B sinken, da die Leistungen des Faktors Kapi-
tal importiert werden kénnen, das Angebot an diesen Leistungen also steigt. Es
gilt die traditionelle Position des Aufenhandelsmodells von Heckscher-Ohlin,
dass der Faktoreinsatz in geronnener Form in den produzierten Giitern vorliegt
und der internationale Handel dadurch zu einem zumindest teilweisen Aus-
gleich unterschiedlicher Faktorpreise fiuhrt (Faktorpreisausgleichstheorem).*

Tabelle 12
Effekte einer Liberalisierung des Giiterverkehrs im neoklassischen
2-Linder-2-Giiter-Modell

Lohn Zins Kapital- Arbeits-  gesamtwirt-
einkommen einkommen schaftliche
Wohlfahrt
Land A (EU) U fi ft U f
Land B (MOEL) ft U U f f

Quelle: Eigene Darstellung.

Welcher Beschiftigungseffekt ldsst sich daraus fir die EU ableiten? Die
Aufnahme des Giiterhandels fithrt unter den geschilderten Modellbedingungen
dazu, dass der Preis des arbeitsintensiv hergestellten Produkts in der EU relativ
zum Preis des kapitalintensiven Gutes sinken wird. Die Produktion des kapital-
intensiven Gutes wird daraufhin steigen und die des arbeitsintensiven Gutes
abnehmen. Ein Prozess der Lohnsenkung relativ zum Zinssatz setzt ein. Dieser
dauert an, bis sich die Faktorpreise in beiden Lindern angenghert haben. Ar-
beitskrifte werden vom arbeitsintensiven Sektor in den kapitalintensiven Sektor
wechseln und die Arbeitsintensitit der Produktion, also das Einsatzverhiltnis
Arbeit zu Kapital, steigt in beiden Sektoren der Volkswirtschaft, da der Preis
der Arbeit gesunken ist.” Im neuen Gleichgewicht ist jedoch kein Anstieg der
Beschiftigung festzustellen, da sich die Effekte der sinkenden Produktion des
arbeitsintensiven Gutes und die steigende Arbeitsintensitdt der Produktion in
beiden Sektoren vollstdndig ausgleichen (Briicker (2000), S. 4).

Die Ergebnisse erweisen sich jedoch keineswegs als robust gegeniiber einer
Modifikation der restriktiven Annahmen des Modells. Wenn sich z. B. der

24 Vgl. Rose, Sauernheimer (1999), S. 412 ff. Unter restriktiven Bedingungen kann
auch der Grenzfall eines totalen Faktorpreisausgleichs theoretisch abgeleitet werden.

3 Der umgekehrte Zusammenhang, also die Begiinstigung des relativ knappen Fak-
tors durch die Einfilhrung eines Zolles, ist in der Dogmengeschichte als Stolper-
Samuelson-Theorem der AuBenwirtschafistheorie bekannt, vgl. Rose, Sauernheimer,
S. 615 ff.
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strukturelle Wandel durch die Umorientierung der Arbeitskrifte vom arbeitsin-
tensiven zum kapitalintensiven Sektor der betrachteten Hochlohn-Volks-
wirtschaft nicht ungestort vollziehen kann, so impliziert der Preisverfall fiir ar-
beitsintensive Giiter inter-industrielle Lohndifferentiale. Falls andererseits die
Lohnanpassung im arbeitsintensiven Sektor der Volkswirtschaft ausbleiben
sollte, so wird der sinkende Preis fiir arbeitsintensive Giiter Arbeitslosigkeit in
diesem Sektor verursachen (Briicker (2000), S. 5).

Dariiber hinaus wurde insbesondere die Konzentration auf lediglich zwei
Linder aus integrationstheoretischer Sicht kritisiert.”® Viner (1950) unterschei-
det in einem komparativ-statischen Modell drei Lénder: das Heimatland und
das Partnerland, die zusammen eine Zollunion bilden wollen, sowie ein Dritt-
land, das den Rest der Welt symbolisiert. Das Heimatland weist fiir ein be-
stimmtes Gut in der Ausgangslage die am wenigsten effiziente Produktion auf.
Das (zukiinftige) Partnerland produziert im Vergleich zum Heimatland zwar ef-
fizienter, jedoch nicht so billig wie der Weltmarkt. Ein Vergleich der Situatio-
nen vor und nach der Liberalisierung des Giiterhandels ergibt aus Sicht des
Heimatlandes zwei gegenldufige Wohlfahrtseffekte: die positive Handelsschaf-
fung (trade creation) und die negative Handelsumlenkung (trade diversion).

Wohlfahrtssteigernde Handelsschaffung ist zu erwarten, wenn vor der Integ-
rationsmafnahme die relativ teure heimische Produktion durch einen hohen
Zollsatz vor der Konkurrenz aus dem Ausland geschiitzt war. Dann wird nach
Wegfall des Zolls gegeniiber dem Partnerland — bei Abwesenheit anderer Han-
delshemmnisse — die nationale Produktion durch die effizientere Produktion des
Partnerlandes ersetzt. Die Produzenten im Heimatland verlieren weniger, als
die heimischen Konsumenten durch die Preissenkung gewinnen.”” Im Saldo
steigt somit die Wohlfahrt des Heimatlandes. Die Handelsumlenkung bezeich-
net dagegen die Ablosung von billigen Weltmarktimporten durch die weniger
effiziente und daher teurere Produktion des Partnerlandes. Sie tritt dann auf,
wenn der Zollsatz vor Zollunionsbildung nicht prohibitiv hoch war und das
Heimatland Netto-Importeur auf dem Weltmarkt war. Johnson (1965) formali-
siert das Modell fiir ein kleines Land in einer kleinen Zollunion und zeigt, dass
Handelsschaffung und Handelsumlenkung im Normalfall gleichzeitig aufireten
werden (z. B. Drud Hansen, Nielsen (1997), S. 20 ff.).

% Die Ausfiihrungen zur Integrationstheorie folgen in einigen Teilen der Arbeit von
Beckmann, Hebler, Késters (2001).

¥ Den Anstieg der Konsumentenrente durch die bessere Marktversorgung bezeichne-
te Viner (1950) ebenfalls als Handelsschaffung. Meade (1955) schlug vor, diesen Effekt
mit dem Begriff Handelsausweitung (trade expansion) zu belegen, da er sowohl bei der
Handelsschaffung, als auch bei der Handelsumlenkung auftritt; vgl. z. B. Molle (1997),
S. 89. Heute findet sich auch die Bezeichnung Konsumeffekt; so z. B. bei Blank, Clau-
sen, Wacker (1998), S. 59.



58 C. Arbeitsmarkteffekte in der EU durch Handel und Direktinvestitioner

Meade (1955) kommt zu dem Ergebnis, dass ein hoher Grad an Kom )lemen-
taritdt zwischen den Giitern des Integrationsraumes und denen der Drittlander
die Wahrscheinlichkeit positiver Wohlfahrtseffekte erhoht, da die wonlfahrts-
mindernde Handelsumlenkung geringer ausfiéllt. Ebenso positiv ist es, “venn in-
nerhalb einer Zollunion substitutive Giiter gehandelt werden, weil es dann eher
zu wohlfahrtsteigernder Handelsschaffung kommen kann (Meade (1955), S.
107 ft.; siehe auch Drud Hansen, Nielsen (1997), S. 24 f.). Erst Kernp, Wan
(1976) konnten nachweisen, dass es einen gemeinsamen Aufenzoll fir eine
Zollunion beliebiger Grofe gibt, bei dem handelsumlenkende Effekte ausblei-
ben. Dieser AuBlenzoll liefe sich mit einem System von Kompensationszahlun-
gen kombinieren, so dass kein Individuum innerhalb oder auflerhalb der Zoll-
union durch die regionale Integration schlechter gestellt wird (Kemp, Wan
(1976), S. 75). Firr eine kleine Zollunion ohne Einfluss auf die Weltmarktpreise
und damit auf das Giiteraustauschverhiltnis (terms of trade) liegt dieser Au-
Benzoll bei Null, entspricht also einer einseitigen Freihandelslosung (z. B.
Wooton 1988, S. 531; Blank, Clausen, Wacker (1998), S. 142).

Neben den beiden traditionellen Allokationseffekten der Giitermarktintegra-
tion bei vollkommener Konkurrenz und konstanten Skalenertrégen ist in jlinge-
rer Zeit auf einen dritten Effekt hingewiesen worden, der fiir die Wohlfahrts-
wirkungen der Osterweiterung groflere Bedeutung als die anderen beiden Ef-
fekte haben diirfte (Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 134). In einem Ge-
meinsamen Markt (Single Market) werden nicht nur tarifére, sondern moglichst
auch alle nicht-tarifiren Handelshemmnisse beseitigt. Die wichtigsten Auspréa-
gungen nicht-tarifirer Handelshemmnisse sind Quoten, technische Vorschriften
und Standards sowie fiskalische Besonderheiten. Sie konnen relativ einfach in
Zollaquivalente umgerechnet werden, deshalb ist der Ubergang zu dem Ge-
meinsamen Markt mit den Instrumenten der in den vorigen Abschnitten darge-
stellten Zollunionstheorie analysierbar. Demnach ist der Wohlfahrtseffekt einer
vollstdndigen Beseitigung nicht-tarifirer Handelshemmnisse ohne weitere
MaBnahmen unbestimmt. Es besteht jedoch ein wichtiger Unterschied zu den
Zsllen: Die Beseitigung nicht-tarifirer Handelshemmnisse ist eine Reduktion
tatsdchlicher Kosten, die physische Ressourcen beanspruchen; es gibt fur das
Heimatland nicht den negativen Effekt entfallender Zolleinnahmen.”® Im Ver-
gleich zu einem Zollabbau in gleicher Hohe ist es deshalb wahrscheinlicher,
dass es zu einem Anstieg der Wohlfahrt kommt (vgl. Drud Hansen, Nielsen
1997, S. 30 f., Kohler (2001), S. 102 f.). Bei der Osterweiterung ist gerade die
Beseitigung nicht-tarifirer Handelshemmnisse eine mogliche Quelle positiver
Wohlfahrtseffekte, da durch die Europaabkommen, die als Ziel die Schaffung
einer Freihandelszone vorsehen, der Abbau tarifirer Handelshemmnisse zum

2 Damit diirfte die Beseitigung nicht-tarifirer Handelshemmnisse aus auch polit-
okonomischer Sicht einfacher sein.
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Zeitpunkt des Beitritts schon weitgehend erfolgt sein sollte (sieche Kapitel B.II.,
Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 134).

Es bleibt festzuhalten, dass bei richtiger Festlegung des gemeinsamen Au-
Benzolls die oben abgeleiteten Effekte der Aufnahme von Giiterhandel im
Heckscher-Ohlin-Samuelson-Modell somit auch bei Beriicksichtigung eines
dritten Landes bestehen bleiben. Seit Anfang der 80er Jahre wird die Integrati-
onstheorie durch die Argumente der Neuen AuBenhandelstheorie belebt. Durch
das Abriikken von der Annahme vollkommener Konkurrenz des neoklassischen
Modells und der Beriicksichtigung steigender Wirtschaftlichkeit in wachsenden
Unternehmen (economies of scale) wurden die dynamischen Auswirkungen der
realwirtschaftlichen Integration der theoretischen Analyse zugédngig gemacht.
Zusitzliche positive Wohlfahrtseffekte werden dabei auf den zunehmenden
Wettbewerb und die Zunahme der Produktvarianten zuriickgefiihrt. Welche
Implikationen ergeben sich aus der Beriicksichtigung dieser Ansitze fiir die o-
ben abgeleiteten Arbeitsmarkteffekte zunehmenden Giiterhandels im Integrati-
onsraum?

1. Helpman, Krugman (1985) stellen ein Modell differenzierter Giiter auf
Basis der ,taste for variety“-Annahme dar.?” Letztere ldsst sich auf zwei Arten
begriinden. Zum einen kann eine Nachfragefunktion unter der Annahme abge-
leitet werden, dass eine Vielzahl von Produktvarianten fiir die Konsumenten ei-
nen positiven Wert hat, und zwar unabhéngig davon, ob sie tiberhaupt in der
Lage sind, alle Varianten zu konsumieren. Die andere Begriindung wire, dass
jedes Individuum zwar eine Produktvariante bevorzugt, dass die unterschiedli-
chen Priferenzen der Individuen jedoch in der Aggregation dazu fithren, dass
die Bevolkerung als Ganzes eine ,Vorliebe fir Vielfalt“ aufweist (Helpman,
Krugman (1985), S. 116 ff.). Ausgehend von dieser Uberlegung und bei positi-
ven Skaleneffekten auf der Angebotsseite ldsst sich erkldren, warum entgegen
den Ergebnissen des HOS-Modells, das bei Liberalisierung des Giiterverkehrs
internationale Arbeitsteilung und somit steigenden inter-industriellen Handel
prognostiziert, mit zunehmendem Handel zwischen den Industriestaaten vor al-
lem der intra-industrielle Handel stark gewachsen ist.

Gegeben sei ein Sektor mit dhnlichen aber differenzierbaren Produkten. Jede
einzelne Produktvariante werde mit sinkenden Durchschnittskosten produziert,
und der wesentliche Teil der economies of scale werde schon bei relativ gerin-
gen Unternehmensgrdfien realisiert, so dass der Markt eine groe Zahl von An-
bietern alimentieren kann. Dann ergibt sich als natiirliche Marktform die der
monopolistischen Konkurrenz, bei der jeder einzelne Anbieter die Varianten-
wahl und Preissetzung der anderen als gegeben hinnimmt und unter dieser Be-

¥ Grundlegende Uberlegungen zu diesem Modell finden sich bereits in Krugman
(1980), Krugman (1981) und Helpman (1981).
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dingung seine gewinnmaximale Variante und seinen gewinnmaximalen Preis
ermittelt. Im Endeffekt wird jedes Unternehmen eine andere Variante des Pro-
dukts herstellen. Wenn dieses Angebot auf eine Nachfrage mit einer ,,Vorliebe
fir Vielfalt“ trifft, so kann auf der internationalen Ebene fiir jedes Linderpaar
mit identischen variantenproduzierenden Industrien intra-industrieller Handel
beobachtet werden. Die Produktvarianten des einen Landes werden auch im
anderen Land nachgefragt und umgekehrt. (Helpman, Krugman (1985),
S. 131 f.). Das differenziertere Produktangebot stiftet einen allgemeinen zusitz-
lichen Nutzen im Integrationsraum (Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 135).

Dieses Ergebnis ergidnzt die neoklassische Erkldrung des Giiterhandels.
Helpman, Krugman (1985) fithren in ihr Modell weitere Sektoren ein, die ho-
mogene Giiter produzieren, nehmen Unterschiede in den Faktorproportionen
zwischen den Lindern an und zeigen damit, dass intra- und interindustrieller
Handel gleichzeitig stattfinden kénnen (Helpman, Krugman (1985), S. 132 ff.).
Intra-industrieller Handel wird die Nachfrage und das Angebot der Produkti-
onsfaktoren nicht beeinflussen, wihrend der Austausch von Leistungen der
Produktionsfaktoren im inter-industriellen Giiterhandel die Schlussfolgerungen
des Standardmodells konserviert (Briicker (2000), S. 4).

2. Bereits Viner (1950) setzte sich mit dem Argument auseinander, dass bei
der Existenz von economies of scale die betroffenen Industrien eines relativ
kleinen Landes aufgrund der begrenzten Grofle ihres Absatzmarktes nicht die
zur Realisierung dieser Skalenertridge notwendige Kapazitit erreichen kénnten,
ihnen aber diese Moglichkeit durch den groferen Absatzmarkt im Integrations-
raum erdffnet wiirde. Er kommt zu dem Ergebnis, dass das Vorzeichen des Net-
towohlfahrtseffektes von dem Ausmaf der Kostensenkung relativ zum Ange-
botspreis auf dem Weltmarkt abhéngt. Falls die Giiter auch nach der Integration
vom Weltmarkt billiger bezogen werden konnen, so ist die Zollunionsbildung
nicht zwangsldufig mit einem Anstieg der Wohlfahrt verbunden (Viner (1950),
S. 45 £.). Corden (1972, S. 468 f.) bietet eine systematische Analyse dieser Zu-
sammenhinge, die die Grundaussage Viners bestdtigt.

Dieser statische Effekt wurde in jiingster Zeit durch dynamische Uberlegun-
gen erginzt. So ergeben sich unabhéngig von der UnternehmensgréBe dynami-
sche Skalenertrige, wenn mit jeder produzierten Einheit — entweder in einem
Unternehmen (Dasgupta, Stiglitz (1988)) oder in einer Branche (Krugman
(1987)) — die Durchschnittskosten sinken, da weniger Fehler gemacht werden,
sich Routinen herausbilden und Produktionsabliufe optimiert werden. Die posi-
tive Korrelation von Marktgréfe und méglichen Kostenreduktionen wird durch
dieses Argument gestédrkt (Drud Hansen, Nielsen (1997), S. 88 ff.). Ein grof3e-
rer Markt kann aber auch zur Realisierung von economies of scope fithren. Es
wird angenommen, dass mit einem Fixkostenblock verschiedene Produktvari-
anten gefertigt werden konnen, die jeweils nur begrenzte Absatzméglichkeiten
haben. Wenn nach der Integration ein gréBerer Absatzmarkt die Produktion zu-
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sdtzlicher Varianten bei konstanten Fixkosten ermoglicht, so sinken die Durch-
schnittskosten (Drud Hansen, Nielsen (1997), S. 49). Diese neueren Uberle-
gungen konnen zwar die positiven Integrationseffekte niher erklaren, sie ver-
andern allerdings die qualitativen Aussagen Viners und Cordens iiber das Vor-
zeichen des Wohlfahrtseffektes nicht.

Die Realisierung von economies of scale kann niemals kurzfristig erfolgen.
Schon Corden (1972, S. 474) zog das Fazit: ,,Hence the effects (...) will take
time, how much depending on the rate of gross investment.“ Aus der expliziten
Beriicksichtigung der Marktstruktur 14sst sich zusitzlich ein kurzfristiger posi-
tiver Effekt der Integration ableiten, der mittel- bis langfristig jedoch durch das
unternehmerische Streben nach der Ausnutzung von Skalenvorteilen beseitigt
wird. Kurzfristig kann die Integration dazu fiihren, dass aus nationalen Mono-
polen in der Zollunion Oligopole werden, oder aus Oligopolen monopolistische
Konkurrenz mit einer entsprechenden Zunahme der Wettbewerbsintensitdt wird
(Drud Hansen, Nielsen (1997), S. 36 f.). Die Folge: Monopol- und Oligopolren-
ten nehmen ab, der Preis sinkt, die Marktversorgung, der Output und die Be-
schiftigung steigen (Flam (1992), S 15). Mittel- bis langfristig wird die Markt-
struktur jedoch durch andere Determinanten bestimmt.

Von besonderer Bedeutung flir das Ausmall der Integrationseffekte, aber
auch besonders schwer zu quantifizieren, sind wohl die Wachstumseffekte. Sie
untersuchen die Kantile, durch die die Ausstattung der Linder mit Produktions-
faktoren, insbesondere mit Kapital, durch eine Giitermarktintegration erhoht
wird — im Gegensatz zu der reinen Reallokation vorhandener Ressourcen
(Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 135). Erst die Endogenisierung der Erkl4-
rung des Wachstums in den Modellen der Neuen Wachstumstheorie® eroffnete
der Integrationstheorie die Moglichkeit zur Beriicksichtigung wesentlicher dy-
namischer Wohlfahrtseffekte in Folge einer integrationsbedingten positiven
Beeinflussung der Wachstumsrate. Dabei lassen sich zwei Herangehensweisen
unterscheiden. Zum einen wird komparativ-statisch die Situation vor und nach
der Integration verglichen, zum anderen wird der Prozess der Integration durch
Annahme einer stetigen Funktion zwischen der Héhe der Handelshemmnisse
und der Wachstumsrate in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit geriickt (Letz-
ner (1997), S. 2).

Die theoretischen Ausfithrungen dieses Kapitels werden herangezogen, um
die in Abschnitt III. dargestellte empirische Evidenz richtig zu interpretieren.
Es kann festgehalten werden, dass die Analyse des HOS-Modells zwar durch
integrationstheoretische sowie neuere auflenwirtschafts- und wachstumstheore-
tische Ansitze ergiinzt werden muss, wenn nach den Wohlfahrtswirkungen der
Giitermarktintegration gefragt wird, dass die Tendenz der Schlussfolgerungen

30 Wichtige Arbeiten sind: Romer (1986), Grossman, Helpman (1991).
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aber erhalten bleibt. Bei einer insgesamt wohlfahrtssteigernden Zunahme des
Giiterhandels ergibt sich iiber die Verdanderung der relativen Giiterpreise ein die
Entlohnung des in der Ausgangssituation relativ knappen Faktor senkender Ef-
fekt. In der hier untersuchten Konstellation mit der EU als relativ kapitalrei-
chem Land, kann damit ein lohnsenkender Effekt erwartet werden, der sich in
kurzfristig steigender Arbeitslosigkeit ausdriicken konnte, wenn der Struktur-
wandel, z. B. durch nicht hinreichend flexible Lohne, behindert wird.

b) Effekte der Herstellung von Faktormobilitit im Integrationsraum

Durch die Beseitigung von Barrieren der Kapitalmobilitiit werden bei beste-
henden Faktorpreisunterschieden im HOS-Modell Kapitalstréme vom kapital-
reichen zum kapitalarmen Land ausgeldst. Der Anreiz zur Kapitalwanderung ist
das hohere Zinsniveau im kapitalarmen Land. In dem kapitalimportierenden
Land (hier: MOEL) kommt es zu einer Zinssenkung aufgrund des héheren Ka-
pitalangebots. Dadurch verringern sich die Kapitaleinkommen, und in gleichem
Umfang steigen die Arbeitseinkommen in diesem Land (Umverteilung zuguns-
ten des Faktors Arbeit). Der Kapitalstock nimmt zu, und deshalb gibt es einen
positiven Nettowohlfahrtseffekt, der jedoch allein dem Faktor Arbeit zugute
kommt. Im kapitalexportierenden Land (hier: EU) kommt es spiegelbildlich zu
einem Zinsanstieg (niedrigeres Kapitalangebot). Ein Nettowohlfahrtsgewinn
stellt sich ein, der jedoch allein dem Faktor Kapital zugute kommt. Zusétzlich
steigen die Kapitaleinkommen zu Lasten der Arbeitseinkommen. Dies erklart,
warum Gewerkschaften in Land A (hier: EU) Investitionen aus Land B (hier:
MOEL) in Land A begriilen, heimische Investitionen in Land B hingegen ab-
lehnen diirften (Molle (1997), S. 164). Ein Teil des inldndischen Kapitalein-
kommens des Landes A wird bei einer Liberalisierung des Kapitalverkehrs
zwischen Land A und Land B durch Kapitaleinkommen von Inlindern im Aus-
land ersetzt. Der inldndische Kapitalstock sinkt.

Tabelle 13
Effekte einer Liberalisierung des Kapitalverkehrs im 2-Liinder-2-Giiter-Modell
Zins  Kapital-  Kapital- Arbeits-  gesamtwirtschaft-
stock einkommen einkommen liche Wohlfahrt
Land A (EU) fi U l] U n
Land B(MOEL)|[ U " U f f

Quelle: Eigene Darstellung.

Die analoge Argumentation lésst sich in Bezug auf die Beseitigung von Hin-
dernissen fiir Wanderungen des Faktors Arbeit filhren. Nach einer Liberalisie-



II. Theoretische Grundlagen 63

rung des Personenverkehrs werden die Arbeitskrifte von dem Niedriglohnland
B (hier: MOEL) zum Hochlohnland A (hier: EU) wandern. Dort sollten die
Loéhne sinken, damit es zu einem Nettowohlfahrtsgewinn kommen kann. Dann
werden jedoch in Land A (hier: EU) auch die Arbeitnehmereinkommen
zugunsten der Arbeitgebereinkommen sinken. Diese interne Umverteilung in
Land A kann zum Teil durch den entstandenen Wohlfahrtsgewinn kompensiert
werden, dieser kommt jedoch auch den zugewanderten Arbeitskriften zugute.
Im arbeitexportierenden Land B (hier: MOEL) kommt es zu einem Lohnan-
stieg, verbunden mit einem Nettowohlfahrtsverlust und einer Umverteilung der
Einkommen von Arbeitgebern (Kapital) hin zu den Arbeitnehmern. Wenn die
Migranten jedoch einen Teil ihrer Arbeitseinkommen in ihr Heimatland B
(hier: MOEL) transferieren, so #ndert sich das Ergebnis. Im Grenzfall eines
hundertprozentigen Einkommenstransfers ist der Nettoeffekt auch fiir das Nied-
riglohnland B positiv. Dann ist die Analogie zur Liberalisierung des Kapital-
verkehrs vollstindig, denn dabei wurde angenommen, dass die im Ausland er-
zielten Einkommen des Faktors Kapital in voller Hohe in das Heimatland trans-
feriert werden.’! In der folgenden Tabelle sind die Effekte der Herstellung von
Freiziigigkeit ohne die Riickiiberweisung von Einkommensbestandteilen durch
die Migranten in ihre alte Heimat dargestellt.

Tabelle 14
Effekte einer Liberalisierung des Personenverkehrs im 2-Liinder-2-Giiter-Modell
Lohn Arbeits-  Kapital- Arbeits-  gesamtwirtschaft-
angebot einkommen einkommen liche Wohlfahrt
Land A (EU) U n i U f
Land B(MOEL) | 1 U U i U

Quelle: Eigene Darstellung.

Erstmals analysierte Wooton (1988) den Ubergang von einer Zollunion zu
einem Gemeinsamen Markt in einem 3-Ldnder-Modell. Die Einbeziehung eines
dritten den Weltmarkt représentierenden Landes fiihrt zur Ableitung zweier zu-
sitzlicher Effekte einer Zunahme der Faktormobilitidt im Integrationsraum. Ne-
ben dem oben im 2-L#&nder-Modell abgeleiteten Reallokationseffekt, sind Wir-
kungen verdnderter Handelsvolumina und terms-of-trade zu unterscheiden.
Zum ersten Punkt: Infolge der Faktorwanderung verindern sich auch die Han-
delsbeziehungen des Integrationsraums mit dem Rest der Welt. Das Vorzeichen
des Wohlfahrtseffektes hingt dabei davon ab, ob die zusétzliche Produktion in
den durch den gemeinsamen Auflenzoll geschiitzten importsubstituierenden
Sektoren konzentriert ist, dann nimmt die Wohlfahrt durch steigende Handels-

3 Vgl. Molle (1997), S. 158 ff., Breuss (1998), S. 34, Layard u. a. (1992), S. 33 ff.
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umlenkung ab, oder ob die Faktoren verstirkt in Exportsektoren gelenkt wer-
den, so dass die Importe geschiitzter Branchen steigen und die wohlfahrts-
schmilernde Handelsumlenkung sinkt (Wooton (1988), S. 531). Der terms-of-
trade Effekt tritt nur auf, sofern es sich um eine groe Zollunion handelt. Die
Preisdnderung auf dem Binnenmarkt beeinflusst dann auch die Weltmarktprei-
se. Ob der Effekt fiir die Ldnder des Gemeinsamen Marktes positiv ist, h&ngt
von der Struktur des Auflenhandels ab (Wooton (1988), S. 533 f.; Blank, Clau-
sen, Wacker (1998), S. 141).

Wooton (1988) stellt die Bedeutung des gemeinsamen AuBenzolltarifs fiir
das Vorzeichen des Wohlfahrtseffektes heraus. Danach erhéht die Faktorwan-
derung unzweifelhaft die Effizienz der Produktion innerhalb der Zollunion. Die
daraus resultierenden Wohlfahrtseffekte konnen jedoch durch den Verlust von
Zolleinnahmen mehr als aufgezehrt werden, wenn zunehmend import-
substituierende Giiter produziert werden. Dieser gegenldufige Effekt kann
durch eine Anpassung des gemeinsamen Auflenzolls (common external tariff
(CET)) verhindert werden. Wooton kommt zu dem Ergebnis: ,,a customs union
will always benefit from increasing its production efficiency, as long as it ad-
Jjusts its CET structure appropriately™ (Wooton (1988), S. 534; Hervorhebung
im Original).

Grinols (1993) entwickelt einen Analyserahmen zur Beschreibung der Wohl-
fahrtseffekte beim Ubergang von einer Zollunion zu einem Gemeinsamen
Markt bei unvollkommener Konkurrenz. Unvollkommene Konkurrenz ergibt
sich aus der Beriicksichtigung steigender Skalenertrdge zumindest in einem
Teil der industriellen Produktion. Die Reallokation der Produktionsfaktoren
fithrt — wie bereits gezeigt — zu einer Zunahme der Produktion und induziert
damit Kostensenkungen in diesem Teil der Industrie. Die Hohe dieses zusétzli-
chen Wohlfahrtseffektes hangt somit entscheidend vom Anteil der mit zuneh-
menden Skalenertrdgen produzierenden Unternehmen am BIP ab. Grinols
(1993) schitzt auf Grundlage seiner theoretischen Uberlegungen die zusitzli-
chen Wohlfahrtseffekte des europdischen Binnenmarktprogramms. Er kommt
zu dem Ergebnis, dass der zusitzliche Wohlfahrtsgewinn aus der Kostenreduk-
tion in den Sektoren mit steigenden Skalenertrdgen durch die Vollendung des
Binnenmarktes zum Ende des Jahres 1992 wahrscheinlich unter 0,7 Prozent des
BIP liegt (Grinols (1993), S. 315 ff.).

Als auBlenwirtschaftstheoretische Grundlage kann festgehalten werden, dass
die internationalen Unterschiede von Lohnen und Zinsen Giiter-, Kapital- und
Arbeitsstrome zwischen den Lindern verursachen, falls Faktormobilitit zuge-
lassen und der Handel liberalisiert wird. Die Arbeitskrifte wandern vom Nied-
riglohnland in das Hochlohnland und das Kapital flieft in entgegengesetzter
Richtung. Giiter aus arbeitsintensiver Produktion werden vom kapitalreichen
Land importiert, welches zugleich Giiter der kapitalintensiven Produktion ex-
portiert. In der Folge sinken die Léhne und steigen die Zinsen im kapitalreichen
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Land (hier: EU), und es steigen die Lohne und sinken die Zinsen im arbeitsrei-
chen Land (hier: MOEL). Die Giiterstrome im Integrationsraum bleiben dauer-
haft bestehen, dagegen versiegen die Faktorstrome, wenn die Lohn- oder Zins-
unterschiede nicht mehr die Mobilitdtskosten decken (Beckmann, Hebler,
Késters (2001), S. 50 ff., Steinmann (1996), S. 38).

2. Arbeitsmarkttheoretische Grundlagen

Im vorangegangenen Abschnitt wurde auflenwirtschaftstheoretisch hergelei-
tet, dass die Aufnahme von Giiterhandel und die Liberalisierung der Kapital-
mérkte zu einer Angleichung der Faktorpreise im Integrationsraum fiihrt. Fiir
den Arbeitsmarkt gilt insbesondere, dass die Lohne im arbeitsreichen Land
(hier: MOEL) steigen und im arbeitsarmen Land (hier: EU) sinken. Diese Er-
gebnisse werden im folgenden auf Grundlage eines modernen Arbeitsmarkt-
modells kritisch diskutiert.

Die moderne 6konomische Theorie riickt von der restriktiven Annahme der
vollkommenen Konkurrenz in den neoklassischen Ansdtzen ab. Fir den Ar-
beitsmarkt wurde das Monopolgewerkschaftsmodell als einfache Form eines
Erkldrungsansatzes fiir die Hohe des Reallohnes bei unvollkommener Konkur-
renz formuliert. Im folgenden wird dieser Ansatz durch die Annahme ergénzt,
dass sich die Unternehmen der betrachteten Volkswirtschaft in zwei Sektoren
einteilen lassen, gemessen daran, ob sie handelbare oder nicht-handelbare Giiter
herstellen, um Erkenntnisse iiber die Arbeitsmarkteffekte einer Giitermarktin-
tegration gewinnen zu konnen (Andersen, Haldrup, Serensen (2000), S. 109).

Angenommen sei eine Monopolgewerkschaft, die tiber die Hohe des Ar-
beitsangebotes an zwei Unternehmen entscheidet.’* Ein Unternehmen produ-
ziert Handelsgiiter, das andere nicht-handelbare Giiter. Es handelt sich somit
um eine sektorale Analyse.”” Das Arbeitsangebot eines Sektors wird von der
Monopolgewerkschaft als Vertreterin aller Arbeitnehmer, auch der Arbeitslo-
sen dieses Sektors, geprigt. Diese Monopolgewerkschaft hat die Macht, ihre
Nominallohnvorstellungen in den Lohnverhandlungen mit den Arbeitgebern
ohne Abstriche durchzusetzen. Den Arbeitgebern bleibt die Entscheidung iiber
die Hohe der Beschiftigung ( N“) als Aktionsparameter (right to manage). Die

Beschiftigungsentscheidung der Arbeitgeber flieft somit nicht in die aktuellen
Lohnverhandlungen ein. Erst durch ihre Auswirkungen auf die Hohe der Ar-

32 vgl. fur die Darstellung des Modells z. B. Carlin, Soskice (1990), S 388 ff., Land-
mann, Jerger (1999), S. 152 ff., Franz (1996), S. 286 f.

33 Alle sektoralen GroBen sind im Folgenden mit dem tiefgestellten Index i gekenn-
zeichnet.
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beitslosigkeit hat diese Entscheidung in den Folgeperioden einen Einfluss auf
die Lohne.*

Es wird unterstellt, dass die Nutzenfunktion der Gewerkschaft (£2) die Ma-
ximierung des realen Gesamteinkommens aller Mitglieder als einziges Argu-

. . - /4
ment hat. Sie setzt sich damit aus dem Arbeitseinkommen (?’) der Beschif-

tigten (V,) und dem Alternativeinkommen (4) der Arbeitslosen des Sektors (/-
N;) zusammen.

0)) 02 =N, %:— +(1-N,)- A, mit N, = Beschiftigungsgrad.’

Das Alternativeinkommen kann als das, mit der Wahrscheinlichkeit einen
neuen Arbeitsplatz zu finden (¢), gewichtete Mittel des Reallohns und der So-
zialleistungen bei Arbeitslosigkeit (4LU), ndher definiert werden. Somit hingt
das Alternativeinkommen zum einen von der Hohe der Arbeitslosenunterstiit-
zung und zum anderen von den Beschéftigungschancen in den anderen Sekto-
ren der Volkswirtschaft ab.

) A=¢~%+(1—¢)-ALU.

Dabei wird ein Nutzen zusitzlicher Freizeit bei Arbeitslosigkeit nicht be-
riicksichtigt. Die Wahrscheinlichkeit einen neuen Arbeitsplatz zu finden, ist ei-
ne negative Funktion der Arbeitslosigkeit:

(€)) @ =o(u), mit p'(u) <0.

Es wird somit angenommen, dass die Chance, in einem anderen Sektor einen
Job zu finden, um so hoher ist, je niedriger dort die Arbeitslosigkeit ist. Dieses
intuitiv einleuchtende Argument wird unter Zugrundelegung der Symmetriean-
nahme®® verallgemeinert, so dass die Wahrscheinlichkeit der Beschiftigung in
einem anderen Sektor von der gesamtwirtschaftlichen Arbeitslosenquote ab-

3 Unter der Annahme, dass die Beschéftigungsentscheidung von den Gewerkschaften
beriicksichtigt wird, lasst sich das hier dargestellte Modell zu einem echten Verhand-
lungsmodell (oft bezeichnet als ,right to manage-Ansatz“) mit einem Nash-
Gleichgewicht als Resultat des Verhandlungsprozesses erweitern; vgl. Jahn, Wagner
(1997), S. 153 £.

3% Der Beschiftigungsgrad nimmt bei sektoraler Vollbeschiftigung den Wert 1 an.

36 Die Symmetricannahme besagt, dass der betrachtete Sektor den Durchschnitt aller
Sektoren der Volkswirtschaft abbildet. Damit l4sst sich eine einfache Aggregation
durchfiithren, um makrodkonomische GroBen zu erhalten.
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hiingt. Explizit kann ¢ = /-u geschrieben werden, wobei von Friktionen beim
Arbeitsplatzwechsel abgesehen wird. (Landmann, Jerger (1999), S. 155).”

Der optimale Lohn in Sektor i ergibt sich fir die Monopolgewerkschaft
durch Maximierung der Nutzenfunktion

1y .Q,.=N,~%+(1—N,)-A,mitA=¢~%+(1—¢)-ALU

unter der Nebenbedingung: N =N (%, Y9,

die besagt, dass die Unternehmen in Abh#ngigkeit von der Hohe des Reallohns
und der effektiven Giiternachfrage (¥,’) iiber die Hohe der Beschiftigung ent-

scheiden.
Durch Nullsetzen der partiellen Ableitung der Nutzenfunktion nach dem

Zielreallohn kann der nutzenmaximale Reallohn der Monopolgewerkschaft er-
mittelt werden:*

d a
LIV TR T
o —+ | — ol =&
P P P
{%)
=> —~=4-N.
' BN,."
=> Z:A_L.Z’
P o P
/4

i

=> Z:A 11
P 1+—
(4]

P w+1

37 Durch die Formulierung @ = /-u-f; mit £ als Ma8 fiir individuelle Mobilit4tshemm-
nisse, konnten Friktionen beim Arbeitsplatzwechsel einbezogten werden.

% Dabei wird vereinfachend unterstellt, dass der Alternativiohn unabhingig vom
sektoralen Reallohn sei.
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Der nutzenmaximale Reallohn ergibt sich somit als von der Lohnelastizitét
der Arbeitsnachfrage (w) abhingiger Aufschlagfaktor auf den Alternativlohn. w
ist negativ und nimmt fiir positive Lohnaufschlige Werte kleiner -1 an (Land-
mann, Jerger (1999), S. 152 ff.). Der Aufschlag ist um so hoher, je schwécher
die Arbeitsnachfrage auf Reallohnénderungen reagiert, d.h. je grofler der nega-
tive Wert von o wird bzw. je niher wan -1 liegt.

Wenn ¢ = |a)| als mit der Hohe der Beschiftigung gewichtetes Mittel der Ar-

beitsnachfrageelastizititen im Sektor fiir handelbare und nicht-handelbare Gii-
ter definiert wird, so ergibt sich fiir die Gesamtwirtschaft die Standardgleichung
der Monopolgewerkschaftsmodelle fiir die optimale Wahl des Reallohns

/4 £
) 7‘(;)*‘

Aus dieser Gleichung ldsst sich unter der Annahme, dass die Elastizit4t der
Arbeitsnachfrage im Sektor flir handelbare Giiter durch den internationalen
Wettbewerb grofier ist als im Sektor flir nicht-handelbare Giiter, unmittelbar ab-
leiten, dass eine stirkere Integration des Heimatlandes in den internationalen
Giiterhandel, die nach den Ergebnissen des HOS-Modells mit einem gréBeren
Anteil des Sektors fiir handelbare Giiter an der Gesamtwirtschaft verbunden ist,
€ groBer werden lédsst. Daraus folgt, dass der Lohnaufschlag auf den Alternativ-
lohn und damit ceteris paribus der Reallohn geringer sein wird (Andersen,
Haldrup, Serensen (2000), S. 109 f.). Ein gleichgerichteter, aber eher kurzfris-
tig wirksamer Effekt auf den Lohn ergibt sich aus der bereits in Kapitel 1.a)
dargestellten Uberlegung, dass die Integration von Giitermérkten die Wettbe-
werbsintensitdt im Sektor fiir handelbare Giiter erh6hen konnte, wenn die
Marktform im gemeinsamen Markt eher zur monopolistischen Konkurrenz ten-
diert, als die der in der Ausgangssituation getrennten Mérkte.

Aus dem Modell lassen sich weitere Erkenntnisse iiber die Beschéftigungs-
wirkungen der realwirtschaftlichen Integration gewinnen. Letztere wurde als
Reduktion von Transaktionskosten i. w. S. definiert. Diese Kosten werden fiir
die weitere Analyse danach unterschieden, ob sie Fixkosten (z. B. Kosten des
Markteintritts) oder variable Kosten (z. B. Mengenzdlle) des internationalen
Giiterhandels sind (Andersen, Haldrup, Serensen (2000), S. 110).

Naylor (1998) zeigt, dass eine Senkung der variablen Kosten des Exports, bei
gleichbleibenden Markteintrittsbarrieren und damit einer unverénderten Vertei-
lung der Produktion auf die beiden Sektoren, zu hoheren Léhnen fithren kann.
Es handelt sich dabei ndmlich um eine direkte Senkung der Produktionskosten
der Handelsgiiter, die die Arbeitsnachfrage in diesem Sektor erhsht und bei ei-
ner linearen Arbeitsnachfragefunktion mit einer niedrigeren sektoralen Arbeits-
nachfrageelastizitit einhergeht. Damit steigt der nutzenmaximale Reallohn fiir
die Monopolgewerkschaft, den diese annahmegem#f in den Lohnverhandlun-
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gen ohne Abstriche durchsetzen kann. Es ldsst sich somit festhalten, dass die
Integration der Giiterméirkte zu einer hoheren Arbeitsnachfrage filhrt und die
Gewerkschaft einen Teil der Gewinne in Form von htheren Lohnen flr ihre be-
schiftigten Mitglieder abschopft (Naylor (1998), S. 1260 ff.).

Wenn auf der anderen Seite die Fixkosten des internationalen Handels im In-
tegrationsraum reduziert werden, so dass der Marktzugang fur heimische Fir-
men im Ausland leichter wird, ergeben sich strukturelle Anderungen mit einem
steigenden Anteil der handelbaren Giiter an der Gesamtproduktion der Volks-
wirtschaft, wenn nicht-handelbare Giiter zu handelbaren Giitern werden. Da ei-
ne Senkung der Fixkosten die Elastizitdten der Arbeitsnachfrage in den beiden
Sektoren nicht beeinflusst, wird ein Anstieg der Beschiftigung im Sektor fiir
handelbare Giiter (mit der hheren Arbeitsnachfrageelastizitit) unter den Mo-
dellannahmen den Aufschlag auf den Alternativlohn senken. Wenn eine Sen-
kung der variablen Exportskosten, ebenso wie die gerade beschriebene Sen-
kung der Fixkosten, dazu fiihrt, dass ein Export vormals nicht-handelbarer Gii-
ter moglich wird, sich im Gegensatz zu der Annahme Naylors (1998) also die
Struktur der Wirtschaft &ndert, kann sich ein dem von Naylor (1998) festge-
stellten lohnsenkenden Effekt gegenldufiger lohnsteigernder Effekt einstellen.
Der Lohneffekt der Giitermarktintegration ist dann nicht mehr eindeutig deter-
miniert (Andersen, Haldrup, Serensen (2000), S. 110 f.).

Ausldndische Direktinvestitionen werden fur eine n&here arbeitsmarkttheore-
tische Analyse in horizontale und vertikale Investitionen unterschieden. Hori-
zontale Investitionen sind auf einer Verarbeitungsebene angesiedelt und werden
vor allem durch die Einsparung von Handelskosten motiviert. Denn im Fall ho-
rizontaler auswértiger Direktinvestitionen kénnten Exporte von End- und Zwi-
schenprodukten in die Partnerlidnder zugunsten der lokalen Produktion im FDI-
Zielland reduziert werden (Substitution von AuBlenhandel durch FDI). Sie wer-
den deshalb keinen zusitzlichen Handel induzieren, sondern, falls sie nicht der
erstmaligen ErschlieBung eines neuen Absatzgebietes dienen sollten, die Han-
delsstrome zwischen den Wirtschaftsrdumen verringern. Vertikal, d. h. auf die
Vorproduktion, ausgerichtete ausldndische /nvestitionen werden dagegen oft
aufgrund von Unterschieden in den Produktionskosten getitigt. Denn vertikale
Direktinvestitionen konnten es Unternehmen erlauben, durch eine Aus-
griindung von Unternehmensteilen den Vorteil niedriger Lohnstiickkosten im
Ausland in Anspruch zu nehmen (wodurch im Prinzip ,,billige* Arbeitskrifte
gebunden werden und eine Ost-West-Wanderung verringert wird, siehe Kapitel
E.IV.) und Giiter zu importieren, die vorher im Heimatland produziert wurden
(Komplementaritit von Auflenhandel und FDI). Sie induzieren zusitzlichen
Handel zwischen dem Heimat- und dem Zielland der investierenden Unterneh-
mung (Molle (1997), S. 180 ff.).

Es kann unter diesen Voraussetzungen vermutet werden, dass eine transakti-
onskostensenkende Integration der Gitermirkte horizontale ausléndische Di-
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rektinvestitionen im Integrationsraum eher reduziert und vertikale erhéht. Da-
gegen diirfte eine Verringerung der Kosten fiir auslidndische Direktinvestitionen
durch eine Kapitalmarktintegration beide Kategorien eher stirken. Fiir den Ar-
beitsmarkt folgt bei einer stirkeren geographischen Differenzierung der Ar-
beitsnachfrage im Integrationsraum nach der Bestimmungsgleichung des Mo-
nopolgewerkschaftsmodells fiir den Reallohn ein lohnsenkender Effekt durch
eine steigende Elastizitdt der Arbeitsnachfrage. Dieser Effekt, der bei der obi-
gen Einteilung der Investitionen insbesondere fiir vertikale Investitionen gilt,
kann durch einen elastizitdtssenkenden und damit lohnsteigernden Effekt kon-
terkariert werden, wenn durch die Kapitalmarktintegration induzierte horizonta-
le Investitionen im Ausland dazu fiihren, dass die Lohnkosten im Heimatland
relativ weniger bedeutend fiir die Gesamtkosten eines Unternehmens sind (An-
dersen, Haldrup, Serensen (2000), S. 111 £.)*°.

Zusammenfassend ldsst sich am ehesten eine lohnsenkende Tendenz fiir die
Arbeitsmirkte der bisherigen EU-Staaten durch steigende Direktinvestitionen
in den MOEL bei tieferer realwirtschaftlicher Integration ableiten. Jedoch kann
nicht ohne weiteres geschlussfolgert werden, dass eine, oft von Arbeitnehmer-
vertretern geflirchtete, Verlagerung von Arbeitspldtzen von West nach Ost auf-
grund niedrigerer Lohnkosten in den Beitrittskandidaten eintritt. Zur Beantwor-
tung dieser Frage wire zunichst zu kldren, ob auslédndische Direktinvestitionen
aus der EU in den MOEL im Bereich der lohnkostenlastigen arbeitsintensiven
Produktion von den Unternehmen in ihren Heimatlindern iiberhaupt getitigt
worden wiren. Viel wahrscheinlicher ist doch, dass es sich um eine Umlenkung
von Kapital handelt, das ohne Ostéffnung in andere Regionen aufBerhalb der
EU mit komparativen Lohnkostenvorteilen geflossen wiren (siehe hierzu Kapi-
tel I11.4.). Gerade diese horizontalen Investitionen kdénnen jedoch nach den Er-
gebnissen der Arbeitsmarkttheorie dazu fiihren, dass in der EU der Lohndruck
gemildert wird, da sie einen lohnsteigernden Effekt induzieren.

II1. Handelsstrome und auslindische Direktinvestitionen

Signifikante Arbeitsmarkteffekte der EU-Osterweiterung iiber die Kanile
Handel und Direktinvestitionen kénnen ausgeschlossen werden, wenn die In-
tegration der MOEL in den Gemeinsamen Markt der EU zum Zeitpunkt des

* Diese Schlussfolgerung wurde durch den stellvertretenden IG-Metall-Vorsitzenden
Jiirgen Peters im Tarifstreit Anfang des Jahres 2002 tendenziell bestitigt: ,,Jirgen Peters
erklirte, vor acht Jahren habe die Metall- und Elektro-Industrie 27 Prozent ihrer Kosten
fur den Faktor Arbeit aufgewendet, heute seien es noch 19 Prozent. ,Ein Prozent mehr
oder weniger Lohnerh8hung® kénne angesichts der sinkenden Lohnquote dem Arbeits-
markt nicht schaden.“ (SZ (2002)).
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Beitritts weitgehend abgeschlossen ist. Dann ist ein erweiterungsinduzierter
Anstieg der Handels- und Kapitalstrome wenig wahrscheinlich. Die Analyse
der Arbeitsmarkteffekte der Osterweiterung in den bisher in der EU vereinigten
Staaten muss sich dann auf die méglichen Wanderungsbewegungen des Faktors
Arbeit als verbleibendem Einflusskanal konzentrieren.

Deshalb wird zunéchst die Frage untersucht, ob der Beitritt der MOEL einen
signifikanten Effekt auf das Ausmal3 der Handelsstrome (1. und 2.) und der
ausldndischen Direktinvestitionen (3. und 4.) zwischen den alten und den neuen
EU-Mitgliedsstaaten haben wird. Die aus der EU-Osterweiterung resultieren-
den potentiellen Auswirkungen auf die EU-Arbeitsmdrkte lassen sich — mit
Einschrankungen — ebenfalls aus detaillierten Kosten-Nutzen-Analysen der Os-
terweiterung flir die EU ableiten, in denen die AuBenhandelswirkungen und al-
ternativ die Effekte auf ausldndische Direktinvestitionen (FDI) prognostiziert
werden (5.). Die sich aus dieser Erorterung unter Beachtung der theoretischen
Erkenntnisses des Abschnittes II. ergebenden Schlussfolgerungen fiir die Ar-
beitsmirkte der EU werden in Kapitel [V. gezogen.

1. Entwicklung des Giiterhandels zwischen den MOEL
und der EU bis 1998

Wie die Ausfithrungen in Kapitel B.I. zeigen, handelt es sich bei den Bei-
trittskandidaten mit Ausnahme Polens und Ruméniens um durchweg bevolke-
rungsméBig eher kleine Volkswirtschaften, die seit jeher auf den AuBenhandel
mit anderen Lindern angewiesen sind. Das kleine Estland mit seinen 1,4 Milli-
onen Einwohnern exportierte 1999 mindestens 80 Prozent seines BIP in Form
von Waren und Dienstleistungen, wihrend das grofie Polen bei iiber 40 Millio-
nen Einwohnern nur etwa 25 Prozent des BIP exportiert. Die Exportquoten der
Slowakei und Tschechiens liegen iiber 60 Prozent. Slowenien und Ungarn er-
reichen einen Exportanteil von mehr als 50 Prozent des BIP (Dresdner Bank
(2001), S. 36). Wie sind diese Werte im Vergleich mit der EU einzuordnen?
Das von der Einwohnerzahl mit Polen vergleichbare Spanien lag 1999 bei ei-
nem Anteil der Exporte von Waren und Dienstleistungen am BIP von etwa
31 Prozent, also etwa in der gleichen GréBenordnung wie Polen. Ungarn und
Tschechien erzielen dagegen doppelt so hohe Ausfuhrquoten wie die hinsicht-
lich der Einwohnerzahl vergleichbaren Lander Griechenland (22,5 %) und Por-
tugal (33,2 %) (Wirtschaftskammer Osterreich (2001)).

Die folgende Betrachtung der Handelsentwicklung zwischen der EU und den
MOEL untergliedert sich in drei Teile. Zuerst wird die Zollstruktur, dann die
quantitative und zuletzt die qualitative Entwicklung des Giiterhandels darge-
stellt.
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1. Die EU hatte sich in den Europaabkommen mit einem asymmetrischen
Zollabbau einverstanden erklért und sich verpflichtet, zum 1. Januar 1997 alle
Importzolle auf Industriegiiter zu beseitigen. Ein Grofteil war allerdings schon
seit 1995 zollbefreit. Die MOEL verpflichteten sich, diesen Schritt spétestens
nach fiinf Jahren also bis zum 1. Januar 2002 ebenfalls durchzufiihren.* Haufig
wird argumentiert, dies gelte lediglich bis auf die Handelsbeschrankungen in
den arbeitsintensiven (,, sensiblen*) Bereichen der verarbeitenden Industrien
(Textil- und Montansektor) und der Landwirtschaft, fiir die in den Europa-
Abkommen Ausnahmen von der Liberalisierung vereinbart wurden (Jovanovic
(1999), S. 477 f.). Dieser Standpunkt ist jedoch mittlerweile veraltet. Zum ei-
nen sind auch die EU-Importe sensibler Produkte (auBler Agrargiitern — siehe
unten) mittlerweile frei von tarifdren oder quantitativen Beschriankungen und
zum anderen lidsst sich zeigen, dass auch die gegenwértigen Importe von Pro-
dukten aus sensiblen Breichen der EU aus den MOEL durch andere Mafinah-
men nicht in gréferem Umfang unterdriickt werden als die Importe anderer
Anbieter — auch im EU-Binnenhande! (Brenton, di Mauro (1998), S. 299 f.).
Ein tiberdurchschnittlicher Anstieg der EU-Importe sensibler Giiter aus den
MOEL als Konsequenz einer weiteren Integration der MOEL in die EU ist so-
mit nicht zu erwarten.

Nur im Agrarbereich wurde der Handel bisher kaum liberalisiert — die
schrittweise Offnung der Agrarmérkte konnte jedoch im Jahr 2000 vertraglich
vereinbart werden. Der durchschnittliche Anteil der zollfreien Agrarexporte aus
den Beitrittslandern in die EU wird danach schétzungsweise von 37 Prozent der
gesamten Agrarexporte der MOEL auf 77 Prozent (entsprechend 1,4 Mrd. €)
ansteigen. Es wird erwartet, dass die EU ihre Exporte in die MOEL von
20 Prozent der gesamten Agrarexporte auf 37 Prozent (1 Mrd. €) ausweiten
kann. Nur mit Polen musste ein gesonderter Vertrag ausgehandelt werden (SVR
(2000), S.230). Ende September 2000 konnte nach zweieinhalb Jahren Ver-
handlung ein Abkommen zwischen der EU und Polen unterzeichnet werden,
das ab dem 1. Januar 2001 den zollfreien Import (allerdings nur im Rahmen be-
stimmter Kontingente) von 75 Prozent der polnischen Agrarprodukte ermog-
licht. Das erwartete Handelsvolumen entspricht mit einem Wert von 1 Mrd. €
etwas mehr als einem Drittel der polnischen Agrarexporte insgesamt (SZ
(2000), SVR (2000), S. 230, eigene Berechnungen).

Der Beitritt der MOEL zur EU wird somit im Binnenverhéltnis lediglich den
Abbau der noch bestehenden nicht-tarifiren Handelsbarrieren (keine Anti-
Dumping-MaBnahmen mehr, weitere Ubernahme von EU-Normen) und der

“° Allerdings erheben Estland seit 1995 und Lettland seit 1999 keine Zélle mehr auf
Industriegiiter aus der EU; vgl. Briicker (2000), S. 23.
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Barrieren im Agrarsektor bedeuten.*’ Diese Sichtweise wird dadurch gestiitzt,
dass die EU am 26. 2. 2001 mit Ungarn und Tschechien Handelsabkommen
vereinbarte, die weitere Handelserleichterungen vorsehen. Diese beiden Lander
sollen den EU-Binnenmarkt bereits in den Bereichen voll nutzen konnen, in
denen sie ihre Rechtsvorschriften denen der EU angeglichen haben.** Aus die-
sen Abkommen ergibt sich nach Angaben der EU-Kommission fiir Ungarn ein
zusitzliches Handelsvolumen von 18 Mrd. € und fuir Tschechien von 14 Mrd. €.
Auf Basis der Zahlen von 1998 entspricht dies grob gerechnet einer Verdopp-
lung der Exporte dieser Staaten in die EU (siehe Tabelle 15). Uber dhnliche
Abkommen verhandelte die Kommission noch mit den baltischen Staaten, der
Slowakei und Slowenien, und plante die Aufnahme von Verhandlungen mit al-
len verbleibenden Beitrittskandidaten (FAZ (2001¢)).

Neben der Analyse der Binnenzoélle kann eine vergleichende Analyse der
Zollsitze der MOEL und der EU gegeniiber Drittlindern durchgefiihrt werden.
Es zeigt sich, dass die MOEL — mit Ausnahme der baltischen Staaten® — im
Durchschnitt noch protektionistischer sind als die EU, obwohl beide im Ver-
gleich mit den Entwicklungsldndern Asiens, Afrikas und Lateinamerika relativ
offen fuir Einfuhren sind. Eine differenziertere Betrachtung zeigt, dass die Zoll-
sdtze der MOEL im Bereich der Industrie- (insbesondere der Kapital-)Giiter
héher und im Agrarbereich dagegen wesentlich geringer als diejenigen der EU
sind (Briicker (2000), S. 20 ff., Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 132 f.). Die
hohere AuBlenprotektion der MOEL macht positive Wohlfahrtseffekte der real-
wirtschaftlichen Integration in diesen Staaten nach den Ergebnissen der 6ko-
nomischen Integrationstheorie wahrscheinlicher, da sie sich durch einseitige
Zollsenkungen an den niedrigeren Gemeinsamen Aufenzolltarif der EU anpas-
sen miissen (siehe Kapitel 11.1.a)).

2. Was lésst sich iiber die quantitative Entwicklung des AuBenhandels der
MOEL sagen? Die EU hat seit 1989 zunehmend eine herausragende Stellung
im AuBenhandel der MOEL eingenommen: Die Exporte der sechs grofiten

41 Baldwin, Frangois, Portes (1997, S. 147) rechnen mit einer Reduktion der Han-
delskosten durch den Abbau von nicht-tarifiren Handelshemmnissen in Héhe von 10 %;
vgl. auch Baldwin (1995), S. 480, Brenton, di Mauro (1998), Emerson, Gros (1998),
S. 23 und 25, Faini, Portes (1995), Jovanovic (1999), S. 490, Kramer (1998), S. 723,
und Walterskirchen (1998), S. 533.

“2 Ungarn und Tschechien haben die verbindlich vorgeschriebenen Zulassungsverfah-
ren fiir Maschinen, elektrische Sicherheit, elektromagnetische Vertriglichkeit, Gasanla-
gen und Warmwasserheizkessel erfiillt. Fir Ungamn sind zusitzlich noch bestimme
Pharmabereiche, fir die Tschechische Republik unter anderem noch Druckgerite und
Schutzausriistungen zu beriicksichtigen. Vor Inkrafttreten miissten beide Abkommen
noch von den nationalen Parlamenten ratifiziert werden, vgl. FAZ (2001e).

# Um sich an das EU-Handelsregime anzunihern, sah sich Estland sogar gezwungen,
einige Zolle gegeniiber Drittlindern wieder neu einzufiihren; vgl. IW (2001).
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MOEL in die EU, die 1998 mit 100 Mrd. US-Dollar 85 Prozent des gesamten
Handelsvolumens der MOEL mit der EU ausmachten, haben sich von 1988
(dem letzten Jahr vor dem Zusammenbruch des sozialistischen Wirtschaftssys-
tems) bis 1998 fast verfiinffacht (+ 385 %), wahrend sich die gesamten Exporte
dieser Lander im gleichen Zeitraum nur verdoppelt haben.

Tabelle 15
Export- und Importwachstum der MOEL-6 1988-1998
Gesamt Wachs- | Handel m. d. EU Wachs- EU-Anteil
in Mrd. US-$ tum in Mrd. US-$ tum in %
1988 1998 in% 1988 1998 in % 1988 1998
Exporte
Bulgarien 2,95 4,06 38 0,52 2,10 304 18 52
Polen 13,54 28,23 108 4,10 19,29 370 30 68
Ruminien | 11,96 8,13 -32 3,25 5,25 62 27 65
Slowakei® 10,72 5,97 56
Tschechien®| 1222 26,32 ) 354 16,90 246 2 64
Ungarn 9,94 2285 130 2,24 16,60 641 23 73
Insgesamt | 50,72 100,31 98 13,64 66,11 385 27 66
Importe
Bulgarien 5,86 4,53 -23 1,83 2,11 15 31 46
Polen 13,06 47,05 260 3,76 31,03 724 29 66
Ruminien 924 11,68 26 0,58 6,76 1062 6 58
Slowakei® 14,38 7,21 50
Tschechien® 13,95 31,68 ) 4,24 20,10 44 30 63
Ungarn 934 2572 175 2,36 16,49 600 25 64
Insgesamt | 51,44 135,04 /63 12,77 83,69 555 25 62

® Bis 1992 liegen nur Zahlen fiir die Tschechoslowakei vor. Die Angabe der Wachstumsrate der Gesamtexporte
ist in diesem Fall wenig sinnvoll, da die 98er Zahlen auch den (vormaligen) Binnenhandel umfassen.
Quelle: IMF (1995), S. 5 u. 75; IMF (1999), S. 5 u. 73; eigene Berechnungen.

Die FEinfuhren aus der EU stiegen im gleichen Zeitraum noch stérker
(+ 555 %) an. Dabei zeigen sich aber zum Teil betrachtliche Unterschiede zwi-
schen den einzelnen Staaten, welche die unterschiedlichen Reformstrategien
(Gradualismus vs. Schocktherapie) widerspiegeln (siche Kapitel B.I.). Rumé-
niens Gesamtexporte sanken im betrachteten Zeitraum um 32 Prozent, und auch
die Entwicklung der Exporte in die EU war mit einem Anstieg von nur
62 Prozent stark unterdurchschnittlich. Weit iiberdurchschnittlich war dagegen
der Anstieg der Exporte in die EU aus Ungarn und den beiden Nachfolgestaa-
ten der Tschechoslowakei (als Summe verglichen mit dem gemeinsamen Aus-
gangswert, siche Tabelle 15).
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Tabelle 16
Export- und Importwachstum der MOEL-10 1993-1998
Gesamt Wachs | Handel m. d. EU  Wachs EU-Anteil
in Mrd. US-$ tum in Mrd. US-$ tum in %
1993 1998 in % 1993 1998 in % 1993 1998
Exporte
Bulgarien 2,27 4,06 79 1,09 2,1 93 48 52
[Estland 0,81 3,24 303 0,39 1,79 359 48 55
1 ettland 1,04 1,81 74 0,33 1,03 207 32 57
itauen 1,15 3,71 222 0,78 1,41 82 67 38
olen 14,14 28,23 100 9,79 19,29 97 69 68
uménien 4,89 8,13 66 2,03 5,25 159 41 65
Slowakei 5,46 10,72 96 1,62 5,97 269 30 56

Slowenien 6,12 9,03 48 3,5 5,92 69 57 66
[Tschechien 11,45 2632 130 6,35 16,9 166 55 64

[Ungarn 86 2285 166 4,98 16,6 233 58 73
Gesamt 55,93 118,11 111 30,86 76,25 147 55 65
Importe
ulgarien 4,4 4,53 3 1,91 2,11 10 43 46
stland 0,9 4,79 434 0,54 2,88 432 60 60
ettland 1,06 3,19 202 0,29 1,76 518 27 55
itauen 1,38 579 321 0,7 2,74 294 51 47
olen 18,83 47,05 150 12,2 31,03 154 65 66
uménien 6,52 11,68 79 2,96 6,76 129 45 58
Slowakei 6,97 1438 106 1,95 7,21 271 28 50

Slowenien 6,56 10,07 53 3,62 6,99 93 55 69
schechien 13,81 31,68 129 7,06 20,1 185 51 63
ngarn 12,39 25,72 108 6,76 16,49 144 55 64
esamt 72,81 158,87 118 | 37,97 98,05 158 52 62

Quelle: IMF (1999), S. 5 u. 73; eigene Berechnungen.

Ein Vergleich aller zehn mittel- und osteuropiischen Beitrittskandidaten ist
erst ab 1993 méglich, da fiir die baltischen Staaten erst ab 1992 und fiir Tsche-
chien, die Slowakei und Slowenien erst ab 1993 Zahlen vorliegen. Zwischen
1993 und 1998 konnten die MOEL ihre Gesamtexporte mehr als verdoppeln
(+ 111 %). Unterdurchschnittlich entwickelten sich in diesem Zeitraum Slowe-
nien (+ 48 %), Ruménien (+ 66 %), Lettland (+ 74 %) und Bulgarien (+ 79 %)
(siehe Tabelle 16), jedoch aus unterschiedlichen Griinden. Wihrend bei letzte-
ren drei die Reformstrategie und die resultierenden Probleme bei der Uberwin-
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dung der Transformationsrezession als Ursachen in Frage kommen, ist im Fall
Sloweniens ausschlaggebend, dass bereits vor der Transformation ausgepréigte
Handelsbeziehungen mit dem Westen bestanden. Die hohe Wachstumsrate der
Exporte Estlands (+ 303 %) erklart sich durch die radikale Offnung mit der ein-
seitigen Abschaffung aller tarifiren Auflenhandelsbarrieren im Jahr 1995.

Tabelle 17
Kennziffern des Aufienhandels der MOEL mit der EU 2000
Exporte in Importe aus Handelsbilanz der EU
die EU in % der Gesamt- mit den MOEL
exporte importe in Mill. €

Estland 76,5 62,6 94
Ungarn 75,1 58,4 1086
Polen 69,9 61,2 10530
Tschechien 68,6 61,9 2330
Lettland 64,6 52,4 118
Ruménien 63,8 56,6 1061
Slowenien 63,8 67,8 1818
Slowakei 59,1 48,9 -434
Bulgarien 51,2 44,1 146
Litauen 47,9 43,3 403
Summe 17152

Quelle: EU-Kommission (2001a), Annex 2.

Das grofte Wachstum der Exporte in die EU weist Estland (+ 359 %), ge-
folgt von der Slowakei (+269 %), Ungarn (+ 233 %) und Lettland (+ 207 %)
auf. Unterdurchschnittlich entwickelten sich die Handelsbeziehungen der EU
mit Slowenien (+ 69 %), Litauen (+ 82 %), Bulgarien (+ 93 %) und Polen
(+ 97 %) (siehe Tabelle 16). Fiir Slowenien und Bulgarien kommen die glei-
chen Griinde in Betracht, die schon zur Erklidrung der Entwicklung der Ge-
samtexporte angeflihrt wurden. Fiir die unterdurchschnittliche Wachstumsper-
formance Polens in dem in Tabelle 16 betrachteten Zeitraum ist wohl aus-
schlaggebend, dass die Exporte in die EU bereits 1993 auf einem sehr hohen
Niveau waren. Der EU-Anteil an den Gesamtexporten war fiir Polen 1993 (zu-
sammen mit Litauen) mit Abstand am héchsten. Um so iiberraschender scheint
auf den ersten Blick der Bedeutungsverlust des Handels mit der EU fiir Litauen
zu sein. In Umkehrung des allgemeinen Trends (auch der anderen baltischen
Staaten) zeigt sich fiir Litauen eine Abnahme des Exportanteils der EU von 67
auf 38 Prozent. Es deutet sich stattdessen die Wiederaufnahme der Handelsbe-
ziechungen zum groBen Nachbarn Russland an: Wahrend der Handel der
MOEL-10 mit den Mitgliedslindern der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten
(GUS), Albanien und den Nachfolgestaaten Jugoslawiens (ohne Slowenien)
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1998 im Durchschnitt nur 10 Prozent der gesamten Exporte ausmachte, lag die-
ser Wert fur Litauen bei 36 Prozent (eigene Berechnungen nach IMF (1999)).

Tabelle 17 zeigt deutlich, dass die beschriebenen Trends auch gegenwirtig
noch anhalten. Dariiber hinaus wird deutlich, dass die MOEL ein groBes und
zunehmendes Handelsbilanzdefizit aufweisen. Davon resultierten im Jahr 2000
ungefihr 17 Mrd. € aus dem Handel mit der EU, die durch einen Uberschuss in
der Kapitalbilanz gedeckt werden. Gegenwdrtig wird demnach Kaufkraft aus
der EU in die MOEL transferiert (Briicker (2000), S. 49).

Tabelle 18
Kennziffern des Handels der EU-Staaten mit den MOEL 1998
Anteil der Exporte Anteil der Importe
in die MOELIO | in die EUIS possen | ausdenEUIS
am Gesamtexport in % am Gesamtimport in %
Osterreich 14 63 9 69
Finnland 8 56 4 58
Deutschland 8 56 8 54
Griechenland 8 55 3 67
Italien 5 56 4 62
Déanemark 4 66 3 71
Schweden 4 55 4 64
Frankreich 3 63 2 62
Niederlande 3 73 2 54
Belgien 2 75 2 71
Luxemburg 2 83 1 89
Spanien 2 70 1 68
GroBbritannien 2 53 2 48
Irland 1 68 1 54
Portugal 1 82 1 77
EUI1S 5 61 4 59
MOEL 10 14 64 10 64

Quelle: Briicker (2000), S. 162.

Die Betrachtung des Auflenhandels mit den MOEL aus Sicht der EU zeigt
eine ausgeprigte Disparitdt zwischen der hohen Bedeutung des EU-Marktes
(64 Prozent der Gesamtexporte 1998) fiir die MOEL und der sehr geringen Be-
deutung (5 Prozent der Gesamtexporte 1998) der mittel- und osteuropischen
Mirkte fiir die EU-Exporte. Die nach Léndern differenzierte Statistik zeigt da-
ritber hinaus die zu erwartenden Unterschiede der Bedeutung des Osthandels
fir die EU-Mitgliedsstaaten. Fiir Osterreich (11 %), Finnland, Griechenland
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und Deutschland (je 8 Prozent) betr#igt der Anteil der Exporte in die MOEL an
den Gesamtexporten ungefihr das Doppelte des EU-Durchschnitts (siehe
Tabelle 18). Das bedeutet, dass der Anteil Deutschlands an den gesamten Ex-
porten aus der EU in die MOEL bei 42 Prozent liegt. Keiner der anderen EU-
Staaten kommt auf mehr als 10 Prozent der EU-Gesamtexporte (Baldwin, Fran-
gois, Portes (1997), S. 131).

Tabelle 19
Struktur des AuBBenhandels der BRD mit den Beitrittslindern 1999
Importe aus den MOEL Exporte in die MOEL
Anteile in % Anteile in %
Kraftwagen und —teile 19,6 | Maschinen 15,3

Gerite der Elektrizititserzeugung
und —verteilung

Maschinen 8,9 | Chemische Erzeugnisse 10,3

Eisen- und Stahlerzeugnisse, 5.5 Gerite der Elektrizititserzeugung 74
NE-Metalle und -erzeugnisse " | und -verteilung ’

Metallerzeugnisse 5,4 | Metallerzeugnisse 5,0
Biiromaschinen, Datenverarbei- Eisen- und Stahlerzeugnisse,

9,4 | Kraftwagen und -teile 13,0

tungsgeréte und -einrichtungen 31 NE-Metalle und -erzeugnisse 41
Erzeugnisse des 30 Nachrichtentec‘hnik, Radios, Fern- 40
Emdhrungsgewerbes " | seher, elektronische Bauelemente ’
Chemische Erzeugnisse 2,9 Bilromas?hmen, D.a te.nvcrarbel- 3,1
tungsgeréte und -einrichtungen
Nachrichtentec'hnik, Radios, Fern- 25 Erzeugnisse des 3.0
seher, elektronische Bauelemente >” | Emihrungsgewerbes ’
Medizin-, meB-, steuerungs-, rege-
Sonstige Fahrzeuge 2,0 | lungstechnische und optische Er- 2,8

zeugnisse, Uhren

Quelle: SVR (2000), Tabelle 43, S. 231 (gekiirzt).

3. Wie ist die Qualitdt der Handelsbeziehungen zwischen der EU und den
Beitrittskandidaten zu beurteilen? Es zeigte sich in der vergangenen Dekade ei-
ne Verschiebung der Anteile vom inter-industriellen zum intra-industriellen
Handel. Letzterer hat sich bis 1996 fast verdoppelt (Briicker (2000), S. 42). Der
Sachverstindigenrat stellt in seinem Jahresgutachten 2000/01 mit Blick auf die
Struktur des deutschen AuBlenhandels mit den Beitrittskandidaten (siehe
Tabelle 19) fest, dass der Anteil der Erzeugnisse des Maschinenbaus und der
Elektroindustrie sowohl an den deutschen Exporten in die MOEL als auch an
den Importen aus diesen Staaten im Zeitraum von 1993 bis 1998 gestiegen ist
und kommt zu dem Schluss: ,,In diesen Bereichen dominiert mittlerweile intra-
industrieller Handel.“ (SVR (2000), S. 230).
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Der AuBenhandel zwischen MOEL und der EU wird somit gegenwirtig
hauptsichlich durch einen gegenseitigen Austausch dhnlicher Produkte charak-
terisiert (Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 130). Fiir Ungarn und Slowenien
konnte bereits 1996 ein grofleres AusmaB an intra-industriellem Handel mit der
EU als fiir Griechenland, Spanien und Portugal zum Zeitpunkt ihres Beitrittes
festgestellt werden (Gabrisch, Werner (1998a), S. 6). Die Top Ten der
Exportgiiter der EU enthalten vier groBe Maschinen- und Ausriistungsgiiter-
Branchen sowie die Branchen Eisen & Stahl und Chemie (siehe Tabelle 20).

Tabelle 20
Top Ten der Exportprodukte der EU und der MOEL 1996

Top Ten der Exportprodukte der MOEL Top Ten der Exportprodukte der EU
Anteil an den Gesamtexporten in % Anteil an den Gesamtexporten in %
Bekleidung 12,0 StraBenfahrzeuge 11,4
StraBenfahrzeuge 7,8 Elektrogerite 6,5
Elektrogerite 7,6 :.?r:iigAl:[;sstZttltT:; 5,3
Mébel 49 Spezialmaschinen 4,2
Eisen und Stahl 4,7 Sonst. verarbeitete Giiter 4,0
Metallwaren 4,6 Biiromaschinen 3,8
f::l_’,fsﬁzz‘;g“"gs' 3,5  |Eisen und Stahl 32
Nicht-Eisen Metalle 3,3 Textilien 2,9
Textilien 3,1 Telekommunikationsgerite 2,9
Nichtmetallische 30 | Organische Chemikalien 28
mineralische Waren

Quelle: Emerson, Gros (1998), Tabelle 2 (gekiirzt).

Es handelt sich dabei durchweg um Branchen mit reiferen Industriestruktu-
ren, die ein hoheres Technologieniveau verlangen. In diesen Bereichen scheint
ein ausgeprigter Wettbewerb der EU mit den MOEL zu bestehen. Dis-
aggregiert man die Produkte weiter, so stellt man schnell fest, dass die EU und
die MOEL bei vielen dieser Produkte in komplexe Muster des intra-
industriellen Handels eintreten. Dieser zeichnet sich vor allem durch den Im-
port, die Weiterverarbeitung und Re-Export von Zwischengiitern aus (Lohnver-
edelung). Deutlich scheint die These von den verldngerten Werkb#nken** auch
durch den analog zur EU hohen Anteil der Stra8enfahrzeuge und Elektrogerite
(jeweils einschlieBlich Teilen und Zubehor) an den Exporten der MOEL besté-

* Vgl. Cichy (1995), S. 665, Emerson, Gros (1998), S. 19, Gabrisch, Werner
(1998a), S. 8 ., und Inotai, Vida (1999), S. 255 £.
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tigt zu werden. Der Bedeutungsverlust des inter-industriellen Handels ist des-
halb nicht auf eine Angleichung der Faktorausstattung zuriickzufiihren.

Eine nihere Betrachtung zeigt, dass 80 bis 90 Prozent des intra-industriellen
Handels als Austausch dhnlicher Produkte unterschiedlicher Qualitdt charakte-
risiert werden konnen. Innerhalb der einzelnen Wirtschaftszweige zeichnet sich
zwischen der EU und den MOEL ,eine zunehmende Arbeitsteilung zwischen
humankapitalintensiven und weniger humankapitalintensiven Fertigungspro-
zessen ab“ (SVR (2000), S. 230). Somit ist dieser Trend auf die komparativen
Vorteile der EU in humankapitalintensiven und der MOEL in arbeitsintensiven
Branchen, also auf die jeweilige Ausstattung mit Produktionsfaktoren, zuriick-
zufilhren. Die gegenseitigen Exporte weisen extrem hohe Unterschiede des
Wertes pro Giitereinheit auf. Weiterhin kann also von einer Spezialisierung auf
humankapitalintensive Produktion auf der einen (EU) und auf arbeitsintensive
Produktion auf der anderen Seite (MOEL) gesprochen werden (van Aarle, Sku-
ratowicz (2000), S. 10, Briicker (2000), S. 31 f).

2. Prognosen der Handelsentwicklung zwischen den MOEL und der EU

Die Exporte der EU in die MOEL-6 sind bis 1998 auf das 6,5fache ihres
1988er Ausgangswertes gestiegen (siche Tabelle 15). Allein zwischen 1993
und 1998 sind die Importe der MOEL-10 aus der EU noch mal um 158 Prozent,
d. h. ungeféhr um den Faktor 2,6 gestiegen (siehe Tabelle 16). Ist zukiinftig
noch mit einer weiteren Zunahme des Handelsvolumens zu rechnen oder ist das
gegenwirtige Handelspotential bereits ausgeschopft? Die Meinungen iiber das
quantitative Potential des Ost-West-Handels liegen relativ weit auseinander.
Brenton, di Mauro (1998, S. 285) stellen fest: ,,actual total imports and exports
between the EU and the CEECs are largely in line with their potential“. Sie
berufen sich auf eine Schitzung auf Grundlage eines Gravitationsmodells mit
dem Ergebnis, dass eine weitere massive Zunahme des Handels nicht zu erwar-
ten sei, da die geographische Umorientierung der MOEL (von Ost nach West)
bereits vollzogen sei (Brenton, Gros (1997), S. 69). Das Gravitationsmodell er-
kldrt das Ausmal des Handels zwischen zwei Regionen im Wesentlichen durch
drei Variablen: die Nachfrage einer Region (im Modell durch das BIP ge-
schiétzt), das Angebot der anderen Region (ebenfalls durch das BIP geschitzt)
und die Transportkosten (durch die Entfernung geschitzt). Die Autoren legen
dabei das BIP zu laufenden Wechselkursen zugrunde, weil dieses die externe
Kaufkraft verkorpere und damit die relevante Variable fiir das Angebot und die
Nachfrage eines Landes auf dem Weltmarkt sei (Brenton, Gros (1997), S. 68).

Briicker (2000, S. 102) kommt dagegen zu dem Schluss, ,.that the trade po-
tential between the EU and the CEECs is not yet exhausted. Er zitiert als Be-



II1. Handelsstréme und ausldndische Direktinvestitionen 81

leg eine Studie mit dem Ergebnis, dass die EU-Exporte in die MOEL im Jahr
1997 noch um 50 Prozent und die Importe der EU aus den MOEL noch um
40 Prozent unter den normalen Volumina des Handels der EU mit, gemessen
am Pro-Kopf-Einkommen, vergleichbaren Marktwirtschaften auflerhalb der EU
lagen (Schumacher, Tritbswetter (2000), S. 15). Die Autoren erklaren diesen
Unterschied zu der Studie von Brenton, Gros (1997) damit, dass sie methodisch
abweichend bei ihrer Schitzung das BIP zu Kaufkraftparititen benutzen
(Schumacher, Triibswetter (2000), S. 16). Letzteres erhohe, trotz der theore-
tisch besseren Eignung des BIP zu laufenden Wechselkursen, angeblich die
Prognosequalitit des Modells (Briicker (2001), S. 79).

Ubereinstimmendes Ergebnis aller genannten Studien ist trotz dieser Unei-
nigkeit, dass das Handelspotential in Zukunft mit steigender Einkommenskon-
vergenz der MOEL noch zunehmen wird. Die eingangs gestellte Frage miisste
deshalb umformuliert werden. Denn unabhingig davon, ob das Handelspotenti-
al gegenwirtig ausgeschopft wird, kann in Zukunft mit steigenden Handels-
volumina im Zuge des wirtschaftlichen Aufholprozesses der MOEL gerechnet
werden. Rechnet man angesichts des dynamischen strukturellen Wandels im
Zeitablauf mit einer zunehmenden Wertschopfungstiefe der mittel- und osteu-
ropdischen Schwellenldnder, so kann man die Prognose wagen, dass die MOEL
mittelfristig ihre Bedeutung als Lohnveredeler verlieren werden. GroBere Teile
der Endprodukte werden in Zukunft mit Hilfe von Kapital aus der EU und der
Errichtung lokaler Managementstrukturen in den MOEL selber hergestellt. Ex-
porte entkoppeln sich von den Importen, und der Wert pro exportierter Gii-
tereinheit steigt. In der Landwirtschaft und der Textilindustrie werden durch
den Strukturwandel Qualitdtsverbesserungsprozesse (Up-grading) ausgelost,
die zu einem Zuwachs der Beschiftigung in der Lebensmittel- und Beklei-
dungsindustrie fithren konnen. In der Folge wird auch die Preiselastizitit der
Nachfrage nach den Exportprodukten der MOEL in der EU abnehmen (Dresd-
ner Bank (2001), S. 37).

Bei diesem Handelszuwachs wird es sich in erster Linie um intra-
industriellen Handel handeln. Die theoretischen Erdrterungen des Abschnitts
I1.1.a) haben gezeigt, dass letzterer aus neoklassischer Sicht arbeitsmarktneutral
ist, denn er beruht nicht auf Unterschieden in den Faktorpreisen. Ein Integrati-
onsschock mit signifikanten Arbeitsmarkteffekten wére nur dann wahrschein-
lich, wenn der Handel bis zum faktischen Beitritt der MOEL zur EU aufgrund
von tarifiren oder nichttarifiren Handelshemmnissen (und damit aus polit-tko-
nomischen Griinden) weit unter seinem durch die gegenwirtigen Unterschiede
in den Faktorpreisen determinierten Potential ldge. Dafiir liefert die empirische
Analyse der bestehenden Handelsstrome und vereinbarten Liberalisierungs-
schritte aber keine ausreichende Evidenz. Denn bei weitgehender Abwesenheit
von Zéllen und anderen tarifiren Handelshemmnissen zwischen den MOEL
und der EU kann das nicht ausgeschépfte Handelspotential vor allem am Aus-
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maf nicht-tarifirer Handelshemmnisse festgemacht werden (Kohler (2001),
S. 95).

Baldwin, Frangois, Portes (1997) unterstellen, dass Transport- und sonstige
Transaktionskosten (Anti-Dumping-Regeln, Preisfixierungen, Kontingente) fiir
den Handel zwischen den MOEL und der EU immer noch relativ hoch sind und
der EU-Beitritt beide noch stark reduzieren wird.* Diese Autoren rechnen z. B.
in dem von ihnen priferierten Szenario der Schitzung der Wohlfahrtseffekte
der Osterweiterung, auf die weiter unten ausfiihrlicher eingegangen wird, mit
einer Reduktion der Handelskosten durch den Abbau von nicht-tarifdren Han-
delshemmnissen in Hoéhe von 10 Prozent (Baldwin, Frangois, Portes (1997),
S. 147). Auf der Grundlage dieser Kostensenkung prognostizieren die Autoren
das mogliche Wachstum der Exporte durch den diskriminierungsfreien Zugang
der MOEL zum Gemeinsamen Markt der EU nach dem Beitritt auf Grundlage
der Daten von 1996. Sie rechnen mit einem Anstieg der Exporte der MOEL in
die EU von 25 Prozent. Dagegen erwarten diese Autoren flir die Exporte der
EU in die MOEL einen positiven Effekt in Héhe von nur 1,5 Prozent (Baldwin,
Frangois, Portes (1997), S. 139).

Impulse fiir den AuBlenhandel der MOEL durch den EU-Beitritt konnen sich
auflerdem noch deshalb einstellen, weil die Auflenzolle der EU gegeniiber
Drittlindern vielfach niedriger sind als die AuBenzolle der MOEL (siehe Kapi-
tel 1.). Dariiber hinaus nimmt vor allem noch der Agrarsektor eine Sonderrolle
ein. Hier ist die Protektion auf EU-Seite noch recht hoch, obwohl sich am Bei-
spiel Tschechiens, Ungarns und vor allem Polens zeigen lisst, dass EU-Angste
vor einem Niedriglohn- und Preiswettbewerb mit der Landwirtschaft der
MOEL eher nicht gerechtfertigt sind. Die Landwirtschaft dieser Linder beno-
tigt dringend eine Strukturverbesserung, um iiberhaupt wettbewerbsfihig zu
sein. Thre Agrarpreise sind zwar sehr niedrig, jedoch sind die Qualitit und der
hygienische Standard der Agrarprodukte auf EU-Markten wohl kaum konkur-
renzfihig *

3. Auslidndische Direktinvestitionen in den MOEL bis 1998

In den Jahren der Transformation wiesen fast alle EU-Beitrittskandidaten
Fehlbetriige der Leistungsbilanz auf. In Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen
und Polen finanzierten hohe Zufliisse an ausldndischem Kapital einen Hauptteil

4 Zero statutory tariffs do not mean free trade* Baldwin, Frangois, Portes (1997),
S. 132.

6 Vgl. Breuss, Schebeck (1998), S. 742, Lankes (1999), Pouliquen (1998), S. 520,
und Lavigne (1998), S. 52.
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eines Negativsaldos von tiber 4 Prozent. Der Bedarf an Realkapital — zu unter-
teilen in Unternehmensneugriindungen und Privatisierungen — war in den
MOEL enorm. Auch flossen den MOEL, die weiter entwickelte Finanzmirkte
aufweisen, erhebliche Summen an Portfolioinvestitionen zu. Diese hauptséch-
lich auf dem Aktienmarkt investierten Summen iiberstiegen im Falle Ungarns
sogar den Wert der Direktinvestitionen. Der Aufholprozess der MOEL und der
Abbau der transformationsbedingten Arbeitslosigkeit kann durch auswirtige Di-
rektinvestitionen wesentlich erleichtert werden. Durch den hiermit verbundenen
Transfer von Technologie und Wissen kann die gesamtwirtschaftliche Produktivi-
tit in den MOEL erhoht und Inflationsgefahren verringert werden. Nicht zuletzt
auch aus der Arbeitsmarktperspektive ist es somit erfreulich, dass deutsche Direkt-
investitionen in den Beitrittsldindern Ende 1999 ein Volumen von etwa 20 Milliar-
den Euro ausmachten (Remsperger (2001)).

Tabelle 21
Ausliindische Direktinvestitionen® in den MOEL seit 1989

POL T U R BU SR LIT LET EST SL |[MOEL|ausder EUY

in Millionen US-Dollar in %
1989 187 10 -14
1990 0 311 -18 4 24 -2
1991 117 1459 37 S6 82 -41| 1710
1992 | 284 983 1471 73 42 100 27 80 113| 3173

1993 | 580 563 2328 87 40 107 30 50 156 111| 40523733 92
1994 | 542 749 1097 341 105 236 31 279 212 131| 3723[3289 88
1995 | 11342526 4410 417 98 194 72 245 199 183 | 9478/6960 73
1996 | 27411276 1987 415 138 199 152 379 111 188| 7586/6858 90
1997 | 3041 1275 1653 1267 507 84 328 515 130 340| 9140{7640 84
1998 | 4966 2641 1453 2079 537 374 921 303 574 250(14098/9341 66
1999 | 6642 4912 1414 949 806 701 478 331 222 14416599
000%(10000 6000 1650 500 500 1500 295 300 250 50 (21045

® Nettozufliisse laut Zahlungsbilanz; ® Schitzung der EBWE;
) Angaben des SVR (2000), S. 234, mit dem jahresdurchschnittlichen Dollarkurs umgerechnet.
Quelle: EBWE (2000), S. 74.

Auslindische Direktinvestitionen tendieren wegen des Zusammenspiels
wichtiger Determinanten (wie z. B. dem Angebot an qualifizierter Arbeit,
Martin, Velazquez (1997)) dazu, sich auf bestimmte Linder und Sektoren zu
konzentrieren. Von den gesamten auslidndischen Direktinvestitionen in den
MOEL kamen in den vergangenen Jahren zwischen 66 und 92 Prozent aus der
EU (siehe Tabelle 21). Interessant ist in diesem Zusammenhang das Verhalten
Estlands, das bei der Privatisierung groBer Staatsunternehmen nach dem Vor-
bild der deutschen Treuhand agierte und 6ffentliche Ausschreibungen vornahm.
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Dabei kamen hauptséchlich auslandische Investoren zum Zug, die Know-how
nach Estland exportierten. Die zahlreichen Privatisierungen waren eine lukrati-
ve Einnahmequelle fiir den Staat und fiihrten zu einem breiten Zustrom von in-
ternationalem Kapital (IW (2001)).

Mehr Aufschluss iiber die Beliebtheit der MOEL bei den Investoren und die
Bedeutung des Zustroms an ausldndischem Kapital fiir die Wirtschaft geben re-
lative Kennziffern wie z. B. die FDI pro Kopf oder der Anteil der FDI am BIP
(siehe Tabelle 22). Es fillt auf, dass Polen noch hinter den baltischen Staaten
liegt, wenn die gesamten FDI des Zeitraums 1989-1999 auf die Bevolkerung
bezogen werden. Erst in den letzten Jahren konnte Polen seine Direktinvestitio-
nen stark steigern (siehe Tabelle 21). Dieser Trend wird nach der Prognose der
,Europdischen Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung* (EBWE) auch im
Jahr 2000 ungebrochen anhalten (EBWE (2000), S. 74)).

Tabelle 22
Relative Kennziffern zu den auslindischen Direktinvestitionen in den MOEL
Kumulierter FDI-Zustrom FDI-Zustrom
1989-1999 1998 1999 1998 1999 2000
in Mill. US-$ pro Kopf in US-$ in % des BIP

U 17.770 1.764 144 140 3,1 2,9 2,9

T 14.924 1.447 256 476 4,7 9,2 9,0
EST 1.604 1.115 397 154 11,0 43 8,0
LET 2.100 866 124 136 5,0 53 5,7
SL 1.400 701 125 72 1,3 0,7 1,0

LIT 2.012 545 249 129 8,6 4,5 3,4

POL 20.047 518 128 172 32 43 5.3
SR 2.111 391 70 130 1,8 3,6 10,8

BU 2.332 284 65 98 4,4 6,5 7,1
R 5.647 252 92 42 5,0 2,8 2,8

Quelle: EBWE (2000), S. 74; fiir 2000: EU-Kommission (2001a), Annex 2.

Insgesamt gesehen hat sich durch graduelle Reformen in den fortgeschritte-
nen MOEL ein Offenheitsgrad gegeniiber ausldndischen Kapitalzufliissen ein-
gestellt, welcher der Situation der stidlichen EU-Mitglieder weit nach deren
EU-Beitritt dhnelt. Am einen Ende des Spektrums befindet sich Estland, das be-
reits 1994 alle Kapitalbilanztransaktionen liberalisierte. Trotz seiner geographi-
schen Randlage in Bezug auf den 6konomischen Kern der EU liegt Estland auf
Rang drei der kumulierten ausldndischen Direktinvestitionen im Zeitraum
1989-1999, wenn diese auf die Einwohnerzahl bezogen werden (siehe Tabelle
22). Am anderen Ende ist Slowenien angesiedelt, das den vergleichsweise re-
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striktivsten Ansatz verfolgte. Trotzdem kann Slowenien aufgrund der hohen
Kaufkraft der Bevolkerung und der vergleichsweise guten geographischen Lage
bislang bedeutende Zustrome an FDI verzeichnen. Tschechien, Ungarn und Po-
len fallen zwischen diese beiden Extrema (Buch (1999), S. 10 f., Martin, Ve-
lazquez (1997)).

4. Prognosen der Entwicklung ausliindischer Direktinvestitionen
aus der EU in den MOEL

Die Mehrheit der bislang verdffentlichten Studien betont, dass der Beitritt
zur EU das AusmaB der auslédndischen Direktinvestitionen in den MOEL noch
weiter vergrolern wird. Durch die Erwartung der, die Vorbereitungen auf die
und den Eintritt der Osterweiterung der EU werden die Stabilitét, die Nachhal-
tigkeit und das Niveau der Kapitalzufliisse wohl deutlich erhoht.*’ Die poten-
tielle Verbesserung des Investitionsklimas in den MOEL (Sicherheit iiber den
zukiinftigen politischen und wirtschaftlichen Kurs), die Verringerung der Risi-
koprdmie auf Direktinvestitionen und der Zugang zum internationalen Kapi-
talmarkt werden als die Hauptvorteile der EU-Mitgliedschaft aus der Perspekti-
ve der MOEL gesehen.* Denn FDI-Strome weisen im Allgemeinen hohe Fix-
kosten auf, so dass eine Auflosung von Unsicherheit den Wert der Option, mit
der Investitionsentscheidung zu warten bis neue Informationen vorliegen, ver-
ringert (zum Konzept des Optionswerts des Wartens siehe auch Kapitel
D.IILS.). Baldwin, Frangois, Portes (1997, S. 147) prognostizieren, auf Basis
der Zahlen des Jahres 1996, bei einer 15-prozentigen Senkung der Risikopra-
mie auf das Niveau Portugals einen Anstieg des Kapitalstocks der MOEL (ohne
die baltischen Staaten) um 68 Prozent.

Insofern wird fiir die MOEL fast durchweg ein Anstof fiir aus der EU zu-
stromende FDIs vermutet, wie dies die Erfahrungen Spaniens und Portugals be-
ziiglich ihres EU-Beitritts und Mexikos beziiglich seines NAFTA-Beitritts nahe
legen (Brenton, di Mauro, Liicke (1998), S. 12, Martin, Velazquez (1997)). Bei
dieser Analogie wird jedoch vernachlissigt, dass gleichzeitig mit dem EU-Bei-
tritt der siideuropdischen Lénder ein globaler Anstieg der Kapitalstréme zu ver-
zeichnen war. Portugal und Spanien sind andererseits ein guter Vergleichsmaf-

41 Vgl. Baldwin u. a. (1992), S. 90, Breuss (1998), S. 30, Brenton, di Mauro, Liicke
(1998), S. 2, Cichy (1995), S. 664, Landesmann, Poeschl (1997), Lankes (1999), Rich-
ter, Landesmann, Havlik (1998), S. 13.

a8 Vgl. Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 139 ff, 172, 174, Breuss, Schebeck
(1998), S. 747, Walterskirchen (1998), S. 531 ff. Als Beispiel fir die MOEL lésst sich
Osterreich anfithren, wo die Direktinvestitionen als Folge des EU-Beitritts dieses Lan-
des merklich zugenommen haben; vgl. Walterskirchen (1998), S. 532.
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stab fur die MOEL, da auch sie durch die Integration einen Zustand relativer
Autarkie aufgaben (Buch (1999), S. 24, Martin, Velazquez (1997)). Eine weite-
re Determinante des AusmaBles der FDI-Stréme in die MOEL diirfte die Wahl
des Wechselkursregimes (und damit der Volatilitit) im Verhiltnis zum Euro
sein (Lavigne (1998), S. 43).

Dariiber hinaus wird argumentiert, die Osterweiterung verstirke den Strom
von Direktinvestitionen in die MOEL, da sie den Zufluss von Mitteln aus dem
EU-Struktur- und dem Kohdsionsfonds sicherstelle. Mit diesen Mitteln kénnten
Humankapital und Infrastruktur ausgebaut werden, die beide wiederum — wie
am Beispiel Spaniens ersichtlich — Voraussetzungen fiir den FDI-Zustrom sind
(Cichy (1995), S. 664, Martin, Velazquez (1997)). Das Argument wird oft
durch den Hinweis auf Irland untermauert, dessen Aufschwung durch EU-
Strukturmittel entscheidend mit initiiert worden sei. Allerdings zeigt die Ent-
wicklung in Griechenland, einem anderen Kohisionsland, dass EU-Struktur-
mittel alleine keine Gewihr fiir einen wirtschaftlichen Aufholprozess bieten,
wenn die Aufnahme- und Umsetzungsfihigkeit einer Gesellschaft gegeniiber
Neuerungen nicht hinreichend ist und die politischen und 6konomischen Insti-
tutionen nicht anreizkonform ausgestaltet sind (Kramer (1998), S. 722). Auch
in den Koh#sionslindern Spanien und Portugal gleicht sich der Lebensstandard
dem EU-Durchschnitt nur langsam an. Auflerdem muss beriicksichtigt werden,
dass die Mittelzufllisse immer projektgebunden sind, so dass erst eine ausrei-
chende Absorptionskapazitdt den neuen EU-Mitgliedern einen stetigen Mittel-
zufluss garantieren kann. Damit riicken die Moglichkeiten der Kofinanzierung,
das institutionelle Umfeld auf der Ebene der Gebietskorperschaften und die Fi-
higkeit der Staaten, innovative nationale oder grenzilberschreitende Kooperati-
onsformen einzugehen, als Determinanten des Mittelzuflusses in den Blick-
punkt. Dieser Aspekt ldsst gerade die ersten Jahre nach einem Beitritt zur EU
kritisch erscheinen. Das Problem konnte dadurch entschirft werden, dass , Her-
anfihrungsmittel“ im Vorfeld der Osterweiterung nach denselben Kriterien
vergeben werden, wie die Mittel aus den Strukturfonds. Ein hoher Anteil an
bewilligten Projekten wiirde dann die Beitrittsreife auf diesem Gebiet signali-
sieren (Richter, Landesmann, Havlik (1998), S. § ff.).

Die Mitgliedschaft in der EU induziert somit mit groer Wahrscheinlichkeit
zusitzliche auslindische Direktinvestitionen in den MOEL. Ahnlich wie bei
den Prognosen zur Handelsentwicklung muss jedoch gefragt werden, ob diese
zusitzlichen FDI bereits mit steigender Wahrscheinlichkeit des Beitritts, also
schon im Vorfeld der Erweiterung getitigt werden, und ob es gegenwirtig ei-
nen aufgestauten Investitionsbedarf gibt, der einen erweiterungsinduzierten In-
vestitionsschock auslosen kdnnte. Letztere Frage wird von Brenton, di Mauro,
Liicke (1998) und Emerson, Gros (1998, S. 30 ff.) mit einem klaren Nein be-
antwortet. Diese Autoren untersuchen die FDI-Strome auf Grundlage eines
Gravitationsmodells bilateraler FDI-Strome, das den bereits in Kapitel 2. vor-



I11. Handelsstrome und auslidndische Direktinvestitionen 87

gestellten Gravitationsmodellen zur Erkldrung der Handelsstréme nachempfun-
den ist. Insgesamt kommen diese Studien zu dem Ergebnis, dass die fortge-
schritteneren MOEL im Augenblick in etwa bereits die Zustrome an auslindi-
schen Direktinvestitonen verzeichnen, die sie aufgrund ihrer gegenwirtigen
Einkommensentwicklung und relativen N#he zur EU auch erwarten kénnen
(Brenton, di Mauro, Liicke (1998), S. 9). Ein aufgestauter Bedarf an auslidndi-
schen Direktinvestitionen in den MOEL besteht aus dieser Sicht nicht mehr.

5. Prognosen der Wohlfahrtseffekte der EU-Osterweiterung

Basierend auf der Integrationstheorie kénnen Wohlfahrtseffekte der vertief-
ten Integration von Wirtschaftsrdumen analysiert werden. Positive Wohlfahrts-
effekte werden danach vor allem mit dem Ausmal3 der Handelsschaffung und
den induzierten auslidndischen Direktinvestitionen verkniipft. Daher sind Han-
delsprognosen zur Quantifizierung positiver Handelsschaffung und negativer
Handelsumlenkung (gemé&B der traditionellen Integrationstheorie) neben mo-
dernen Integrationseffekten (zunehmender Wettbewerb, Wachstumseffekte)
wesentliche Bestandteile okonomischer Studien zur Abschédtzung der Wohl-
fahrtseffekte der geplanten EU-Osterweiterung.

Briicker (2000) zieht aus der Abwégung von (positiver) Handelsschaffung
und (negativer) Handelsablenkung vor allem aus zwei Griinden ein optimisti-
sches Fazit. Erstens sei die Ahnlichkeit der Exporte der MOEL mit denen ande-
rer Transformationsstaaten seit 1989 stark gefallen und unterscheide sich mitt-
lerweile nur noch unwesentlich von denen anderer Industriestaaten. Zweitens
sei der seit der Offnung nach Osten stark zunehmende Handel der EU mit den
MOEL bisher nicht zu Lasten der EU-Importe aus Entwicklungsldndern gegan-
gen. Die Handelsbeziehungen mit Transformationsldndern, die nicht zum Kreis
der Beitrittskandidaten gehoren, entwickelten sich im Gegensatz hierzu nur
durchschnittlich. Damit scheinen handelsablenkende Effekte in der Vergangen-
heit, auf die anderen Transformationsldnder Ost- und Stidosteuropas begrenzt
gewesen zu sein (Briicker (2000), S. 34 ff.).

Detailliertere Kosten-Nutzen-Analysen der Osterweiterung fiir die MOEL in
den Bereichen des AuBenhandels, der auslindischen Direktinvestitionen und
des Strukturwandels finden sich z. B. bei Baldwin, Frangois, Portes (1997),
Richter, Landesmann, Havlik (1998), van Aarle, Skuratowicz (2000) und Koh-
ler (2001). Exemplarisch werden hier zunichst die meinungsbildenden Ergeb-
nisse der Studie von Baldwin, Frangois, Portes (1997) niher vorgestellt.*® Die

% Vgl. auch Breuss, Schebeck (1998), S. 745 f¥. Fiir eine Kritik der Vorgehensweise
von Baldwin, Frangois, Portes (1997) vgl. z. B. Emerson, Gros (1998), S. 25 ff.
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Autoren schitzen in einem numerischen allgemeinen Gleichgewichtsmodell
(Computable General Equilibrium, CGE-Modell) die Wohlfahrtseffekte der
EU-Osterweiterung fiir die MOEL-7 (ohne die baltischen Staaten), die EU-15,
die EFTA-3 (Norwegen, Island und Schweiz (incl. Lichtenstein)) und die euro-
péischen Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion. Dabei unterscheiden
die Autoren zwei Szenarien: Zum einen den reinen Abbau von Handelskosten
um 10 Prozent durch die Beseitigung nichttarifirer Handelshemmnisse (kon-
servatives Szenario), der einen Anstieg der Exporte der MOEL in die EU um
25 Prozent und der EU in die MOEL um 1,5 Prozent induziert, und zum ande-
ren eine zusitzliche Reduktion der Risikoprdmie um 15 Prozent auf das Niveau
Portugals (weniger konservatives Szenario), die den Kapitalstock der MOEL
um 68 Prozent wachsen ldsst (im Gegensatz zu einem Wachstum von nur
1,2 Prozent im konservativen Szenario). Alle angegebenen Wachstumsraten ba-
sieren auf den Zahlen von 1996.

Selbst in der konservativen Variante (d. h. Abbau von Handelskosten, aber
Abstraktion von der Eliminierung von Risikoprdmien durch den EU-Beitritt)
gewinnen alle europdischen Regionen (auch die EFTA-3 und die ex-UdSSR-
Staaten) durch die Osterweiterung. Die MOEL gewinnen relativ gesehen je-
doch am meisten — etwa sieben mal mehr als die EU. Ein Vergleich des realen
Einkommens mit dem Basisszenario ohne Osterweiterung im langfristigen
Gleichgewicht (steady state) ergibt fir die EU-15 eine Steigerung von nur
0,2 Prozent, fiir die MOEL-7 hingegen einen Zuwachs von 1,5 Prozent. Die eu-
ropéischen Nachfolgestaaten der UdSSR gewinnen nach dieser Schitzung so-
gar stirker als die EU-15, ndmlich 0,3 Prozent des BIP, durch die EU-
Osterweiterung hinzu. Da die EU jedoch etwa zehn Mal groBer als die Gesamt-
heit der untersuchten MOEL ist, gilt dies nicht in absoluten GroBlen. Der reale
Einkommensgewinn der Osterweiterung fillt mit 9,8 Milliarden ECU fiir die
EU etwa vier mal so hoch aus wie flir die MOEL (2,5 Milliarden ECU) (Bald-
win, Frangois, Portes (1997), S. 138 f.).

In der von den Autoren priferierten weniger konservativen Variante der
Schitzung gewinnen die MOEL dagegen 30 Mrd. ECU (dies entspricht einem
Anstieg des BIP um 18,8 Prozent gegentiber dem Basisszenario ohne Osterwei-
terung) und die EU-Staaten 11,2 Mrd. ECU (0,2 % des BIP). Dieser Gewinn
verteilt sich jedoch asymmetrisch auf die einzelnen EU-Lénder. Deutschland
allein vereinnahmt ein Drittel des Gewinns; Deutschland, Frankreich und
Grofbritannien gemeinsam kommen zwei Drittel des errechneten Gewinns zu.
Portugal ist der einzige der bislang in der EU vereinigten Staaten, der nicht von
der EU-Osterweiterung profitieren kann. Dieses Ergebnis reflektiert die Bedeu-
tung des (arbeitsintensiven) Textilsektors fiir die portugiesische Wirtschaft, der
in den Projektionen des Modells am stdrksten unter Konkurrenzdruck aus den
MOEL gerit (Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 147 ff.).
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Eine methodisch abweichende Studie von Brown u. a. (1997), die sich auf
die Wohlfahrtseffekte einer Freihandelszone zwischen den Visegradstaaten
(Tschechien, Ungarn, Polen, Slowakei) und der EU bezieht, bestitigt in etwa
die Grofenordnungen fiir die EU. Eine andere Schitzung mit einem dynami-
schen CGE-Modell (McKibbin-Sachs Global Model) stiitzt die oben zitierten
Ergebnisse dagegen nur zum Teil. Sie kommt auch auf einen Anstieg des BIP
im langfristigen Gleichgewicht in den MOEL von 1,6 Prozent, allerdings mit
geringen Effekten fiir den Rest der Welt und bei Beriicksichtigung der Verrin-
gerung der Risikoprdmie durch den EU-Beitritt (Neck, Haber, McKibbin
(2000), S. 77 ff.). Im Vergleich mit der weniger konservativen Schitzung von
Baldwin, Frangois, Portes (1997), die ebenfalls die Verminderung der Risiko-
pramie beriicksichtigt und zu einen Anstieg von 18,8 Prozent in den MOEL
kommt, findet sich damit ein deutlicher Unterschied.

Die Quantifizierungen der Kosten und Nutzen der Osterweiterung fir die EU
liefern somit je nach Methode verschiedene Groflenordnungen. Bisher werden
fir Simulationen dieser Effekte vor allem zwei Typen verwendet: Makro-
Modelle*® und CGE-Modelle®'. Kritisch ist zu sehen, dass in letzteren Modellen
die Annahme der Vollbeschdftigung getroffen wird. Statt der Verdnderung des
Beschiftigungsniveaus wird in diesen Modellen die resultierende Umschich-
tung der sektoralen Zusammensetzung der Beschiftigung betont (Breuss
(1998), S. 9). AuBerdem tragen die CGE-Modelle generell ahistorischen Cha-
rakter und enthalten implizit die neoklassische Annahme der Integration als ei-
ner Maflnahme, bei der durch die bessere Allokation alle Beteiligten gewinnen
(win-win-option). Sie lassen ex definitione nicht zu, dass es trotz eines Beitritts
nicht zur Integration der Markte kommt. Die Prognosen der CGE-Modelle er-
scheinen aus dieser Sicht zu optimistisch (Kramer (1998), S. 720). Beriicksich-
tigt man hingegen die Moglichkeit, dass der EU-Beitritt der MOEL genauso gut
auch scheitern konnte, erscheinen sie zu pessimistisch. Denn die Kosten des
Nichtbeitritts wiirden dann in den gingigen CGE-Modellen zu niedrig ange-
setzt.

Als Ergebnis kann, unter Beachtung der geduBerten Kritik, trotzdem fest-
gehalten werden: fiir die MOEL stellt sich die Teilnahme an der EU selbst ohne
die Beriicksichtigung von Transfers aus dem EU-Haushalt als duferst lukrativ
heraus. Die Beriicksichtigung der Transfers aus dem Haushalt der EU an die
MOEL #ndert aber vielleicht die Ergebnisse iiber die Vorteilhaftigkeit der Os-
terweiterung fiir die Mitgliedsstaaten der EU. Deshalb sollen an dieser Stelle
ergidnzend die prognostizierten Nettogewinne fir die einzelnen EU-Léinder un-

50 Vgl. Breuss (1998) fiir Auswirkungen der Osterweiterung auf den ,,Rest der Welt*,

' Vgl. Baldwin, Frangois, Portes (1997) und Brown u. a. (1997) fiir Auswirkungen
der Osterweiterung auf den ,,Rest der Welt* sowie Keuschnigg, Kohler (1997, 1998) fur
Auswirkungen auf Osterreich.
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tersucht werden. Denn diese bestimmen das Stimmverhalten der einzelnen
Lander bei den gemeinsamen EU-Beschliissen, die das Timing, die Finanzie-
rung und andere Aspekte des EU-Beitritts der MOEL beriihren.

Die ersten Kostenschitzungen der Osterweiterung fiir die EU wurden 1993
durchgefiihrt. Je dlter sie sind, desto hdher fallen sie aus. Denn zum einen wur-
de im Rahmen der Agenda 2000 fiir die Ausgaben fiir Strukturpolitik ein Pla-
fonds von 4 Prozent des MOEL-BIP eingefiihrt. Zum anderen beziehen die
jungeren Studien nur die Kosten fiir den Beitritt der Luxemburg-Gruppe mit
ein, die in etwa zwei Drittel der Gesamtkosten ausmachen (Breuss (1997),
Breuss, Schebeck (1998), S. 743 f.).

Die aus der EU-Osterweiterung zu erwartenden Nettogewinne der EU-
Staaten werden von Breuss (1998, S. 223 f.) unter Verwendung der Ergebnisse
von Baldwin, Frangois, Portes (1997) ermittelt. Es lassen sich hieraus zwei
zentrale Aussagen ermitteln. Gemessen an ihrem BIP-Anteil fallen diese Netto-
gewinne erstens gering aus und zweitens sind diejenigen Lénder die Gewinner,
welche die intensivsten Handelsbeziehungen zu den MOEL aufweisen. Dies
trifft besonders fiir Deutschland (0,13 Prozent des BIP), Finnland (0,11 %) und
Osterreich (0,09 %) zu. Hingegen sind die Lander mit nur geringen Handelsbe-
ziehungen zu den MOEL, wie zum Beispiel die Kohdsionsfonds-Lénder Irland
und Griechenland, die voraussichtlichen Verlierer der Osterweiterung. Dies gilt
vor allem deshalb, weil sie Transfers aus dem EU-Haushalt an die MOEL ver-
lieren (Breuss, Schebeck (1998), S. 741, Cichy (1995), S. 666).

Neueren Simulationen folgend wird die Osterweiterung der EU in Deutsch-
land und Osterreich vor allem durch deren steigende Exporte in die MOEL zu
einem volkswirtschaftlichen Nettogewinn fiihren (Keuschnigg, Kohler (1999),
Kohler (2001)).5* Geringere Riickfliisse aus den Strukturfonds sowie hohere
Beitrdge an den Gemeinschafishaushalt werden demnach durch hohere Steuer-
einnahmen als Folge eines stirkeren Wirtschaftswachstums mehr als kompen-
siert. Fiir den Beitritt der Staaten der Luxemburg-Gruppe wird folgerichtig ein
Anstieg des BIP im langfristigen Gleichgewicht in Osterreich (0,5 %), Deutsch-
land (0,3 %), Finnland, Dénemark, Niederlande (je 0,2 %) und Schweden
(0,1 %) prognostiziert. Verlierer der Osterweiterung sind dagegen die Kohsi-
onslénder Portugal (- 1 %), Griechenland (- 0,7 %), Irland (- 0,4 %) und Spa-
nien (- 0,4 %) (Kohler (2001), S. 115).%

52 Zu den Annahmen der Studien zihlt die Verwirklichung proportionalen Kiirzung
der Regional- und Strukturfonds zur Finanzierung der Osterweiterung, vgl. Kohler
(2001), S. 99.

53 Der in dieser Studie ausgewiesene negative Effekt fur Belgien wird auf eine Uber-
schitzung der fiskalischen Lasten zuriickgefihrt und deshalb als wenig wahrscheinlich
eingestuft; vgl. Kohler (2001), S. 100.
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IV. Schlussfolgerungen fiir die Arbeitsmérkte der EU

1. Die okonomische Integrationstheorie kommt zu dem Schluss, dass eine
Beseitigung nichttarifirer Handelshemmnisse — eher als der Abbau von Han-
delszollen — positive Wohlfahrtseffekte einer Integrationsmafinahme induziert
(siehe Kapitel I1.1.a). Der prognostizierte Impuls der Teilnahme der MOEL am
Gemeinsamen Markt der EU auf die Handelsstrome in Hohe von bis zu
50 Prozent des Niveaus am Ende der neunziger Jahre (siehe Kapitel 111.2.) stif-
tet deshalb einen groferen Wohlfahrtszuwachs, als ein ebenso groBer Anstieg,
der durch einen Zollabbau induziert wurde. Welche Arbeitsmarkteffekte erge-
ben sich somit aus der Giitermarktintegration fiir die bislang in der EU verei-
nigten Staaten?

Arbeitsmarktwirkungen sind einerseits durch steigende Exporte in die
MOEL und andererseits durch Importe aus diesen Staaten denkbar. Zunichst
zum ersten Punkt. Wie schon in Kapitel II. gezeigt, lassen sich die aus einer
steigenden Handelsverflechtung resultierenden Wohlfahrtseffekte nur bedingt
zu einer Ableitung von direkten (Mengen-)Effekten auf das nachgefragte Ar-
beitsvolumen in den am Integrationsprozess teilnehmenden Volkswirtschaften
heranziehen. Durch ein gestiegenes Aufenhandelsvolumen zieht nicht notwen-
digerweise das Beschiftigungsvolumen automatisch ebenfalls an. Ob und in
welchem AusmaB die insgesamt fiir den EU-Handel und die EU-Wachstums-
raten als positiv beurteilte Entwicklung auf die Arbeitsmirkte durchschligt,
héngt von der institutionell bedingten Hohe der Beschdftigungsschwelle in der
EU und der Zusammensetzung (Kapital / Arbeitsverhiltnisse) der Auflenhan-
delseffekte ab. Dariiber hinaus ist zu beachten, dass sich die Importfihigkeit der
MOEL (und somit die Exporte der EU in die MOEL) langfristig nur in dem
Ausmal} erhhen kann, wie sich die internationale Wettbewerbsfihigkeit und
Exportfihigkeit der MOEL verbessert, denn die bisher hohen Leistungsbilanz-
defizite vieler MOEL stellen fur steigende Importe aus der EU ein wesentliches
Hindernis dar.

Die Exportfihigkeit der MOEL — und damit eine Verbesserung der Leis-
tungsbilanz — wird durch das Ausmaf} der ausldndischen Direktinvestitionen,
durch die Gewshrung der Dienstleistungsfreiheit und vor allem durch die Off-
nung der Agrarmérkte (Conquest (1999), Walterskirchen (1998), S. 533), aber
auch durch die Wahl und Ausgestaltung der Arbeitsmarktinstitutionen (siehe
hierzu auch Kapitel D.II1.) determiniert werden. Gerade die Liberalisierung des
Agrarmarktes und des Marktes fiir arbeitsintensive gewerbliche Dienstleistun-
gen (z. B. Baugewerbe) kdnnte sich aber kurzfristig eher negativ auf den EU-
Arbeitsmirkten niederschlagen. Dieser und arbeitsmarkttheoretische Griinde
(lohnsenkender vs. lohnsteigernder Effekt zunehmender Exporte, siehe Kapitel
11.2.) erschweren die Quantifizierung der Beschiftigungseffekte steigender Ex-
porte in die MOEL in der kurzen Frist. Langfristig sollten sie jedoch klar posi-
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tiv sein, auch wenn sie durch die hohen Leistungsbilanzdefizite der MOEL und
den bereits erfolgten Abbau der Handelsbeschrinkungen begrenzt werden. Es
ist jedoch zu fragen, ob diese Effekte mit steigender Einbindung in das 8kono-
mische Netzwerk der EU und verbessertem Zugang der MOEL zum Gemein-
samen Markt bereits vor dem Tag der Erweiterung auftreten werden. Wenn dies
der Fall ist, und die empirische Evidenz spricht durchaus dafiir (siehe Kapitel
II1.), dann kann geschlussfolgert werden, dass der faktische Beitritt der MOEL
zur EU gar nicht nétig wire, um die Wohlfahrtseffekte der Giitermarktintegra-
tion zu verwirklichen.

Der zweite Aspekt eines steigenden Handelsvolumens der EU mit den
MOEL sind die Importe arbeitsintensiv hergestellter Giiter aus diesen Staaten,
die einen Druck auf die Lohne konkurrierender Unternehmen im Gemeinsamen
Markt ausiiben konnten (siehe Abschnitt C.II.1.a). Dadurch stiege bei inflexib-
len Arbeitsmirkten, wie sie in der Mehrzahl der EU-Staaten vorzufinden sind,
die Arbeitslosigkeit. Zwei Argumente lassen sich jedoch fuir die These anfiih-
ren, dass die durch die EU-Osterweiterung induzierten Importe aus den MOEL
keine makrodkonomisch spiirbaren Effekte auf die Arbeitsmirkte in den jetzi-
gen EU-Staaten haben werden: Erstens die duBerst geringe Bedeutung des
Handels mit den MOEL fiir die EU. Die Importe aus den MOEL machen mit
lediglich 8 Prozent bzw. 9 Prozent noch den mit Abstand gréften Anteil an den
Gesamtimporten in Deutschland und Osterreich aus. Alle anderen EU-Staaten
liegen bei 1 bis 4 Prozent (siehe Tabelle 18). Noch aussagekriftiger ist der An-
teil der Importe aus und der Exporte in die MOEL am BIP der EU mit nur
0,79 Prozent bzw. 1,08 Prozent (Kohler (2001), S 99). Krugman (2000) zeigt,
dass die relative Bedeutung der Handelsstrome den Einfluss des inter-
industriellen Giiterhandels zwischen Hoch- und Niedriglohnvolkswirtschaften
auf die Lohne entscheidend prigt. Diese Studie untersucht die Wirkung des —
von einem geringen Niveau seit Anfang der 70er Jahre stark angestiegenen —
Nord-Sitid-Handels auf die Lohne in den OECD-Staaten. Sie kommt zu dem
Ergebnis, dass ein Anstieg der Importe von annghernd 0 auf 2 Prozent des BIP
den relativen Preis arbeitsintensiv hergestellter Giiter um 1 Prozent und die
Lohne der gering qualifizierten Arbeitnehmer um 3 Prozent verringert hat. Da-
mit kann aber nur ein geringer Teil des Einkommensverlust gering qualifizier-
ter Arbeitnehmer erklirt werden, deren Reallohne (genauer: die der unteren
10 Prozent der Lohnpyramide) im Untersuchungszeitraum der Studie in den
USA beispielsweise um 25 Prozent gefallen sind. Relativ fillt der Einkom-
mensverlust noch grofler aus, da sich die ,,Lohnschere* ge6ffnet hat, d. h. dass
die Reallohne der hoch qualifizierten Arbeitnehmer im gleichen Zeitraum ge-
stiegen sind. Natiirlich lassen sich diese Zahlen keinesfalls auf den hier unter-
suchten Fall der Ostweiterung iibertragen, aber es gilt das von Krugman (2000)
auch theoretisch fundierte Argument: ,,Given the small actual volume of trade
with newly industrializing countries, this means (...) that the estimated effect of
trade on factor prices will not be very large* (Krugman (2000), S. 65). Selbst
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Briicker (2000), der eine Verdopplung des Handels der EU mit den MOEL
durch die Osterweiterung erwartet und damit die bei weitem optimistischste
Schitzung vorlegt, stellt in Bezug auf mégliche Arbeitsmarktwirkungen fest:
,However the trade shares of the CEECs are too low to expect an impact on
wages and employment even in the most strongly affected countries* (Briicker
(2000), S. 32). Nur in wenigen (grenznahen) Regionen und Industriesektoren
der bisherigen EU seien spiirbare Arbeitsmarkteffekte iiberhaupt denkbar. Aber
gerade die grenznahen Regionen in Osterreich und Deutschland haben das
normale Handelsvolumen mit den MOEL erreicht oder bereits iiberschritten
(Briicker (2000), S. 31 ff.).

Trotzdem muss ergidnzend gefragt werden, ob fiir einige der EU-Mitglieds-
staaten negative Arbeitsmarkteffekte aus der Offnung des Gemeinsamen Mark-
tes fiir Importe aus den MOEL auftreten konnten. Falls sich das Exportwachs-
tum der MOEL in bestimmten Industrien konzentriert, kann dies auch zu ge-
wissen Anpassungsproblemen auf den EU-Arbeitsméirkten durch Verdnderun-
gen der inter-industriellen Lohndifferentiale oder sektoraler Arbeitslosigkeit
fithren (siehe Kapitel C.11.1.a)). Jedoch ist deutlich hervorzuheben, dass diese
Probleme industriespezifischer und nicht linderspezifischer Natur wiren. Bis-
lang gibt es wenig Evidenz dafiir, dass die Exporte aus den MOEL ausschlief3-
lich in den arbeitsintensiven Niedriglohnindustrien konzentriert sind, und dass
sie Exporte aus drmeren EU-Mitgliedsldndern iberproportional verdringen
(siehe Kapitel C.1I1.1.).

Auch konnen empirische Untersuchungen die These nicht stiitzen, dass die
EU-Importe aus den MOEL portugiesische Exporte in signifikantem Ausmaf
verdringt haben, obwohl eine gewisse Korrelation zwischen den Exportmustern
der assoziierten Beitrittskandidaten und demjenigen Portugals besteht. Diese
betrifft vor allem die Textilbranche.*® Der Hauptgrund hierfir besteht darin,
dass fiir viele Produktgruppen, welche die wichtigsten Exporte der zentraleuro-
pdischen Lénder darstellen, ein Weltmarkt existiert, auf dem China, Indien und
einige der siidostasiatischen (Ex-)Drachenstaaten die Hauptanbieter sind (Bel-
ke, Gros (1998), Jovanovic (1999), S. 475). Dariiber hinaus zeigten grofe Dif-
ferenzen im Wert pro exportierter Giitereinheit, dass die MOEL nicht mit den
stidlichen EU-Staaten in den gleichen Preis- und Qualititssegmenten konkur-
rierten (siehe Kapitel C.II1.1.). Fiir Portugal, als ein von der durchschnittlichen
EU-Industriestruktur abweichendes Land, ergibt sich den vorstehenden Ausfiih-
rungen zufolge ein verstirkter Wettbewerb im Bereich der wichtigsten Export-
branche der MOEL, dem Textilbereich. Es kann bislang aber kein negativer
(Verdringungs-)Effekt des zunehmenden Osthandels Osterreichs und Deutsch-

5% Vgl. Belke, Gros (1998), Emerson, Gros (1998), S. 20 ff. versus Baldwin, Fran-
¢ois, Portes (1997), S. 149.
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lands auf deren Handel mit den stidlichen EU-Staaten festgestellt werden. Die
Kohisionsldnder der EU im Allgemeinen und Portugal im Speziellen sollten
daher nicht wegen der Importkonkurrenz aus den MOEL indirekt unter der
kommenden Osterweiterung der EU zu leiden haben (Briicker (2000), S. 35).
Diese These wird durch die vorliegenden Studien zu Nettowohlfahrtseffekten
der EU-Osterweiterung klar bestitigt (siehe Kapitel I11.5.). Die negativen
Wohlfahrtseffekte fiir Portugal und die anderen ,,drmeren” EU-Mitgliedsstaaten
ergeben sich aus der Beriicksichtigung der Finanzierung der Osterweiterung
durch eine proportionale Kiirzung der Struktur- und Regionalfonds und nicht
durch die Importkonkurrenz aus den MOEL.

Zweitens ist fraglich, inwieweit der Abbau nichttarifirer Handelshemmnisse
vor allem durch die Ubernahme der Normen und Standards der EU bereits im
Vorfeld des EU-Beitritts noch vorangetrieben wird (siehe Kapitel B.I[.). Denn
die von der EU zur Voraussetzung des Beitritts gemachte komplette Ubernah-
me des Acquis impliziert in diesen Bereichen eine weitgehende Angleichung
der MOEL an die EU (siehe hierzu auch Kapitel D.II1.). Die Handelsabkom-
men mit Ungarn und Tschechien vom Februar 2001 (FAZ (2001e)) zeigen, dass
die schnelle Ubernahme des Acquis von der EU mit einer vorbehaltlosen Off-
nung des Gemeinsamen Marktes belohnt wird. Auch wenn spiirbare Arbeits-
markteffekte — wie gezeigt — wenig wahrscheinlich sind, gilt damit, dass der
Beitritt der MOEL zur EU nicht notwendig wiére, um zusétzliche Giiterstréme
auszulosen. Falls Arbeitsmarkteffekte aufireten, ist damit zu fragen: Konnen
diese als Arbeitsmarkteffekte der EU-Osterweiterung bezeichnet werden? Oder
handelt es sich nicht vielmehr um Arbeitsmarkteffekte der Offnung der MOEL
gegeniiber dem Westen und deren ,,Riickkehr nach Europa“?

Es ldsst sich somit festhalten, dass die Giiterstrome mit dem Beitritt der
MOEL zur EU sicherlich nicht schrumpfen, sondern weiter wachsen werden.
Andererseits kann aber angesichts des gegenwiértig schon realisierten Handels-
volumens, der relativ geringen Bedeutung der mittel- und osteuropéische Mérk-
te und Anbieter fiir die EU-Mitglieder und des bislang erreichten Offenheits-
grades der Giitermirkte im Binnenverhiltnis EU-MOEL mit ziemlicher Sicher-
heit davon ausgegangen werden, dass der relative Anstieg eher geméBigt aus-
fallen und der Beitritt deshalb keinen Integrationsschock fir den Giiterhandel
darstellen wird. Somit liegt ein erster Beleg fir die Vermutung vor, dass die
EU-Osterweiterung keine Arbeitsmarkteffekte iiber den Kanal Giiterhandel
impliziert. Der Ost6ffnung kommt in dieser Hinsicht gréfere Bedeutung zu.

2. Der Einfluss von Direktinvestitionen auf die Arbeitsmérkte ist sehr viel di-
rekter — allerdings zun#chst nur in dem Empflingerland. Auf der anderen Seite,
also im Heimatland der Investoren, ergibt sich im Heckscher-Ohlin-Samuelson-
Modell ein dhnlicher Effekt wie bei zunehmendem Handel — Kapitalbewegun-
gen und Handel sind perfekte Substitute (siehe Kapitel C.II.1.b)). Es kann je-
doch konstatiert werden, dass der prognostizierte Anstieg der Direktinvestitio-
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nen aus der EU in den MOEL kein Ausdruck eines riickgestauten Investitions-
potentials ist (siehe Kapitel 111.4.). Deshalb wird der Beitritt der MOEL zur EU
als punktuelles Ereignis kaum zusétzliche auslédndische Direktinvestitionen und
damit keine zusdtzlichen Arbeitsmarkteffekte tiber diesen Kanal induzieren,
denn die Osterweiterung der EU wird die Kapitalmarktintegration wohl nicht
ohne weiteres signifikant erhéhen und keine zusdtzlichen starken Kapitalzu-
stréme in die MOEL auslésen.

Modernere Ansdtze kommen zu dem Ergebnis, dass Direktinvestitionen zu-
sdtzlichen Handel stimulieren und der Output im investierenden Sektor im Ur-
sprungsland vielleicht sogar steigt. Andererseits kann es bei groBen Unter-
schieden in der Faktorausstattung aufgrund der sich ergebenden Differenzen in
der Entlohnung der Produktionsfaktoren durchaus auch zu einer Verlagerung
kompletter besonders arbeitsintensiver Industrien kommen. Fiir Zwecke einer
Simulation auf der Basis des WIFO-Makromodells wird von Breuss, Schebeck
(1998) fiir Osterreich unterstellt, etwa ein Drittel der (durch die Ostéffnung in-
duzierten) zusétzlichen FDI erfolge substitutiv. Kumuliert wirkt sich dies bis
zum Jahr 2010 in Verlusten an realem BIP Osterreichs von lediglich 0,2 Pro-
zent und einem Riickgang der Beschéftigung von knapp 5000 Personen aus
(Breuss, Schebeck (1998), S. 747). Dieser Effekt ist auch bei einer Umrech-
nung auf andere Arbeitsmérkte der EU makrodkonomisch wohl kaum spiirbar.

Die steigenden Kapitalzufliisse aus der EU in die MOEL konnten landerspe-
zifische Arbeitsmarkteffekte auslosen, wenn sie FDI-Strome aus Lindern der
EU, insbesondere aus den Niedriglohnldndern Portugal und Spanien, in die
MOEL umleiten. Brenton, di Mauro, Liicke (1998) und Emerson, Gros (1998)
untersuchen, ob und in welchem Umfang durch die (mittelfristige Erwartung
der) EU-Osterweiterung in den neunziger Jahren bereits solche sogenannten
,2Domino-FDI-Effekte“ aufgetreten sind. Es konnte durchaus vermutet werden,
dass die stidlichen EU-Lénder mit den MOEL um Direktinvestitionen aus den
anderen EU-Staaten konkurriert haben, denn aktuelle Daten zeigen, dass Spa-
nien und Portugal seit 1995 weniger ausldndische Direktinvestitionen verzeich-
neten als die MOEL. Insgesamt kommen die genannten Studien jedoch zu dem
Ergebnis, dass die FDI-Strome in die MOEL in den Neunzigern keinen klaren
negativen Einfluss auf das Volumen der Strome von FDI aus der EU in EU-
Lander wie Spanien und Portugal gehabt haben.® Aus dieser Sicht sind keine
FDI-induzierten negativen Arbeitsmarkteffekte der Osterweiterung in EU-
Lindern zu erwarten. Die Lohnniveaus in den MOEL steigen momentan stérker
an als in Portugal (Belke, Hebler (2000)), so dass die lohnbezogene Wettbe-

55 Vgl. Brenton, di Mauro, Liicke (1998), S. 12 ff., Emerson, Gros (1998), S. 30 ff.
Griechenland wurde nicht untersucht, da es nie ein bedeutendes Zielland von FDIs aus
EU-Lindern war. Insofern sind fiir dieses Land auch die zu erwartenden Beschifti-
gungseffekte der Osterweiterung durch den Domino FDI-Effekt insignifikant.



96 C. Arbeitsmarkteffekte in der EU durch Handel und Direktinvestitionen

werbsfihigkeit Portugals als einer wichtigen Determinante seiner Attraktivitit
fir FDI (neben der Reform- und Unternehmensfreundlichkeit seiner Wirt-
schaftspolitiken (Martin, Velazquez (1997))) sogar eher noch ansteigen diirfte.

Die in der EU h4ufig ausgedriickte Angst vor einem massiven Export der Ar-
beitspldtze durch FDI-Strome in die MOEL ist fehl am Platze, wenn die Investi-
tionen durch den Marktzugang und die gesteigerte Marktpriasenz in den Ziel-
lindern zu einer Intensivierung der Auflenhandelsbeziehungen fiihren und hier-
durch die Verwaltung, Forschung und Endfertigung am EU-Standort gesichert
wird.*® Brenton, di Mauro, Liicke (1998) untersuchen die Frage, ob die Stréme
auslidndischer Direktinvestitionen in die MOEL und der AuBlenhandel des Quel-
lenlandes Komplemente oder (wie von der neoklassischen Auflenhandelstheorie
und hiufig von der einschldgigen Literatur zur Theorie der auslindischen Di-
rektinvestitionen postuliert) Substitute sind. Diese Autoren finden keine empiri-
sche Evidenz fir einen Substitutionseffekt. Es wird vielmehr die These der
Komplementaritdt von auswirtigen Direktinvestitionen und Auflenhandel be-
stitigt (Brenton, di Mauro, Liicke (1998), S. 11). Die Direktinvestitionen der
EU-Linder in den MOEL erfiillen somit die Funktion eines Briickenkopfes fiir
zukiinftige Exporte der EU-Lander in die MOEL. Dann kann die Schlussfolge-
rung: ,,The intensification of East-West trade is an employment programme for
the EU countries which still face high unemployment* (Schumacher, Triibswet-
ter (2000), S. 23) auch auf die Direktinvestitionen aus der EU in den MOEL
bezogen werden.

Als Hauptergebnisse dieses Kapitels kénnen somit zusammenfassend fest-
gehalten werden, dass 1. der gegenseitige Offenheitsgrad der Giiter- und Kapi-
talmérkte gegenwirtig ein Handelsvolumen und Direktinvestitionen aus der EU
ermoglicht, die weitgehend den Erwartungen angesichts der geographischen
Nihe und dem Einkommensdifferential, als Niherungswert fiir Angebot und
Nachfrage, entspricht, dass 2. Giiter- und Kapitalstréme zwischen der EU und
den MOEL mit steigender Einkommenskonvergenz und steigender Wahr-
scheinlichkeit des Beitritts, wegen sinkender Risikopridmien, noch steigen wer-
den, dass aber 3. dieser Anstieg nicht allein durch den Beitritt als Datum indu-
ziert werden kann, sondern bei steigender politischer und 6konomischer Stabili-
tit sowie der Einbindung in das System der arbeitsteiligen Wirtschaft in Europa
(dhnlich wie im Fall Norwegens) auch ohne die EU-Mitgliedschaft eintreten
konnte, und dass 4. die Handels- und Kapitalstrome zwischen der EU und den
MOEL relativ zu wenig Gewicht haben, um makroskonomisch spiirbare Effek-
te auf den Arbeitsmérkten der EU auszul§sen.

38 Vgl. Emerson, Gros (1998), S. 29 ff., Brenton, di Mauro, Liicke (1998), S. 12, und
Cichy (1995), S. 665.
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Im vorangegangenen Kapitel wurde der Einfluss durch die Osterweiterung
verdnderter Giiter- und Kapitalstrome auf die Arbeitsméarkte der EU untersucht.
Als Ergebnis wurde festgehalten, dass u. a. wegen der geringen Bedeutung des
Auflenhandels mit den MOEL fiir die EU keine makrodkonomisch spiirbaren
Arbeitsmarkteffekte der Osterweiterung zu erwarten sind. Auf der anderen Seit
hat der AuBenhandel mit der EU enorme Bedeutung fiir die MOEL. Deshalb
kann vermutet werden, dass mit der Intensivierung der Giiter- und Kapitalstro-
me der Beitritt zur EU in diesen Lindern positive Arbeitsmarkteffekte verbun-
den sind. In Kapitel I. wird diese These deshalb zun&chst néher untersucht. Auf
der Kostenseite des Beitritts konnte fiir die MOEL der Zwang zur Ubernahme
des arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Acquis der EU in Form hoherer Ar-
beitslosenquoten stehen (Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 128). Deshalb
wird der Frage nachgegangen, ob die MOEL mit dem Gemeinschaftsrecht auch
die institutionellen Rahmenbedingungen importieren, die in den grolen EU-
L#ndern Kontinentaleuropas mitverantwortlich fiir den Anstieg und das Verhar-
ren der Arbeitslosigkeit auf einem hohen Niveau gemacht werden konnen.
Aufbauend auf einer Darstellung der institutionellen Ausgangslage der Ar-
beitsmarkte der MOEL (Kapitel I1.) wird untersucht, welche Verdnderungen
sich durch die Ubernahme der Arbeitsmarkinstitutionen des Gemeinschafts-
rechts ergeben, und ob diese den speziellen Bediirfnissen der Transformations-
dkonomien angemessen sind (Kapitel III.). Erst die systematische Abwédgung
der Kosten- und der Nutzenseite der ,,Riickkehr nach Europa“ erméglicht eine
fundierte Spekulation iiber die durch den Beitritt zur EU induzierten Arbeits-
markteffekte in den MOEL (Kapitel IV.).

Aus den Ausfiihrungen dieses Kapitels ergeben sich, neben den Erkenntnis-
sen iiber die Arbeitsmarkteffekte des EU-Beitritts in den MOEL, wichtige Ein-
sichten iiber die Migrationswahrscheinlichkeit der MOEL-Biirger, die in Kapi-
tel 5 der vorliegenden Arbeit ausfithrlich untersucht wird, um das Bild von den
Arbeitsmarkteffekten der Osterweiterung in den L&ndern der EU zu vervoll-
stindigen. Denn die erwartete Hohe der Arbeitslosigkeit geht in das individuel-
le Nutzen-Kosten-Kalkiil der Wirtschaftssubjekte ein, wenn sie abwigen, ob
eine Auswanderung in den Westen vorteilhaft wére. Dies wird auch durchaus
beriicksichtigt. Es wird in den 6konometrischen Modellen zur Schiitzung még-

57 Teile dieses Kapitels wurden in Belke, Hebler (2002), S. 82 fT. eingebracht.
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licher Migrationspotentiale nicht beriicksichtigt, dass der Beitritt zur EU und
die Implementierung des sozialpolitischen Acquis eine Anderung der Politikre-
gel darstellt, die von rationalen Wirtschaftssubjekten antizipiert wird (Kosters
(1989), S. 6 f.). Eine Spekulation tiber das Migrationspotential der MOEL kann
aus dieser Perspektive nicht ohne eine vorherige Analyse der Arbeitsmarktef-
fekte des Beitritts in den MOEL auskommen.

I. Arbeitsmarkteffekte durch Handel und Direktinvestitionen

Aufbauend auf der Darstellung und den Schlussfolgerungen aus Kapitel
C.III. wird im folgenden untersucht, welche Arbeitsmarkteffekte sich durch
steigenden Giiterhandel und zunehmende Direktinvestitionen aus der EU im
Zuge des Beitritts fiir die MOEL ergeben. Der Ausgangspunkt der Uberlegun-
gen ist, dass die Osterweiterung der EU 6konomisch bereits weitgehend antizi-
piert, d. h. erwartet und in Dispositionen umgesetzt wurde. Die bisher erreichte
Integration zwischen der EU und den beitrittswilligen MOEL kann deshalb als
durchaus signifikant angesehen werden.

1. Der Handel zwischen der EU und den MOEL hat seit der Ostéffnung mit
zweistelligen jéhrlichen Wachstumsraten zugenommen. Der gesamte in Dollar
gemessene Auflenhandel wuchs seit 1994 um 10-20 Prozent j&hrlich. Der An-
teil der Exporte der MOEL in die EU wuchs von 1994 bis 1999 um 10 Prozent-
punkte auf nahezu 60 Prozent; der Anteil der Importe aus der EU stieg um 5
Prozentpunkte auf etwas iiber 58 Prozent. Anhand dieser Daten deutet sich be-
reits ein hoher aulenwirtschaftlicher Verflechtungsgrad an, der gemeinsam mit
den eingerdumten Handelspréferenzen die Hypothese nahe legt, dass der zu-
ktnftige faktische EU-Beitritt keinen exportinduzierten Wachstumsschock in
den MOEL mehr auslésen wird (Dresdner Bank (2001), S. 35 f.). Trotzdem
rechnen alle einschlidgigen Studien mit einem Wachstum der Giiter- und Kapi-
talstrome durch die Beseitigung noch bestehender nichttarifirer Handelhemm-
nisse und den dkonomischen Aufholprozess der MOEL. Dies wird als Haupt-
nutzen des EU-Beitritts fiir die MOEL gesehen. Baldwin, Frangois, Portes
(1997, S.139 und S.147) prognostizieren beispielsweise ein um 1,5 bis
18,8 Prozent hoheres BIP der MOEL im langfristigen Gleichgewicht im Ver-
gleich zum Basisszenario ohne EU-Beitritt. Eine andere Studie stellt Spekulati-
onen iliber die Verteilung der handelsinduzierten Wohlfahrtsgewinne auf die
einzelnen MOEL an. Dabei kann die Tschechische Republik mit dem stirksten
Anstieg rechnen, gefolgt von der Slowakei, Polen und Slowenien. Die Volks-
wirtschaften Estland, Litauen und Ungamn weisen dagegen heute schon Exporte
auf, die iiber dem errechneten maximalen Potential liegen (Briicker (2000),
S. 102 f.).
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2. Die Analyse der gegenwirtigen Handelsstrome zeigt die Dominanz intra-
industriellen Handels mit dhnlichen Produkten unterschiedlicher Qualitit. Aus
dieser Sicht fiihrt eine beidseitige Liberalisierung wegen der verbesserten Nut-
zung von Grofenvorteilen zu einer Expansion der entsprechenden Sektoren in
beiden Regionen. Lediglich in den Bereichen ,,Chemie, Gummi und Plastik*
und ,,Kapitalgiiter” ist die EU immer noch ein deutlicher Nettoexporteur in die
MOEL (siehe Kapitel C.III.1.). Dies deutet eine — durch die Erweiterung indu-
zierte — Umstrukturierung der MOEL zu Lasten der Kapitalgiiterindustrie an.

3. Die Untersuchung der gegenwirtigen Zollstruktur weist auf einen grofe-
ren verbleibenden Liberalisierungsbedarf im Zuge des EU-Beitritts auf Seiten
der MOEL hin — mit der erwidhnten Ausnahme der baltischen Staaten —, der in
der Regel mit einem groBeren Potential an Wohlfahrtsgewinnen verbunden ist.
Somit induzieren die skizzierten Ausgangsniveaus der Protektion noch weitaus
hohere Realeinkommenszuwdchse in den MOEL als in der EU. Gleichzeitig
deutet sich wie schon durch die Gestalt des AuBlenhandels an, dass die Um-
strukturierung in den MOEL voraussichtlich zu Lasten der Schwerindustrie ge-
hen wird (Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 133). Die Trendaussage aus der
Untersuchung der Zollstruktur wird durch zahlreiche Studien bestitigt. Eine
géngige Auffassung ist derzeit, dass die wirtschaftlichen Vorteile der Ostinteg-
ration u. a. aufgrund des GrofBenverhdltnisses zur EU eher den neuen mittel-
und osteuropdischen Mitgliedern der EU zugute komme.*®

Ist die prognostizierte Zunahme des Handels, die sich nach den Ergebnissen
der Skonomischen Integrationstheorie auch in positiven Wohlfahrts- und
Wachstumseffekten niederschlagen sollte, jedoch auch mit positiven Arbeits-
markteffekten verbunden? Eine ndhere Analyse der bisher aufgetretenen Effek-
te des Auflenhandels der MOEL mit der EU zeigt, dass auf der einen Seite stei-
gende Exporte in die EU einen positiven Effekt auf die Beschiftigung in den
MOEL haben, wihrend auf der anderen Seite zunehmende Importe dort ten-
denziell inldndische Beschéftigung verdringen und die Arbeitslosigkeit erho-
hen. Dariiber hinaus reduzieren steigende Importe aus der EU die Investitionen
in den MOEL, weil durch die Importkonkurrenz heimische Produktion ver-
dringt wird, wihrend steigende Exporte einen positiven Investitionseffekt ha-
ben, da die Exportchancen den Aufbau konkurrenzfihiger Exportsektoren sti-
mulieren (van Aarle, Skuratowicz (2000), S. 17 ff.).

Dieses merkantilistisch anmutende Bild muss durch Fristigkeits- und Effi-
zienziberlegungen korrigiert werden. Eine Zunahme der Handelsverflechtun-
gen verbunden mit einer Erhohung des Wettbewerbsdruckes forciert die Um-
strukturierung der Wirtschaft im Allgemeinen und des AuBlenhandels im Spe-

58 Vgl. Baldwin (1995), S. 480, Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 147, Kramer
(1998), S. 721, Steinherr (1999) und Walterskirchen (1998).
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ziellen. Damit konnen zwar kurzfristig hohere Arbeitslosenquoten verbunden
sein, die langfristige Arbeitsmarkt-Performance hingt jedoch entscheidend von
der Ausgestaltung der Arbeitsmarktinstitutionen ab. Auf flexiblen Arbeitsmérk-
ten wiren negative Effekte nur voriibergehender Natur, weil die rasche Um-
strukturierung zu einem den Nachfragepréferenzen entsprechenden Markt dazu
fiihrt, dass die Arbeitslosen in anderen Bereichen schnell wieder einen Arbeits-
platz finden konnen.*® Inflexible Arbeitsmérkte dagegen verhindern die rasche
Umstrukturierung und konnen dazu fiihren, dass die urspriinglich temporire
Arbeitslosigkeit in den MOEL auf einem hohen Niveau verharrt.

Die fiir den Auflenhandel abgeleiteten Trends korrespondieren stark mit den
Forschungsergebnissen zu den Einfliissen der ausldindischen Direktinvestitio-
nen auf die Effizienz und das Wachstum in den verarbeitenden Industrien der
Beitrittskandidaten und anderer aufholender Staaten. Es wird festgestellt, dass
die Zustrome an auslidndischen Direktinvestitionen von grofler Bedeutung fiir
den wirtschaftlichen Aufholprozess und die Arbeitsmarkt-Performance dieser
Lénder sind. Denn FDI-Strome sind tendenziell als beschiftigungsfreundlich
einzustufen, weil sie im Vergleich zu anderen internationalen Kapitalstrémen
(u. a. Portfolio-Investitionen) wegen der langfristigen Ausrichtung der Investo-
ren weniger volatil sind, und weil sie eine wichtige Quelle unternehmerischen
und technologischen Wissens darstellen.®

Auf Dauer werden sicherlich nicht die Ausmalle an ausldndischen Direktin-
vestitionen in den MOEL zu beobachten sein, wie sie in den Jahren 1999 und
2000 vorlagen. Allerdings wird das Investitionsumfeld gerade flir mittlere und
kleine Unternehmen aus den EU sicherer; sie konnen mit einer Angleichung der
Rechtssysteme, der 6konomischen Strukturen, des Finanzsektors und der Ver-
waltung rechnen. Dies diirfte zu einem anhaltend hohen Zustrom von FDI in
die MOEL fithren, den Strukturwandel beschleunigen und als Riickkopplungs-
effekt wiederum das FDI-Volumen ankurbeln (Dresdner Bank (2001), S. 38 £).
Dies gilt allerdings weniger fiir die Staaten, fiir die ein frither Beitritt in Kapitel
B.IL als unwahrscheinlich eingeschitzt wurde. Diese diirften eher einen unter-
proportionalen Zufluss an FDI verzeichnen. Ein Vergleich des Bestands an
langfristigem Beteiligungskapital pro Kopf zeigt, dass Ungarn und Estland und
mit kleinem Abstand auch Tschechien und Slowenien immer nher an Spanien
und Portugal heranreichen. Die Geschwindigkeit der Konvergenz wird natiir-
lich von dem zukiinftigen AusmaB der Privatisierungen in den MOEL, dem
AusmaB der komparativen Arbeitskostenvorteile der MOEL und der relativen
ErschlieBungstiefe der Mérkte in den MOEL bestimmt (Dresdner Bank (2001),
S.38f.).

%9 Voraussetzung ist dabei allerdings ein ausreichendes MaB an individueller qualifi-
katorischer und eventuell auch rjumlicher Mobilitit.
60 Vgl. Abschnitt C.111.3., Brenton, Di Mauro, Liicke (1998), S. 2, Buch (1999).
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Falls es zu einem weiteren Anstieg der FDI-Strome kommen sollte, rechnet
die Mehrheit der Studien mit zusitzlichen positiven Arbeitsmarkteffekten.®'
Wachsende FDI-Strome forcieren dabei den Aufholprozess der Produktqualitit.
Dies bedeutet im Vergleich zur EU verbesserte terms-of-trade und symmetri-
schere Import- und Exportelastizititen. Der Abwertungsdruck wird verringert,
die strukturellen Determinanten der Handelsbilanzen verbessert, die Zahlungs-
bilanz-Beschrénkung reduziert und der Aufholprozess des quantitativen Wachs-
tums beschleunigt (Landesmann, Poeschl (1997), Richter, Landesmann, Havlik
(1998), S. 13 f.). Auf der Basis eines allgemeinen Gleichgewichtsmodells lasst
sich beispielsweise demonstrieren, dass bei einer Verlagerung von nur
2,5 Prozent des osterreichischen Kapitalstocks nach Ungarn das reale BIP in
Ungarn langfristig um 1,3 Prozent steigen konnte (Breuss, Tesche (1994)). Na-
tiirlich bestimmen die Zusammensetzung des Auflenhandels und der Produktion
sowie die hieraus resultierende Struktur der Arbeitsnachfrage die exakten Be-
schiftigungseffekte einer gegebenen Anderung des FDI-Volumens. Ein maxi-
maler Beschiftigungseffekt entsteht dann, wenn die Produktion durch FDI-
Stréme n#her an die Struktur riickt, die den komparativen Vorteilen des be-
trachteten Landes entspricht (Jovanovic (1999), S. 475). Ebenfalls relevant ist
die institutionell (durch die Verpflichtung zur Ubernahme des Acquis, siehe
Kapitel II1.) bedingt hohe Beschiftigungsschwelle des Wirtschaftswachstums,
d. h. desjenigen Wachstums, das mindestens notwendig ist, um einen Beitrag
zum Abbau der Arbeitslosigkeit zu leisten. Folglich sind auch Zustrome von
FDI kein Allheilmittel gegen Arbeitslosigkeit in den MOEL (Biffl (1998), S. 1).

II. Arbeitsmarktinstitutionen in den MOEL

Institutionen des Arbeitsmarktes sind alle Systeme von Regeln (Ordnungen)
und Handlungsabliufen (Organisationen), die als Rahmenbedingungen die Be-
ziehungen von Nachfragern und Anbietern von Arbeit (Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer) beeinflussen. Unbestritten unter Okonomen ist ihre wichtige Rolle
bei der Erkldrung der Ursachen und der Hohe der Arbeitslosigkeit. So konnen
Unterschiede hinsichtlich der arbeitsmarktrelevanten Institutionen einen wich-
tigen Beitrag zur Erkldrung der Unterschiede in der Hohe der Arbeitslosigkeit
zwischen verschiedenen Léndern leisten. In der EU reichte 1998 die Bandbreite
der Arbeitslosenquoten von 2,8 Prozent in Luxemburg bzw. 4,0 Prozent in den

® Im Gegensatz dazu finden van Aarle, Skuratowicz (2000, S. 20) einen signifikant
negativen Einfluss der FDI-Strdme in die MOEL auf die Hohe der Arbeitslosigkeit.
Weil sie aber auch auf den Einfluss der Unternehmen mit ausldndischen Eigentiimern
auf die Umstrukturierung und den technologischen Aufholprozess in den MOEL hin-
weisen, kann erwartet werden, dass die negative Korrelation langfristig verschwindet.
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Niederlanden bis 18,7 Prozent in Spanien (siche Tabelle 23). Wenn jedoch nach
Erkldrungen fiir die seit Mitte der 70er Jahre anhaltend hohe und in Schiiben
zunehmende Arbeitslosigkeit in den grolen EU-Landern — also fiir den spezi-
fisch europiischen Zeitpfad der Arbeitslosigkeit — gefragt wird, so reicht der
Blick auf die Institutionen des Arbeitsmarktes alleine nicht aus. Denn ein Grof3-
teil der Institutionen in ihrer gegenwirtigen Auspragung existierte bereits vor
dem ersten Anstieg der Arbeitslosigkeit in den 70er Jahren in dhnlicher Gestalt.
Es scheint, dass erst das Zusammenspiel externer Schocks (wie z. B. der Olkri-
sen) und lianderspezifischer Arbeitsmarktinstitutionen beides, den Zeitpfad der
Arbeitslosigkeit und die diesbeziiglichen Unterschiede zwischen den Staaten,
erkliren kann (Blanchard (1999), S. 2). Wenn durch ungeeignete Institutionen
notwendige strukturelle Anpassungen infolge von Schocks verhindert werden,
kann die schnelle Riickkehr zum vorherigen gleichgewichtigen Wert der Ar-
beitslosigkeit verhindert werden (Persistenz der Arbeitslosenrate) oder es ver-
dndert sich sogar der Wert der gleichgewichtigen Arbeitslosigkeit, so dass auch
nach langen Anpassungszeiten ohne weitere Stérung von auflen keine Riickkehr
zum niedrigen Ausgangswert moglich ist (Hysteresis®? in der Arbeitslosenrate).

Ein wesentlicher Kanal der Beeinflussung der Arbeitslosigkeit durch Institu-
tionen ist ihr Einfluss auf die Flexibilitdt des Arbeitsmarktes. Ein sehr flexibler
Arbeitsmarkt kann sich strukturellen Anderungen, z. B. einer Modifikation der
Struktur der Giiternachfrage induziert durch eine plotzliche Verteuerung von
Rohsl (Olkrise), schneller anpassen als ein inflexibler (rigider) Arbeitsmarkt.
Lassen sich jedoch auch Nachteile eines flexiblen Arbeitsmarktes nennen? Das
vermeintlich wichtigste Argument gegen schnelle Anpassungen ist die Annah-
me unvollkommener Information der 8konomischen Akteure. So ist ein wesent-
licher Faktor bei der Entscheidung ilber Entlassungen oder Einstellungen auf
Seiten der Arbeitgeber oder iiber Ausbildung und Umschulung auf Seiten der
Arbeitnehmer die Fristigkeit des Marktsignals. Um im obigen Beispiel zu blei-
ben, ist die Dauer der die Nachfrageinderungen ausldsenden Verteuerung von
Rohdl vorab unklar. Handelt es sich nur um eine voritbergehende Anderung
oder ist sie dauerhaft? Wenn mittelfristig wieder zu alten Strukturen zuriickge-
kehrt werden milsste, so stellen die Kosten der Anpassung nicht nur individuel-
le Verluste, sondern auch einen Ausfluss gesamtwirtschaftlicher Fehlallokatio-
nen dar. Ein Warten mit der Beschéftigungsentscheidung wire lohnenswerter
gewesen. Ein weiteres Argument gegen ein Zuviel an Flexibilitit lautet hiufig,
dass die strukturellen Anpassungslasten auf einem flexiblen Arbeitsmarkt unzu-
l4ssigerweise alleine von den Arbeitnehmern getragen werden missten. Diesem
Argument l4sst sich jedoch mit drei Gegenargumenten begegnen. Zum einen
findet der entlassene Arbeitnehmer auf einem flexiblen Arbeitsmarkt bei geeig-

2 Der Begriff ,Hysteresis* ist dem Griechischen entlehnt und bedeutet soviel wie:
Zuriickbleiben der Wirkung hinter ihrer Ursache.
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neter Qualifikation bzw. geeigneten Méglichkeiten zur Umschulung und Wei-
terbildung schnell wieder einen neuen Arbeitsplatz. Zweitens tridgt auch der
Unternehmer, der seinen Betrieb umstrukturieren muss, einen Teil der Lasten.
Drittens werden die Anpassungslasten auf einem inflexiblen Arbeitsmarkt er-
fahrungsgemaB einseitig auf die im Verhiltnis zur Zahl der Beschiftigten rela-
tiv kleine Gruppe der Arbeitslosen abgeladen.

Festzuhalten bleibt gemdB der herrschenden Lehrmeinung unter Okonomen
folgendes: Inflexible Arbeitsmarktinstitutionen induzieren in Zeiten eines er-
hohten Anpassungsbedarfs, z. B. infolge von Schocks, mehr Arbeitslosigkeit in
der mittleren Frist, wahrend flexible Arbeitsmirkte kurzfristig hohere Arbeits-
losenquoten aufweisen wiirden. Mittelfristig hohe Arbeitslosigkeit unterliegt
aber besonderen Persistenzeinfliissen (z. B negative Suchanreize flir die Ar-
beitslosen, Verfall des Humankapitals mit zunehmender Dauer der Arbeitslo-
sigkeit), so dass langfristig ein flexibler Arbeitsmarkt besser abschneidet als ein
inflexibler.

In diesem Kapitel wird analysiert, in welchem Ausmal die Arbeitsmirkte in
den MOEL tatsdchlich flexibel sind. Zu diesem Zweck wird ein Uberblick iiber
die in der Literatur bisher vorliegende Evidenz zur mikro- und makrodkonomi-
schen Arbeitsmarktflexibilitdt gegeben. Kriterien dabei sind unter anderem die
Anreizeffekte des Systems der sozialen Sicherung, Flexibilitit des Kiindigungs-
schutzes, die Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik und die regionale
Mobilitit.

Zunichst werden jedoch als Referenz fiir eine Einordnung des institutionel-
len Rahmens in den MOEL zwei westliche Modelle der Arbeitsmarktregulie-
rung gegeneinander abgegrenzt: zum einen der anglo-amerikanische Typ mit
einem eher geringen Schutz der Beschéftigten und zum anderen der kontinen-
taleuropdische Typ mit einem ausgeprigtem Kindigungsschutz, der die Kosten
von Entlassungen erhoht und angesichts dieser Kosten die Entscheidung, neue
Arbeitnehmer einzustellen, herauszogert. Dabei kann zwischen dem individuel-
len Schutz und dem Schutz vor Massenentlassungen unterschieden werden. Als
dritten Indikator fiir Arbeitsmarktflexibilitit zieht die OECD (1999, S. 48 ff.)
die staatliche Regulierung von Teilzeitarbeit heran. Auch durch dieses Kriteri-
um lassen sich die beiden angesprochenen Varianten deutlich unterscheiden.
Ein Gesamtindikator zum ldnderiibergreifenden Vergleich der Flexibilitdt der
Arbeitsmarktinstitutionen kann als gewichteter Durchschnitt der Teilindikato-
ren ermittelt werden.

Obwohl die Zahlen in Tabelle 23 auf den ersten Blick eine andere Interpreta-
tion nahe legen, hat die Ausgestaltung des Beschiftigtenschutzes keinen ein-
deutigen Einfluss auf die Héhe der Arbeitslosigkeit. Hohere Einstellungskosten
verringern zwar wihrend eines Aufschwungs die Neueinstellungen, reduzieren
aber wihrend eines Abschwungs die Entlassungen, so dass das Vorzeichen des



104 D. Arbeitsmarkteffekte des EU-Beitritts in den MOEL

Nettoeffekts nicht determiniert ist. Diese Argumentation wird durch den GroB-
teil der empirischen Untersuchungen gestiitzt, die keinen signifikanten Zusam-
menhang zwischen der Hohe der Einstellungskosten und dem Ausmaf der Be-
schiftigung finden konnen.*® Aber, und das ist fur die Arbeitsmarkte der MOEL
von groferer Bedeutung, die empirische Evidenz erweist sich fiir die These,
dass die Strenge des Schutzes der Beschiftigten die Dynamik der Arbeitsmirkte
beeinflusst, als ungleich stdrker. Bei inflexiblen Arbeitsmarktinstitutionen ver-
ringern sich die Zu- und Abgénge zur Gruppe der Arbeitslosen und verldngert
sich die Dauer der Arbeitslosigkeit (OECD (1999), S. 69).

Tabelle 23
Flexibilitit der Arbeitsmérkte in der EU
Land individueller | zusitzliche | Regulie- Gesamt- Arbeits]
Schutz Regulierung | rung von indikator osen-
gegen bei Massen- | Teilzeit- | (gewichteter quote
Entlassungen | entlassungen arbeit Durchschnitt) | 1998
Grofbritannien 0,8 2,9 0,3 0,9 6,3
Irland 1,6 2,1 0,3 1,1 7,8
Dénemark 1,6 3,1 0,9 1,5 5,1
Finnland 2,1 24 1,9 2,1 11,4
Niederlande 3,1 2,8 1,2 2,2 4,0
Osterreich 2,6 33 1,8 23 4,7
Belgien 1,5 4,1 2,8 2,5 9,5
Schweden 2,8 4,5 1,6 2,6 8,3
Deutschland 2,8 3,1 2,3 2,6 9,4
Frankreich 2,3 2,1 3,6 2,8 11,7
Spanien 2,6 3,1 3,5 3,1 18,7
Italien 2,8 4,1 3,8 3,4 12,2
Griechenland 2,4 3,3 4.8 3,5 10,7
Portugal 43 3,6 3,0 3,7 - 5,1

Quelle: OECD (1999), S. 57 ff. Ein niedrigerer Indikator signalisiert mehr Flexibilitat.

1. Lohnersatzleistungen

Der Fokus der Literatur iiber institutionelle Barrieren flir die Arbeitsmarkt-
flexibilit4t in Transformationsékonomien liegt bisher hauptséchlich auf den An-
reizeffekten, die durch die Systeme der sozialen Sicherung hervorgerufen wer-

® ygl. dazu die Ubersicht in OECD (1999), S. 68 fF.
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den. Zum einen sind die Art und die Ausgestaltung der Lohnersatzleistungen
entscheidend flir die Anreize zur Suche eines neuen Arbeitsplatzes (Suchanrei-
ze). Zum anderen wird die Bedeutung der Lohnnebenkosten betont, die dem
Prozess der Schaffung von neuen Arbeitspldtzen entgegenstehen kénnen und
deren Hohe ebenfalls von der Ausgestaltung des Systems der sozialen Siche-
rung sowie von betrieblichen bzw. tarifvertraglichen Elementen (Weihnachts-
geld, Urlaubsgeld usw.) abhédngt.

Im Rahmen der Transformation entstand rasch politische Nachfrage nach so-
zialer Absicherung, da sich die Individuen hohen Anpassungshirten ausgesetzt
sahen. In den meisten MOEL wurden deshalb rasch Programme der Arbeitslo-
senunterstiitzung, des vorzeitigen Ruhestands, der Sozialhilfe und Abfindungs-
zahlungen bei einer Kiindigung aufgelegt, nachdem sich die Regierungen zu ei-
ner Markttransformation verpflichteten. Dies geschah, bevor die Konsequenzen
dieser Entscheidungen deutlich wurden und meistens osne Abwégung der zu-
kiinftig hiermit verbundenen 6konomischen Kosten (Burda (1998), S. 9).

Nach neueren Berechnungen der EU-Kommission fiir 1998 diirfte das Sys-
tem der sozialen Sicherung in der Slowakei, Tschechien, Ungarn und vor allem
Slowenien (anders als in den baltischen Staaten) einen negativen Beschifti-
gungseffekt liefern. Diese Schlussfolgerung ergibt sich aus dem Vergleich der

registrierten Arbeitslosigkeit mit der

Tabelle 24 per Arbeitskrifteerhebung ermittel-

Suchanreize der Lohnersatzleistungen  ten Arbeitslosigkeit (AKE-Arbeits-
in den MOELY losigkeit) (siehe Tabelle 24).

Land 1997 1998 Werte grofler als Eins bedeuten,
Estland 0.4 0.5 dass weniger Personen arbeitslo§64
Lettland 0.5 0.5 waren als offiziell ausgewiesen. U-
Litauen 0.5 0.6 ber Eins liegende Werte signalisie-
Bulgarien 1,0 0.8 ren damit entweder, dass viele re-
Polen 0.9 1.0 gistrierte Arbeitslose ihre Arbeits-
Tschechien L1 1.2 platzsuche' eingestellt pabep, in der
Ungam 13 13 Schattenwmscha.ft titig sind oder
Rumdnien 12 14 b.zw.. und das§ eine fortgfasetzte Re-
Slowakei 12 14 gistrierung eine Vorbgdmgung fir
Slowenien l:8 1:6 andere zusitzliche Leistungen (Ar-

beitslosenhilfe, Wohnungszuschiisse
v Verhaltnis Registrierte Arbeitslose / AKE- und Krankenversicherung) seitens

g}:ﬁf’;ﬁ_xmmissim(1999) S 15 des Staates ist. Letzteres heift, dass

® Im Sinne der ublichen Definition, die Arbeitslosigkeit u. a. an dem Tatbestand der
aktiven Suche nach einem Arbeitsplatz festmacht. Fiir weitere Unterschiede von AKE
und amtlich registrierter Arbeitslosigkeit, vgl. EU-Kommission (1999), S. 15.
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die Anspruchsvoraussetzungen bei einer Quote grofer als Eins relativ grofzii-
gig ausgelegt sind. Dies représentiert einen Anreiz, sich arbeitslos zu melden®
mit negativen Implikationen fiir die Beschéftigung. Aulerdem miissen die Leis-
tungen finanziert werden, so dass bei aktiverer Suche der Arbeitslosen und bei
restriktiveren Anspruchsvoraussetzungen auch die Lohnnebenkosten niedriger
ausfallen wiirden. Werte kleiner als Eins lassen sich darauf zuriickfiihren, dass
mit der Registrierung als Arbeitsloser nur geringe Lohnersatz- oder Sozialhilfe-
leistungen verbunden oder die Arbeitsvermittlungsleistungen der Behorden un-
attraktiv sind (Burda (1998), S. 6 f.).

In Slowenien waren beispielsweise 32 Prozent der registrierten Arbeitslosen
nicht auf Arbeitssuche und weitere 22 Prozent hatten in der Erhebungswoche
einen Arbeitsplatz (EU-Kommission (1999), S. 15). Aufler Polen weisen alle
fortgeschrittenen Reformstaaten der ersten Gruppe Werte groBer als Eins auf.
Damit scheint dort eher der kontinentaleuropdische Typ von Arbeitsmarkt-
institutionen im Bereich der Lohnersatzleistungen vorzuliegen, tiber deren An-
reizeffekte in Transformationsokonomien aus wissenschaftlicher Sicht jedoch
noch keine Einigkeit herrscht. Micklewright, Nagy (1999) kommen zu dem Er-
gebnis, dass sich die Arbeitslosigkeit in Ungarn relativ unelastisch in Bezug auf
Anderungen der Art und Hohe der Anspriiche verhilt. Ein zeitliches Auslaufen
der Arbeitslosenunterstiitzung und ein Ersatz durch die (in der Regel betrags-
miBig geringer ausfallende) Sozialhilfe fithrt dort, wie auch in vielen kontinen-
taleuropdischen Ldndern, nicht zu einem Anstieg der Abgangswahrscheinlich-
keit aus dem Arbeitslosenpool. Wolf (1997) fiir Ungarn und Puhani (1996) fiir
Polen hingegen kommen zu dem Ergebnis, dass die Arbeitslosigkeitsdauer
durch hohere Unterstiitzungsleistungen signifikant positiv beeinflusst wird.

2. Lohnnebenkosten

Die Bedeutung von Nichtlohn-Arbeitskosten hat sich im Laufe der Trans-
formationsperiode durchgehend erhoht. Im Gegensatz zu Westeuropa, wo ge-
setzliche Bestimmungen einen Grofiteil dieser Kosten ausmachen, erfiillen sie
in den MOEL tendenziell eher die Funktion von freiwillig vereinbarten Lohn-
nebenleistungen zur Attrahierung qualifizierten und motivierten Personals. Fiir
sich genommen ist diese Feststellung 6konomisch nicht problematisch, da es
sich um freiwillige Vereinbarungen handelt. Erst eine Institutionalisierung
durch die Tarifparteien kann eine Persistenz und eine Pfadabhéngigkeit von
Beschéftigungsschwankungen auslosen und damit langfristig Arbeitsmarkt-
probleme aufwerfen.

% Fiir diese Interpretation vgl. EU-Kommission (1999), S. 11.
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Eine Besonderheit der MOEL im Vergleich zu den EU-Volkswirtschaften
besteht sicherlich darin, dass dem Staat durch die Transformation und die U-
bernahme grofer Teile der Volkswirtschaft durch private Anteilseigner und
Manager ein bedeutender Teil der Einnahmequellen genommen wurde. Aus po-
lit-okonomischen Griinden fiihrte dies auf direkte Weise oder indirekt iiber Bei-
trdge zu verschiedenen Sozialfonds zu einem Anstieg der Besteuerung von
Lohnen. Da diese Abgaben prinzipiell einfacher als die Mehrwert- oder die
Einkommensteuer zu vereinnahmen sind, wurden die Regierungen der MOEL
zunehmend von diesen Einnahmen abhingig. Als im Transformationsverlauf
sehr bald die Kosten der Arbeitslosenversicherung und -unterstiitzung anstiegen
und das Abgabenaufkommen sank (vor allem in Ungarn und Polen), wurden in
der Folge die Steuern auf den Faktor Arbeit weiter erh6ht. Dies hatte eine wei-
tere Verringerung der Nachfrage nach Arbeit zur Folge und fiihrte zu dynami-
scher Instabilitdt des Systems.

Da sich im Gegensatz zu Untersuchungen fiir die Lander der OECD (Nickell,
Bell (1997)) fir die MOEL ein durchweg signifikanter negativer Einfluss der
Besteuerung der Arbeit auf Beschéftigungsverhéltnisse nachweisen lédsst, geriet
die Beschiftigung in diesen Staaten vielfach in eine sogenannte Fiskalfalle, d.
h. in ein Gleichgewicht bei exzessiver Besteuerung und exzessiver Steuerflucht.
Das Entstehen einer umfangreichen Schattenwirtschaft als Ausweichreaktion
auf die zunehmende Besteuerung des Faktors Arbeit ist hierbei typisch fiir
MOEL.% Die Fiskalfalle ist ein nicht zu unterschitzender Unterschied zu den
westeuropdischen Arbeitsmérkten und trégt eher zu einer spezifischen von den
Lindern der bisherigen EU abweichenden Arbeitsmarktentwicklung in den
MOEL bei.

3. Tarifverhandlungssysteme

Die fortgeschrittenen Reformstaaten Polen, Tschechien, Ungarn und Slowe-
nien haben als ibereinstimmendes Merkmal Tarifverhandlungssysteme, an de-
nen neben den Gewerkschaften und den Arbeitgeberverbdinden auch der Staat
beteiligt ist (vergleichbar mit dem ,,Blindnis fiir Arbeit in Deutschland, ob-
wohl es dort bislang nicht gelang, verbindliche Richtlinien flir die Tarifab-
schlisse festzulegen). Daneben ist, als weitere Ubereinstimmung der Arbeits-
marktinstitutionen in den genannten Staaten, eine relative Schwdche der Ar-
beitgeberverbdnde (vor allem der Privatwirtschaft) festzustellen. Zum Teil ist
dies durch die kurze Tradition privater Arbeitgeber begriindet, zum Teil kann
jedoch auch eine strukturelle Benachteiligung durch den Gesetzgeber, wie z. B.

 Vg. Boeri, Burda, Kollé (1998), S. 86 ff., Burda (1998), S. 10.
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in Polen, wo es zwar ein Streikrecht fiir Arbeitnehmer, jedoch kein Recht zur
Aussperrung Streikender durch die Arbeitgeber gibt, festgestellt werden.

Trotz einiger Unterschiede zwischen den MOEL der vormals ersten Gruppe
(beispielsweise gibt es in Polen zwei groe Gewerkschaften, in Ungarn dage-
gen mehrere kleine; in Slowenien ist im Gegensatz zu den anderen Staaten die
Stellung der Gewerkschaften im Staatssektor relativ stark und im Privatsektor
relativ schwach und in Tschechien wurden die Empfehlungen des runden Ti-
sches fiir die Lohnabschliisse bislang eher als Normwerte, denn als maximale
Grenze interpretiert) entspricht die Ausgestaltung der industriellen Beziehungen
und die Stellung der Gewerkschaften dort eindeutig eher dem kontinentaleuro-
pdischen als dem anglo-amerikanischen Typ (Franz (1995), S. 33 ff.; Bell, Mi-
ckiewicz (1999), S. 131 ff.).

4. Kiindigungsschutz und Teilzeitarbeit

Boeri, Burda, Kollo (1998, S. 88 ff.) vergleichen institutionelle Arbeits-
marktbedingungen in den MOEL und in Kontinentaleuropa. Sie kommen dabei
zu dem relativ eindeutigen Ergebnis, dass die meisten MOEL statt des ,,Anglo-
Saxon hire at will“ eher Arbeitsmarktregulierungen kontinentaleuropdischen
Typs ibernommen haben. Insbesondere Abfindungsentschiddigungen und Kiin-
digungsschutzregelungen folgen mit hinsichtlich ihres Wortlauts iiberwiegend
dem kontinentaleuropdischen Muster. Die Untersuchung der OECD (1999) be-
stitigt tendenziell diese Ergebnisse fiir Polen, Ungarn und Tschechien. Jedoch
kommen die genannten Staaten auf einen deutlich niedrigeren Gesamtindikator
als einige immer noch stark sklerotisierte®’ kontinentaleuropische Staaten, weil
sie sehr liberale Regelungen der Teilzeitarbeit aufweisen (siehe Tabelle 25).

Tabelle 25
Flexibilitit der Arbeitsmiirkte in Polen, Tschechien und Ungarn

Land individueller | zusétzliche Regu- | Regulierung | Gesamtindikator

Schutz gegen | lierung bei Mas- | von Teilzeitar- (gewichteter

Entlassungen | senentlassungen beit Durchschnitt)
Tschechien 2,8 4,3 0,5 2,1
Polen 2,2 3,9 1,0 2,0
Ungarn 2,1 3,4 0,6 1,7

Quelle: OECD (1999), S. 57 ff.

7 Der mediz_inischc Begriff ,,Sklerose* bezeichnet eine krankhafte Verhirtung und
hat sich in der Okonomie allgemein zur Kennzeichnung inflexibler Strukturen mit nega-
tiven Auswirkungen eingebiirgert.
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Boeri, Burda, Kol16 (1998, S. 88) stellen fest, dass die Kiindigungsschutz-
regeln in den MOEL zwar dem kontinentaleuropdischen Typ entsprechen, aber
doch weniger strikt sind als in Westeuropa. Der in Tabelle 25 wiedergegebene
Flexibilitdtsindex der OECD bestitigt diese Einschidtzung. Burda (1998, S. 15)
weist zusitzlich darauf hin, dass die entsprechenden Gesetze in den MOEL
nicht so rigoros angewendet werden wie in Westeuropa, obwohl sie ihnen weit-
gehend entsprechen. Beide argumentieren, dass der EU-Beitritt der MOEL
durch die vorweggenommene Ubernahme des ,,Acquis communautaire® ten-
denziell zu einer strikteren Durchsetzung oder sogar einer Verschdrfung dieser
Vorschriften zum Kiindigungsschutz fiihrt. Die Analyse der EU-Sozialpolitik in
Abschnitt I11. dieses Kapitels kommt zu einem &hnlichen Ergebnis.

Die 6konomische Theorie legt Ausnahmen bei den Kiindigungsschutzregeln
fiir kleine und mittlere Unternehmen generell nahe. Dariiber hinaus empfehlen
sich derartige Ausnahmen insbesondere bei starkem strukturellen Anpassungs-
bedarf. Es ldsst sich zwar nicht zwingend direkt ein negativer Beschéftigungs-
effekt von Kiindigungsschutzregelungen herleiten. Jedoch sind die Effekte der-
artiger Regulierungen gerade in der Phase der Transformation als einem syste-
mischen Strukturwandel fiir kleine Unternehmen und Neugriindungen wohl
nicht zu vernachlassigen.®® Unternehmensgriindungen und -aufgaben sind zum
einen eine Vorbedingung fiir produktive Aktivitit in einer sich rasch &ndernden
Marktumgebung. Zum anderen produzieren sie Information, die in Transforma-
tionsdkonomien bisher knapp war.

Da Neugriindungen von Unternehmen gerade in Transformationsékonomien
ein risikoreiches und oft erfolgloses Unterfangen darstellen, wirken Kiindi-
gungsschutzregelungen wie eine direkte Steuer auf diese Aktivititen. Sie haben
negative Beschéftigungswirkungen, da sie Innovation und Strukturwandel
durch Neugriindungen von Unternehmen verhindern. Hieraus folgt, dass die
Durchsetzung von Kiindigungsschutzregelungen kleine Unternehmen tenden-
ziell entweder aus dem Markt oder aber in die Schattenwirtschaft treibt. Beides
hitte schwerwiegende Folgen fiir das Steueraufkommen und wiirde die weiter
oben beschriebene Fiskalfalle tendenziell noch verschdrfen. Dariiber hinaus
entstiinden den Unternehmen hohe Fixkosten flir eine separate Abteilung zur
organisatorischen Handhabung der Regelungen. Aus arbeitsmarktpolitischer
Sicht wire es demnach sinnvoll, kleinen Unternehmen von diesen Regelungen
Ausnahmen zu gewihren. In der Tat wurde in den MOEL genau dieses Ergeb-
nis realisiert. Nur grofe Unternehmen wurden Regelungen unterworfen; kleine-
re und auslédndische Unternehmen weichen diesen auf die eine oder die andere
Weise aus (Burda (1998), S. 16).

¢ Vgl. dazu Boeri, Burda, Kéllo (1998), S. 89, Burda (1998), S. 16, Franz (1995),
S. 43, und Hopenhayn, Rogerson (1993).
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Nach der Untersuchung der OECD (1999) stellt Polen jedoch eine Ausnahme
von der ausgeprégten empirischen Evidenz eines Zusammenhangs von Ar-
beitsmarktflexibilitit und ,,Umsétzen* am Arbeitsmarkt (labor turnover) dar.
Trotz eines relativ moderaten Indexwerts ist in Polen die Zahl der Neueinstel-
lungen und Entlassungen sehr gering und der Verbleib eines Arbeitnehmers bei
ein und demselben Arbeitgeber sehr lang. Der Grund koénnte zum einen darin
liegen, dass die Kiindigungsschutzregeln am Anfang der 90er Jahre noch sehr
viel strikter waren. Andererseits waren Arbeitsplatzwechsel in der Planwirt-
schaft sehr uniiblich, so dass gewissermaBen die Tradition der Flexibilitat fehlt
(OECD (1999), S. 82). Letzteres miisste dann allerdings fiir alle Transformati-
onsstaaten gelten. Wie auch immer, dieser Argumentation folgend konnte Polen
noch ein gewisses Potential an Anpassungsféhigkeit in naher Zukunft hinzuge-
winnen, mit den entsprechenden positiven Effekten fiir die Wettbewerbsfihig-
keit und die Arbeitslosigkeit. Daraus ldsst sich die Schlussfolgerung ableiten,
dass die 6konomisch fortgeschrittenen MOEL mit ihrer gegenwirtigen Ausstat-
tung an Arbeitsmarktinstitutionen nach kontinentaleuropiischem Muster — je-
doch noch mit sinnvollen Ausnahmen versehen — zu einem Niveau der Arbeits-
losenquote unterhalb des EU-Niveaus konvergieren, wobei flir die polnische
Arbeitslosenquote diese Konvergenz bislang noch am wenigsten ausgeprigt ist.

5. Aktive Arbeitsmarktpolitiken

Im Zuge des Transformationsprozesses sind aktive Arbeitsmarktpolitiken
(ALMP) in den MOEL, wie auch in den westeuropiischen Staaten seit dem ers-
ten Olpreisschock Mitte der 70er Jahre, rasch ein zentraler Bestandteil der Ar-
beitsmarktpolitik geworden.® Das Ziel von MaBnahmen zur Arbeitsplatzver-
mittlung (job intermediation measures), arbeitsmarktorientierten Aus- und Wei-
terbildungsmafnahmen (labor market training measures) sowie Programmen
zur Arbeitsplatzbeschaffung (job creation schemes) ist es, die Flexibilitit der
Arbeitnehmer zu erhShen und hierdurch die Langzeitarbeitslosen in den Ar-
beitsmarkt zu reintegrieren. Sie konnten allerdings zynisch gesprochen auch als
[flankierende Mafinahmen einer rigiden Ausgestaltung des Beschdftigtenschut-
zes charakterisiert werden.

Das traditionelle Argument zugunsten aktiver Arbeitsmarktpolitiken lautet
wie folgt. ALMP (active labour market policies) konnten sich theoretisch gera-
de in Transformationsphasen, in denen alle Unternehmen ein hohes Maf3 an
Arbeitsplatzabbau betreiben und hierbei in der Regel die am wenigsten produk-
tiven Arbeitnehmer entlassen, als sinnvoll erweisen. Denn in und nach derarti-

 Vgl. Boeri, Burda, Kollo (1998), S. 78 f., Burda (1998), S. 11 f.
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gen Phasen zeigt der Status der Arbeitslosigkeit flir potentielle neue Arbeitge-
ber eine besonders niedrige Produktivitit an, die durch die Teilnahme an einer
MaBnahme der ALMP vielleicht gesteigert werden kann. Die Effektivitit
derartiger Mafinahmen wird jedoch in der Literatur zu Westeuropa hiufig unter
Verweis auf die disastrose Reaktion der schwedischen und finnischen Arbeits-
mirkte auf die Schocks der frithen neunziger Jahre — obwohl ALMP zum Ein-
satz kamen — tendenziell kritisch beurteilt.” Liegt in Bezug auf die MOEL und
hier speziell auf das bereits weiter oben angesprochene bis 1997 realisierte Be-
schiftigungswunder Tschechiens eine abweichende Bewertung der ALMP na-
he? Ist die Effizienz der ALMP vielleicht sogar eine der Ursachen fiir die ver-
gleichsweise bessere Arbeitsmarkt-Performance der Tschechischen Republik?

Erste vorldufige, aber zunehmend empirisch abgesichertere, Evidenz deutet
darauf hin, dass die Antwort hierauf Nein lautet. Aktive Arbeitsmarktpolitiken
in den MOEL werden Uber die Mehrzahl der Untersuchungen hinweg als Mal3-
nahmen zur Durchmischung stagnierender Pools von Arbeitslosen charakteri-
siert, die gleichzeitig aber zu Ineffizienzen vor allem in Gestalt von Verdrin-
gungseffekten (displacement effects) fiihren (Boeri, Burda, Ko6ll6 (1998), S. 78
ff.; Burda (1998), S. 14). Letzteres heifit, dass aktive Arbeitsmarktpolitiken
hédufig bereits bestehende Arbeitspldtze ersetzen, anstatt zusitzliche neue zu
schaffen. Zahlreiche konometrische Studien belegen die These, dass im Falle
Tschechiens andere spezifische Umstinde als der Einsatz von ALMP fiir die
giinstige Beschiftigungsentwicklung verantwortlich waren. Hierzu zihlen das
industrielle Spezialisierungsmuster, das gut ausgebildete Erwerbspersonenpo-
tential, das groBe Potential fiir Dienstleistungen, die ausgeprégte Unternehmer-
tradition, ein kleiner Agrarsektor und die geographische N&he zu Deutschland
als besonders giinstige Ausgangsbedingungen fiir die Transformation.”

Obwohl die Budgets fiir aktive Arbeitsmarktpolitiken zwischen den MOEL
differieren, bewegt sich die Bandbreite von Ausgaben fiir ALMP innerhalb der
auch fiir Westeuropa iblichen Spannen. Dieser Sachverhalt deutet wiederum
eine dghnliche Ausgestaltung der Arbeitsmarktinstitutionen in den MOEL und in
der EU an (Huber (1999), S. 7).

™ vgl. stellvertretend Calmfors (1994). Fiir eine zusammenfassende Bewertung der
westeuropéischen Erfahrungen mit ALMP, vgl. OECD (1998). Fiir erste Schitzungen
der Effektivitdt von ALMP in MOEL vgl. Lubyova, van Ours (1997) und O’Leary
(1997).

" Vgl. Boeri, Burda (1996), Boeri, Burda, Killo (1998), S. 78 ff., und Burda, Lubyo-
va (1995). Im November 1998 sprach die Kommission im Rahmen ihrer Berichterstat-
tung iiber die Fortschritte der Bewerberlénder die Verlangsamung der Reformprozesse
(auBer in Slowenien) vor allem in Tschechien an. Es wurden v. a. Defizite in der indust-
riellen Umstrukturierung und der Rechtsangleichung der Kontrolle staatlicher Beihilfen
hervorgehoben; vgl. EU-Kommission (1998a), S. 18.
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6. Regionale Ungleichgewichte

Ein weiteres zentrales Kennzeichen der Arbeitsmarktentwicklungen in
Transformationsékonomien ist der Anstieg der regionalen Ungleichheiten:
,»The transformation has a significant regional element” (Burda (1998), S. 7,
ghnlich auch Boeri (1998), S. 3). In Bezug auf die Arbeitsiosenraten liegen
mittlerweile empirische Ergebnisse dafiir vor, dass die Transformationsokono-
mien Ungarn, Polen und Tschechien nach der Wende iiberaus ziigig regionale
Disparititen, also regionale Ungleichheiten, ausprégten. Diese stiegen bis 1993
an und verblieben anschliefend auf ihrem hohen Niveau (Huber, Worgotter
(1999)). Auch dies dhnelt wiederum stark dem typischen Muster kontinentaleu-
ropdischer Arbeitsmérkte.”” Ahnliches lasst sich fiir die Transformationséko-
nomien Ungarn, Polen und Tschechien auch in Bezug auf regionale Disparita-
ten in der Stiucklohnentwicklung zeigen. Denn bei regional unterschiedlichen
Produktivitdten variieren Tariflohne regional aus politischen Griinden lingst
nicht so stark (Huber (1999), S. 5). Es ist zu erwarten, dass der Beitrittsprozess
der MOEL die Differenzen zwischen regionalen Lohnstiickkosten zumindest
kurzfristig weiter verstirkt, wenn zusitzliche 6konomische Aktivititen sich zu-
néchst auf die bestehenden Aktivitdtszentren konzentrieren (Boeri (1998)).

Diese Forschungsergebnisse — wenig regionale Flexibilitdt auf der Lohnseite
und deshalb eine hohe regionale Varianz der Arbeitslosenraten in den MOEL —
unterstreichen die herausragende Bedeutung der Kapitalmobilitit, um Regio-
nen zu helfen, Disparititen und Ungleichgewichte zu tiberwinden sowie den
ebenfalls fiir Kontinentaleuropa typischen Mangel an Arbeitskriftemobilitdt zu
kompensieren. Ahnlich wie fir Westeuropa werden von Beobachtern die Art
der sozialen Sicherung mit wohlfahrtsstaatlichen Leistungen, die die Anreize
zur iiberregionalen Arbeitssuche vermindern, ausgeprégte Familienbanden, un-
zureichende Infrastruktur und eine Art regionaler Chauvinismus als Griinde fiir
die geringe interregionale Arbeitskraftemobilitéit angefiihrt (Boeri, Burda, K616
(1998), Burda (1998), S. 8). Die Erfahrung der EU-Volkswirtschaften legt na-
he, dass eine Verringerung der regionalen Arbeitslosigkeitsdifferentiale sowohl
eine stdrkere Reagibilitit der Lohne in Bezug auf interregionale Produktivitits-
differenzen als auch eine gewisse interregionale Mobilitit der Arbeitskrifte
verlangt. Einige EU-Lénder wie Grofbritannien und Schweden haben in den
letzten fiinfzehn Jahren dezentralen Lohnverhandlungen zu mehr Bedeutung
verholfen. Durch die hierdurch erméglichte Anpassung von Léhnen konnten in-
terregionale Differenzen zwischen regionalen Lohnstiickkosten verringert wer-
den. Dieser Weg koénnte auch in den MOEL beschritten werden (Boeri (1998)).
Insofern dhneln sich auch die Politikempfehlungen fiir die EU und die MOEL.

"2 Vgl. Belke, Gros (1998), Boeri (1998) und Bradley, Taylor (1997).
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7. Schlussfolgerungen

Die vorstehend erzielten Ergebnisse zeigen deutlich, dass zumindest die drei
groflen beitrittswilligen MOEL Polen, Tschechien und Ungarn beim Kiindi-
gungsschutz eher dem kontinentaleuropdischen als dem angloamerikanischen
Modell folgen. Dariiber hinaus verbleibt die Arbeitskraftemobilitidt bei Werten
unterhalb der westeuropdischen Ausprdgungen. Empirische Analysen zeigen,
dass auch die makrodkonomische Anpassung auf den Arbeitsmarkten der
MOEL den westeuropdischen Anpassungsmustern dhnlich ist. Die grofiten Las-
ten der Arbeitsmarktanpassung werden wie auch in Westeuropa (Decressin,
Fatas (1995)) von Entscheidungen der aktiven Partizipation am Arbeitsleben
getragen. Lohnflexibilitdt und interne Migration spielen hingegen wie in West-
europa (Bode, Zwing (1999)) auch in den MOEL nur eine untergeordnete Rolle
(Huber (1999), S. 12 ff.). Da gleichzeitig auch die Stabilitit regionaler Dispari-
taten mit den stilisierten Fakten westeuropdischer Arbeitsmarkte {ibereinstim-
men (siehe Kapitel 6.), liegt die Schlussfolgerung nahe, dass insbesondere die
groBBen Beitrittskandidaten der ersten Runde bereits durch ein institutionelles
Arrangement gekennzeichnet sind, das weitestgehend demjenigen Kontinental-
europas entspricht (Huber (1999), S. 8). Diese Charakterisierung kann als Aus-
fluss der Bemithungen dieser Lénder interpretiert werden, sich im Vorfeld der
Beitrittsverhandlungen und der Beitrittsentscheidung hinsichtlich der arbeits-
markt- und sozialpolitischen Institutionen bereits ein EU-Profil zu geben. Nor-
malerweise werden institutionelle Reformen in demokratischen Staaten viel
stirker durch inldndische 6konomische und politische Krifte angetrieben. Im
Fall der MOEL ist der Ausloser der Reformen — der politische Systemwechsel
— zwar unzweifelhaft heimischer basisdemokratischer Herkunft, aber die Anre-
gungen zur detaillierten Architektur der Institutionen wurden grofitenteils aus
Westeuropa importiert. Dies geschah nicht zuletzt deshalb, weil der Standpunkt
der EU, dass der Acquis communautaire als Voraussetzung eines Beitritts un-
eingeschrankt umzusetzen sei, wenig Spielraum fiir eine politische Diskussion
iiber die Ansidtze und den Inhalt der institutionellen Reformen lieB (Martens
(2000), S. 2 f.). Bei einem EU-Beitritt der MOEL kann es demnach nur noch
eingeschrdnkt zu einem wiinschenswerten Wettbewerb verschiedener Instituti-
onen als Entdeckungs- und Optimierungsverfahren kommen.

Dariiber hinaus ergeben sich einige weitere wichtige Schlussfolgerungen aus
der Analyse des Status quo auf den Arbeitsmérkten der Beitrittskandidaten
(Belke, Hebler (2000)). Zum einen wird sich die Dynamik der Entwicklung am
Arbeitsmarkt in den MOEL in Zukunft noch wesentlich von der in der EU un-
terscheiden. Dies ist bei einer Abschétzung der Beschiftigungseffekte instituti-
oneller Unterschiede von EU- und MOE-Arbeitsmirkten unbedingt zu beriick-
sichtigen. Erstens trug eine Reihe von exogenen Sonderfaktoren wie der Kol-
laps der Sowjetunion, die hiermit verbundenen geerbten fiskalischen und Zah-
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lungsbilanzprobleme und die Kriege in der Golf- und vor allem in der Balkan-
region zur Transformationsrezession bei und beeintrachtigen auch weiterhin die
Erholung der Arbeitsnachfrage in diesen Landern. Hierbei handelt es sich um
die bereits zuvor angefiihrten Hysteresis-Probleme. Zweitens werden die Ar-
beitsplatzeliminierung und Arbeitsplatzschaffung durch die Fiskalpolitik und
das politische Regime iiber endogene Feedbacks miteinander verbunden (vgl.
die Diskussion der Fiskalfalle in Abschnitt 2.). Eine zu rasche Arbeitsplatzver-
nichtung durch UnternehmensschlieBungen verstarkt die Fiskalfalle. Im Ergeb-
nis lasst sich somit eine optimale Geschwindigkeit der Arbeitsplatzvernichtung
ableiten, die mit einer erfolgreichen Bewiltigung der Anforderungen des Struk-
turwandels und mit einer hinreichenden Arbeitsplatzschaffung verbunden ist.
Drittens wurde herausgearbeitet, dass aufgrund des EU-Beitritts neu entstehen-
de Institutionen der sozialen Sicherung und Arbeitsmarktpolitik und daraus re-
sultierende Verhaltensmuster einen wichtigen Einfluss auf die Arbeitsnachfrage
in den MOEL haben werden. Dies gilt unabhdngig von den schwer prognosti-
zierbaren Faktoren, die der sozialistischen Hinterlassenschaft oder der Natur
des Transformationsprozesses entstammen (Burda (1999), S. 2, Boeri, Burda,
Kol116 (1998), S. 5).

Die Analyse hat gezeigt, dass der institutionelle Rahmen der Arbeitsmérkte
der MOEL eher dem kontinentaleuropéischen als dem anglo-amerikanischen
Typ entspricht. Ein Teil der andauernden Krise auf den Arbeitsmirkten der
MOEL diirfte daher auf institutionelle Determinanten zuriickzufiihren sein, die
auch in den Marktwirtschaften der EU das Verhalten der Arbeitsnachfrage nach
zyklischen Rezessionen bestimmen. Die institutionell bedingte Persistenz von
Schocks ist mittlerweile ein zentrales Thema bei der Analyse der Arbeitsmarkt-
dynamik in vielen westeuropédischen Volkswirtschaften geworden (Blanchard,
Wolfers (1999)). Da die MOEL bereits zum gegenwirtigen Zeitpunkt mit dem
Ziel des EU-Beitritts beschéftigungspolitische und sozialpolitische Institutionen
aus den EU-Lindern importieren und tibernehmen, wird dieses zwangsliufig
auch zunehmend fiir die Diskussion der Arbeitsmarktdynamik in den MOEL
gelten (Burda (1999), S. 2; Boeri, Burda, Kol116 (1998), S. 5). ,,Put differently,
hysteresis effects are gaining importance in CEE countries* (Franz (1995),
S. 43).

IIL. Arbeitsmarkteffekte durch die Ubernahme
der EU-Sozialpolitik

Im vorigen Kapitel wurden die makrodkonomische Entwicklung und die
Wahl der Arbeitsmarktinstitutionen der mittel- und osteuropéischen EU-Bei-
trittskandidaten seit 1989 analysiert. Es wurde eine starke Ahnlichkeit zu den
kontinentaleuropdischen Arbeitsmirkten festgestellt, jedoch mit wichtigen
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Ausnahmen beim Schutz der Beschiftigten (insbesondere in Form liberalerer
Regelungen der Teilzeitarbeit) und der Besonderheit der Fiskalfalle. Dariiber
hinaus wurde dargelegt, dass gerade die Transformationsstaaten in den néchs-
ten Jahren eine grofere Anpassungsflexibilitit auf den Arbeitsmérkten benoti-
gen werden, um den fortgesetzten Strukturwandel ohne zusétzliche Arbeitslo-
sigkeit bewdltigen zu konnen.

Fiir eine Prognose der Arbeitsmarktwirkungen des EU-Beitritts in den
MOEL stellt sich nun die wichtige Frage, ob die weitere Ubernahme kontinen-
taleuropdischer Arbeitsmarktinstitutionen diesen Staaten die dringend notwen-
dige Anpassungsflexibilitdt nimmt. Dafiir muss zunichst gekldrt werden, wel-
che Institutionen des Arbeitsmarktes im Gemeinschaftsrecht verankert sind.
Wihrend diese Frage noch vor zehn Jahren relativ schnell beantwortet wire, da
die Gestaltung der Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes im Wesentlichen
Aufgabe der Mitgliedsstaaten war, fillt dies heute schwieriger, da seit 1989 ei-
ne ganze Reihe von Anderungen des Vertragsrechts und von Richtlinien mit di-
rekter Wirkung auf die Arbeitsmirkte zu beobachten sind. Diese sich neu ent-
wickelnde und in der Offentlichkeit bisher kaum wahrgenommene sozialpoliti-
sche Dimension der EU wird in den folgenden Kapiteln 2. und 3. behandelt.

Die Umverteilungspolitik der EU durch die Mittelvergabe aus den Struktur-
und Sozialfonds sowie der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) wird in der Of-
fentlichkeit im Zusammenhang mit der Osterweiterung weitaus hdufiger disku-
tiert als die Ubernahme der EU-Sozialpolitik. In diesen Bereichen fiihrt die Ost-
erweiterung zu starkem Reformdruck (besonders bei der GAP) und zu der
Notwendigkeit, spezifische Mafinahmen zur Eingliederung der MOEL zu be-
schlieBen (Kapitel 4.). Es wird in Kapitel 5. gezeigt, dass es im Hinblick auf
Beschiftigungseffekte wichtige Querverbindungen zwischen den Bereichen
Verteilungs- und Sozial- bzw. Arbeitsmarktpolitik gibt. Dariiber hinaus werden
Arbeitsmarkteffekte aus der fir die MOEL unvermeidlichen Ubernahme der
EU-Sozialpolitik abgeleitet.

Der Grofteil der Arbeitsmarktinstitutionen der EU entspringt nicht — wie
vielleicht zu vermuten wire — einer beschiftigungspolitischen, sondern bei n4-
herem Hinschauen einer sozialpolitischen Motivation.” Als soziale Dimension
der EU werden in der Regel zunéchst die Bereiche eines steuerfinanzierten Sys-
tems der Leistungen an Bediirftige (Sozialhilfe als Existenzminimum), eines
beitrags- oder steuerfinanzierten Systems der sozialen Sicherung (Renten-, Ar-
beitslosen-, Kranken- und Unfallversicherung) und gesetzlicher Rahmenbedin-

3 The vast majority of initiatives enacted under the heading of ,social policy* is
what most North Europeans would brand labour market policy.“ Kluth (1998), S. 66. Zu
den beschiftigungspolitisch motivierten MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
vgl. Kapitel D.ILS.
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gungen einer Unternehmensverfassung mit Beteiligung der Arbeitnehmer an
betrieblichen Entscheidungen und/oder der Kontrolle von Unternehmen ver-
standen (Art. 2 und Art. 136 ff. EGV, Berthold (1993), S. 415). Die folgenden
Ausfithrungen befassen sich aber mit den am héufigsten politisch diskutierten
Auswirkungen einer Sozialunion in der Gestalt gesetzlicher und tarifvertragli-
cher Einschrinkungen der Handlungsfreiheit in individuellen Arbeitsvertrdgen
und eines Systems interregionaler Umverteilung zur Angleichung der Lebens-
verhiltnisse in Europa.

In folgenden wird gezeigt, dass Einschrinkungen individueller Arbeitsver-
trige — von der Offentlichkeit fast unbemerkt — auch schon ohne die politische
Einigung iiber eine Sozialunion auf der Grundlage des bestehenden Vertrags-
recht bereits moéglich sind (Kapitel 2.) und auch schon praktiziert werden (Ka-
pitel 3.). Die bisher absehbaren Verdnderungen im europdischen System inter-
regionaler Umverteilung werden hieran anschlieend diskutiert (Kapitel 4.)

1. Rechtliche Grundlage der EU-Sozialpolitik

Die fiir den Arbeitsmarkt am meisten relevanten Aspekte der Sozialpolitik
der EU basieren im Wesentlichen auf zwei Quellen. Im ,,Vertrag zur Griindung
der Europiischen Gemeinschaft“ (EGV) werden diese seit den Anderungen
durch den ,,Vertrag von Amsterdam“ vom 2. Oktober 1997 ausdriicklich ge-
nannt:

Die Gemeinschaft und die Mitgliedsstaaten verfolgen eingedenk der sozialen Grund-
rechte, wie sie in der am 18. Oktober 1961 in Turin unterzeichneten Européischen
Sozialcharta und in der Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeit-
nehmer von 1989 festgelegt sind, folgende Ziele: die Férderung der Beschiftigung,
die Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen, um dadurch auf dem Wege
des Fortschritts ihre Angleichung zu ermdglichen, einen angemessenen sozialen
Schutz, den sozialen Dialog, die Entwicklung des Arbeitskréftepotentials im Hinblick
auf ein dauerhaft hohes Beschéftigungsniveau und die Bekdmpfung von Ausgrenzun-
gen.“ (Art. 136 EGV).

Die ,,Europiische Sozialcharta“ aus dem Jahr 1961 ist ein Vertrag der Mit-
glieder des Europarates, der bislang von 33 europdischen Staaten unterzeichnet
und von 25 dieser Staaten ratifiziert worden ist. Die Charta ist im Kern eine
Auflistung neunzehn sozialer Grundrechte. Unterzeichnerstaaten miissen min-
destens zehn der Grundrechte akzeptieren. Eine erweiterte Fassung der Euro-
péischen Sozialcharta wurde am 3. Mai 1996 in Straflburg verabschiedet und ist
bis Mitte 2001 von 29 Staaten unterzeichnet und von 11 ratifiziert worden. Alle
zehn Beitrittskandidaten aus Mittel- und Osteuropa sind bereits Mitglieder des
Europarates und haben entweder die Charta aus dem Jahr 1961 (Lettland, Po-
len, Ungarn), von 1996 (Bulgarien, Estland, Litauen) oder beide (Ruméinien,
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Slowakei, Slowenien, Tschechien) unterzeichnet.”* Da in beiden Vertragstexten
ausdriicklich ein individuelles Wahlrecht beziiglich der Annahme einzelner
Grundsitze vorgesehen ist und der Europarat keine ernsthaften Sanktionsmog-
lichkeiten gegeniiber seinen Mitgliedern hat, scheint eine Analyse des gesamten
Paketes, wie sie von Boeri, Burda, K6116 (1998, S. 92 ff.) vorgenommen wird,”
wenig sinnvoll zu sein.

Weitaus wichtiger als die ,,Europédische Sozialcharta® ist die zweite Quelle
der neuen sozialpolitischen Kompetenz der EU, die ,,Gemeinschaftscharta der
sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer” die beim Gipfeltreffen des Europdi-
schen Rates am 9. Dezember 1989 in StraBburg als Deklaration verabschiedet
wurde. Weil diese sogenannte EU-Sozialcharta nur von 11 EU-Staaten ohne die
Zustimmung Grofibritanniens beschlossen wurde, blieb sie unverbindlich. Des-
halb scheinen weder die Europiische Sozialcharta noch die EU-Sozialcharta die
relevanten Vertragstexte fiir eine detaillierte Analyse der EU-Sozialpolitik zu
sein, obwohl sich der EGV ausdriicklich auf sie bezieht. Trotzdem ist die EU-
Sozialcharta keineswegs bedeutungslos. Sie kann sowohl als Ausgangspunkt
als auch als Zielvereinbarung der EU-Sozialpolitik aufgefasst werden.

Im Vorfeld der Unterzeichnung der Beschliisse von Maastricht wurde — je-
doch abermals unter Ausschluss Grofbritanniens — ein ,,Abkommen iiber die
Sozialpolitik* geschlossen, in dem der Wunsch bekriftigt wurde, ,,die Sozial-
charta von 1989 ausgehend vom gemeinsamen Besitzstand umzusetzen* (Pri-
ambel). Dieses Abkommen wurde durch das ,,Protokoll zur Sozialpolitik* in
den ,,Vertrag iiber die Europdische Union“ (EUV) vom 7. 2. 1992 integriert.
Dadurch wurden in einer einzigartigen Rechtskonstruktion die sozialpolitischen
Kompetenzen der Gemeinschaft ohne Guiltigkeit fiir Grof3britannien erweitert
(Addison, Siebert (1994), Heise (1998), S. 12). Erst nach dem Wahlisieg der
Labour-Party 1997 erklirten sich die Briten bereit, die gemeinschaftliche Sozi-
alpolitik mitzutragen. Mit der Unterzeichnung der Amsterdamer Beschliisse im
Oktober 1997, durch die das sozialpolitische Abkommen in den EGV
(Art. 136 ff.) einbezogen und ein hohes Beschiftigungsniveau als Aufgabe der
Gemeinschaft eingefigt wurde, gelten alle sozialpolitischen Beschliisse der EU
wieder fiir alle Mitgliedsstaaten gleichermafien (Feldmann (1999), S. 670).
Dieses durch den Vertrag von Amsterdam eingefiigte Sozialkapitel (social
chapter) des EGV ist die rechtliche Grundlage der EU-Sozialpolitik und
zugleich das Instrument, um die Grundsétze der EU-Sozialcharta in Europa in
bindende Rechtsakte zu transformieren. Deshalb ist die EU-Sozialcharta kei-

™ Vgl. http://conventions.coe.int/Treaty/EN/CadreListeTraites.htm (abgerufen am
6.7.01).

7 Zumal die Autoren sich im Wesentlichen auf die Fassung von 1996 bezichen, die
im EGV nicht erwihnt wird. Vgl. Boeri, Burda, Kéllo (1998), S. 92.
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neswegs unwichtig fiir die Arbeitsmérkte, obwohl sie weiterhin eine unverbind-
liche Deklaration bleibt.

Tabelle 26
Quellen der EU-Sozialpolitik

Datum Quelle Status
Gemeinschaftscharta der sozialen Lo

9.12.89 Grundrechte der Arbeitnehmer unverbindlich
Protokoll zur Sozialpolitik zum Ver- -

7.2.92 trag tiber die Europiische Union verbmd}wh fur alle aufier
(EUV) GroBbritannien
Art. 136 ff. des Vertrages zur Griin-

2.10.97 dung der Européischen Gemeinschaft | verbindlich fur alle
(EGV)

Quelle: eigene Darstellung.

Die EU-Sozialcharta umfasst zwolf Abschnitte zu Fragen der Freiziigigkeit,
der Beschiftigung’™ und des Arbeitsentgeltes, der Verbesserung der Lebensbe-
dingungen, des sozialen Schutzes, der Koalitionsfreiheit und der Tarifverhand-
lungen, der beruflichen Bildung, der Gleichbehandlung von Ménnern und Frau-
en, der Unterrichtung, Anhérung und Mitwirkung der Arbeitnehmer, des Ge-
sundheitsschutzes und der Sicherheit am Arbeitsplatz, des Kinder- und Jugend-
schutzes, der dlteren Menschen sowie der Behinderten. Jedoch kénnen die
Grundsitze der Sozialcharta nur in den Bereichen der Gemeinschaftskompetenz
(Art. 137 EGV) durch europdisches Recht durchgesetzt werden. In allen da-
ritber hinaus gehenden Bereichen miissen sie durch nationale Vorschriften ver-
wirklicht werden. Es wird erwartet, dass die Ratifikation der Sozialcharta zur
Voraussetzung des Beitritts gemacht wird, da sie in Art. 136 EGV explizit ge-
nannt wird und somit ,integral to the EU’s constitutional acts* ist (Breuss
(1998), S. 2, Lavigne (1998), S. 41).

2. Neue Dimension der EU-Sozialpolitik

Durch das Sozialkapitel des EGV wurde die Gesetzgebungskompetenz der
EU auf sozialpolitischem Gebiet erweitert. Unter anderem hat die EU nun die

76 Es geht also im engeren Sinne nicht um die Freiziigigkeit der Personen, sondern le-
diglich der Beschiftigung in der EU. Sofern eine EU-Biirgerin/ein EU-Biirger heute
nicht bereit ist, sich im EU-Zielland beispielsweise eine Krankenversicherung zuzule-
gen, begegnen ihr/ihm heute immer noch Einschrénkungen der Freiziigigkeit.
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Moglichkeit, direkt die Vertragsfreiheit individueller Arbeitsvertrige durch
Richtlinien einzuschrinken. Diese ordnungspolitischen MaBBnahmen waren bis-
lang der nationalen Gesetzgebung vorbehalten. Eine besondere Bedeutung ha-
ben diese Malinahmen, da Einschrinkungen der Handlungsfreiheit in individu-
ellen Arbeitsvertrigen — ob gesetzlich oder tarifvertraglich — nicht direkt fi-
nanzwirksam werden. Von besonderer Bedeutung erscheint im hier zu diskutie-
renden Zusammenhang, dass das Gemeinschaftsrecht die Einbeziehung von
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnden in die soziale Gesetzgebung der EU
vorsieht. Unter Beriicksichtigung von Art. 4 Abs. 1 Sozialprotokoll bzw. Art.
139 Abs. 1 EGV kann das hiufig vorgebrachte Argument, dass die Spitzenver-
biande beider Tarifparteien auf EU-Ebene derzeit kein Mandat fiir europaweite
Lohnverhandlungen beséfien und die Durchsetzung entsprechender vertragli-
cher Regelungen angesichts der aktuellen Rechtslage unsicher erscheine, wider-
legt werden. Ersteres wird unmittelbar aus dem Wortlaut von Art. 139 Abs. 1
EGYV deutlich:

»Der Dialog zwischen den Sozialpartnern auf Gemeinschaftsebene kann, falls sie es
wiinschen, zur Herstellung vertraglicher Beziehungen, einschlieBlich des Abschlusses
von Vereinbarungen, fiihren.“

Letzteres, also die Durchsetzung vertraglicher Regelungen der Sozialpartner,
ist in Art. 4 Abs. 2 Sozialprotokoll bzw. Art. 139 Abs. 2 EGV geregelt:

,Die Durchfiihrung der auf Gemeinschaftsebene geschlossenen Vereinbarungen er-
folgt (...) — in den durch Artikel 137 erfaBten Bereichen — auf gemeinsamen Antrag
der Unterzeichnerparteien durch einen BeschluB des Rates auf Vorschlag der Kom-
mission.”

In Artikel 137 sind die sozialpolitischen Kompetenzen der EU abgegrenzt.
Darunter fallen insbesondere Bereiche, wie soziale Sicherheit und sozialer
Schutz der Arbeitnehmer, Kiindigungsschutz, Mitbestimmung und aktive Ar-
beitsmarktpolitik. So kénnen nationale Sozialstandards durch eine supranatio-
nale kollektive Interessenvertretung zu schwer umkehrbaren internationalen
Regeln werden. Unter der Voraussetzung eines Beschlusses des Ministerrates
werden diese Vereinbarungen auch fir Dritte, die nicht Mitglieder der Ver-
tragsparteien (Verbinde) sind, verbindlich.

Auf der Verfahrensebene etabliert die EU eine Hierarchie von Interessen-
gruppen, deren Kern Spitzenverbinde der Gewerkschaften und Arbeitgeber bil-
den, die einen privilegierten Zugang zu staatlich geforderten Politikfeldern er-
halten (Kluth (1998), S. 134). Damit werden sicherlich die Kosten der Interes-
senvertretung (Lobbying) verringert, und die Verbinde erhalten einen Schutz
gegen das Risiko eines fiir sie ungiinstigen sozialpolitischen Vorschlags. Es
kann erwartet werden, dass die Verhandlungsldsungen tendenziell eher den
Verbandspriferenzen entsprechen als Kommissionsvorschlidge. Daraus ergibt
sich aber aus volkswirtschaftlicher Sicht die Gefahr, dass in den Verhandlungen
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Losungen gefunden werden, die den verhandelnden Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerverbianden Vorteile zu Lasten dritter unbeteiligter Gruppen verschaffen.
Die Zahl der durch die Kommission zum sozialen Dialog zugelassenen
Organisationen ist begrenzt. Die Outsider des Arbeitsmarktes sind bislang nicht
in den Verhandlungen explizit vertreten. Ihre Positionen finden dort
wahrscheinlich nur unzureichende oder sogar keine Beriicksichtigung. Dadurch
konnte der Anreiz bestehen, hohe Sozialstandards fir unbeteiligte Dritte zu
schaffen (Belke, Hebler (2001)).”

Letzteres Argument basiert auf dem sogenannten Insider-Outsider-Ansatz
der Arbeitsmarkttheorie. Die Insider-Outsider-Theorie nach Blanchard, Sum-
mers (1986) unterscheidet zwischen Beschiftigten und Arbeitslosen, wobei
erstgenannte iiber ihre Gewerkschaft einen Einfluss auf die Lohnverhandlungen
haben, und diesen dazu einsetzen ihren Lohn unter der Nebenbedingung der Si-
cherstellung ihrer Weiterbeschéftigung zu maximieren. Damit verhindern sie
ein Absinken des Reallohns und der Arbeitslosigkeit auf ihren Gleichge-
wichtswert. Lindbeck, Snower (1988) verzichten auf die Annahmen iiber Ge-
werkschaften und Marktmacht und erkldren die tiber dem Gleichgewichtswert
liegenden Reallohne mit versunkenen Kosten. Der Austausch von Arbeitneh-
mern verursacht Transaktionskosten der Entlassung, Einstellung und Einarbei-
tung, und daraus resultiert eine Insider-Macht, die zur Durchsetzung von iiber-
hohten Reallohnen eingesetzt werden kann (Belke, Kosters (2000), S. 155,
Belke, Kosters (1996), S. 114 f.). Belke, Gocke (1994) zeigen analytisch die
Anwendbarkeit dieses letzteren mikrofundierten Ansatzes zur Erkldrung des
Makrophénomens Hysteresis.

"7 Dieses Verfahren wurde bereits mehrfach umgesetzt. Mit der Richtlinie 96/34/EG
des Rates vom 3. 6. 1996 wurde die von der ,,Union of Industrial and Employers’ Con-
federations of Europe* (UNICE), des ,,European Centre of Enterprises with Public Par-
ticipation and of Enterprises of General Economic Interest* (CEEP) und der ,,European
Trade Union Confederation® (ETUC) geschlossene Rahmenvereinbarung iiber Elternur-
laub allgemeinverbindlich gemacht. Es folgten die EU-Richtlinien:

* 97/81/EG vom 15. 12. 1997 betreffend das Rahmenabkommen tiber Teilzeitarbeit ge-
schlossen von UNICE, CEEP und ETUC;

* 99/63/EG vom 21. 6. 1999 betreffend das Arbeitszeit-Abkommen fiir Seeleute ge-
schlossen von der ,,European Community Shipowners’ Association® (ECSA) und der
~Federation of Transport Workers’ Unions in the European Union* (FST);

* 99/70/EG vom 28. 6. 1999 betreffend das Rahmenabkommen tiber befristete Arbeits-
vertrdge geschlossen von ETUC, UNICE und CEEP;

* 2000/79/EG vom 27. 11. 2000 betreffend das Arbeitszeitabkommen fir Wanderar-
beitnehmer in der Zivilluftfahrt geschlossen von der ,,Association of European Airlines*
(AEA), der ,,European Transport Workers’ Federation“ (ETF), der ,,European Cockpit
Association“ (ECA), der ,,European Regions Airline Association“ (ERA) und der ,,In-
ternational Air Carrier Association* (IACA).
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Da die Auflenseiter (Outsider) auf Arbeitsmirkten teilweise aus der — fiir die
Wiederwahl der politischen Parteien — bedeutsamen offiziellen Arbeitslosensta-
tistik verschwinden, verfiigen diese Gruppen auch im Ministerrat, dessen Mit-
glieder sich um ihre Wiederwahl sorgen miissen, tiber keine groe Lobby. Dies
legt dann die Interpretation nahe, dass die EU-Kommission den Ausschluss be-
stimmter Gruppen wie der Outsider am Arbeitsmarkt gezielt betreiben kann,
um andere, wie die Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbiande zur Teilnahme an
den Verhandlungen anzuregen (Belke, Kosters (1995), Boockmann (1995), S.
195 ff.). Fiir die spater zu treffenden Schlussfolgerungen wird dies ein zentraler
Gesichtspunkt sein.

3. Richtlinien und Verordnungen

Neben der im vorangegangenen Abschnitt skizzierten Gefahr EU-weiter Ta-
rifkartelle und dem Verlust der Sozialpolitik als Komponente des institutionel-
len Wettbewerbs, die trotz des vorangeschrittenen Prozesses noch in der Zu-
kunft liegt, gibt es bereits heute eine ganze Reihe von Richtlinien und Verord-
nungen, die ausdriicklich mit Bezug auf die EU-Sozialcharta erlassen wurden.
Im folgenden werden diese ndher untersucht, um ihren Einfluss auf die Flexibi-
litdt der Arbeitsmirkte beurteilen zu kdnnen. Als ausdriicklicher Bestandteil
des Acquis communautaire wird ihre Ubernahme und Durchsetzung von den
MOEL in naher Zukunft erwartet. Wie wird dadurch das institutionelle Umfeld
der Arbeitsmirkte dieser Linder beeinflusst? Welche Auswirkungen auf die
Beschiftigung sind vor dem Hintergrund der im zweiten Kapitel festgestellten
Besonderheiten der Arbeitsmérkte der MOEL zu erwarten?

Vorab konnen zwei Interpretationen der mit der Verabschiedung der Sozial-
charta verfolgten Ziele unterschieden werden. Eine wohlwollende Interpretati-
on der Sozialcharta konnte darin bestehen, dass sie einen Ausdruck europii-
schen Strebens nach Solidaritdt und des Bemiihens, dieses in eine gemeinsame
Doktrin zu fassen, darstellt. Aus dieser Sicht impliziert eine Riickkehr der
MOEL nach Europa die Einnahme einer gemeinsamen und einheitlichen Hal-
tung bei der Interpretation einer europdischen Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik.
Die Sozialcharta beinhaltet nach dieser Interpretation eine ganze Reihe an Be-
stimmungen, die zwar einzeln und nach dem rechtlichen Gehalt ihres Wortlau-
tes gesehen noch nicht spezifisch genug sind, um akut beschéftigungsgeféhr-
dend zu sein. Jedoch verpflichten sie in ihrer Gesamtheit die Mitgliedsldnder
bereits jetzt auf eine Untergrenze filr gemeinsame ,,Arbeitsbedingungen‘ (Bel-
ke (1998), S. 220 ff.). Eine weniger wohlwollende Interpretation der Sozial-
charta unterstellt ihr hingegen die Schaffung ernsthaft beschiftigungsgefahr-
dender Arbeitsmarktrigiditéiten, bei gleichzeitigem Schutz der beschiftigten In-
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sider der ,reichen* EU-Linder vor der Konkurrenz durch Arbeitnehmer aus
»armeren‘ Mitgliedsstaaten (Burda (1998), S. 18).

Eine ndhere Analyse der auf der Sozialcharta basierenden EU-Richtlinien
seit 1992 durch Autoren wie Feldmann (1999) scheint eher die weniger wohl-
wollende Interpretation zu stiitzen. Die bislang auf Grundlage der Sozialcharta
und der erweiterten Kompetenzen der EU erlassenen Richtlinien und Verord-
nungen seien ,,alles andere als sozial. Sie verschlechtern die Erwerbschancen
insbesondere der sozial Schwicheren, etwa der jiingeren Frauen, der Jugendli-
chen oder der Arbeitnehmer aus den d&rmeren EU-Lindern. Dariiber hinaus ver-
letzen sie die Priferenzen vieler Arbeitnehmer. Und nicht zuletzt gefihrden sie
bestehende Arbeitsplidtze und behindern die Entstehung neuer.“ (Feldmann
(1999), S. 676).

Tabelle 27
Wichtige Richtlinien und Verordnungen mit Bezug auf die EU-Sozialcharta

Datum Kurztitel Rechtsakt
19. 10. 1992 | Richtlinie iiber Mutterschutz 92/85/EG
23.11. 1993 | Arbeitszeitrichtlinie 93/104/EG
22.6.1994 | Richtlinie iiber Jugendarbeitsschutz 94 /33 /EG
22.9. 1994 Eihthme iber die Einsetzung Europdischer Betriebs- 94745/ EG

Richtlinie zu der Rahmenvereinbarung von UNICE,
3.6.199 | CEEP und ETUC uber Elternurlaub 96/34/EG

16. 12. 1996 | Entsenderichtlinie 96/71/EG
Richtlinie zu der Rahmenvereinbarungen von UNICE,

15-12.1997 | CEEP und ETUC iber Teilzeitarbeit 97/81/EG

20.7 1998 Rith!inie zur Angleichung der Rechtsvorschriften der 98/59/EG
Mitgliedsstaaten iiber Massenentlassungen

28.6. 1999 Richtlinie zu der Rahmenvereinbarungen von UNICE, 99/70/EG

CEEP und ETUC iiber befristete Arbeitsvertrige

Quelle: eigene Darstellung.

Als ein Beispiel hierfiir 14sst sich anfiihren, dass die Umsetzung der Arbeits-
zeitrichtlinie von 1993 fiir die Mitgliedsstaaten mit erheblichen Kosten verbun-
den war. Die Durchsetzung des Mindesturlaubs von vier Wochen hitte im Jahr
der Verabschiedung der Richtlinie die Lohnkosten in GroBbritannien um 0,5
Prozent erh6ht. In Deutschland hatte der gesetzliche Mindesturlaub vor 1993
ebenfalls nicht die in der Richtlinie vorgeschriebene Linge, sondern betrug nur
drei Wochen. Ein weiteres Beispiel: im damals wirtschaftlich erfolgreichen
Grof3britannien arbeiteten 1993 ungefihr 2,5 Millionen Menschen linger als die
in der Richtlinie maximal vorgesehenen 48 Stunden pro Woche. Feldmann
(1999, S. 672) kommt vor diesem Hintergrund zu der Schlussfolgerung, dass
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die Regelungen dieser Richtlinie die Anpassungsflexibilitdt der EU-Volks-
wirtschaften vermindern. Gerade die MOEL haben aufgrund der Transformati-
on ihrer Wirtschaftssysteme jedoch einen noch hoheren Anpassungsbedarf, der
im Zuge des Beitritts nochmals an Dynamik gewinnen diirfte.

Ebenso kritisch wie die Arbeitszeitrichtlinie sind nach Ansicht Feldmanns
die anderen sozialpolitischen Maflnahmen der EU zu sehen, insbesondere die
Entsenderichtlinie von 1996 und die Richtlinie iiber die Einsetzung Europdi-
scher Betriebsrite von 1994. Mit der Entsenderichtlinie haben die europdischen
Gesetzgeber den Grundsatz des Binnenmarkts aufler Kraft gesetzt, dass Arbeit-
nehmer auch bei einem zeitlich befristeten Auslandseinsatz einen &hnlich hohen
Lohn erhalten wie in ihrem Herkunftsland. Zur Verhinderung von ,,Lohndum-
ping* orientiert sich die europdische Richtlinie am sogenannten Gastlandprin-
zip. Demnach miissen nichtdeutsche Arbeitnehmer auf deutschen Baustellen
nach deutschem Tarifrecht entlohnt werden und andere Vorschriften einhalten.
Die Entsenderichtlinie, die durch den Grundsatz des Rechtes auf Freiziigigkeit
gerechtfertigt wurde, verhindere genau diese Freiziigigkeit. Mit Hilfe der Ent-
senderichtlinie wiirden relativ hoch entlohnte Arbeitnehmer gegen die andern-
falls entstehende Konkurrenz aus den ,4rmeren* EU-Léndern geschiitzt (Feld-
mann (1999), S. 671 f.). Diese Einsicht scheint eine eher zynische Interpretati-
on der Sozialcharta nahe zu legen. Danach ist sie der Versuch der bisher in der
EU vereinten L#nder, Arbeitsmarktrigiditidten zu exportieren und ein ,,Lohn-
und Sozialdumping® durch ,drmere* aufholende Volkswirtschaften, die wegen
geringerer Arbeitskosten und eines geringeren Lebensstandards ein wettbe-
werblicheres Produktionsumfeld bieten, zu verhindern (Boeri, Burda, K616
(1998), S. 92 £).

Die Durchsetzung der EU-Sozialcharta wird seit einigen Jahren offensicht-
lich von der EU-Kommission forciert. Sie verdffentlichte im Juli 1997 ein
»Weiflbuch zu den Sektoren und Tétigkeitsbereichen, die von der Arbeitszeit-
richtlinie ausgeschlossen sind“ mit dem Ziel, die Richtlinie von 1993 auf bisher
ausgenommene Arbeitnehmer zu erweitern. Im Februar 1999 folgte der Bericht
einer Expertengruppe, die im Auftrag der Kommission analysiert hatte, wel-
chen Status die sozialen Grundrechte in den Vertrigen haben ,mit dem Ziel,
mogliche Liicken aufzuzeigen (EU-Kommission (1999b), S. 3). Im Juli 1999
machte die Kommission den Vorschlag, ,.eine konzertierte Strategie zur Mo-
dernisierung des Sozialschutzes* zu verfolgen und am 28. Juni 2000 folgte die
»Sozialpolitische Agenda“. Ein Zusammenhang mit der néher riickenden Ost-
erweiterung ist nicht auszuschliefen. Dieser wird durch die weiter oben als zy-
nisch bezeichnete Interpretation der Sozialcharta sogar ausdriicklich nahe ge-
legt.

Selbst wenn die Intention bei der Formulierung und Verabschiedung der So-
zialcharta anfinglich eher der wohlwollenden Interpretation entsprach, so zei-
gen doch die darauf basierenden sozialpolitischen Maflnahmen, dass sie im
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Sinne der weniger wohlwollenden und sogar der zynischen Interpretation in-
strumentalisiert wird. Auch vor dem Hintergrund der Analyse der Arbeits-
marktinstitutionen der MOEL in Abschnitt II. dieses Kapitels kénnte man sich
der weniger wohlwollenden Interpretation der EU-Sozialcharta zumindest zum
Teil anschlieBen. Es scheint, als hétte sich in der Vergangenheit in den MOEL
bereits ein Rahmen an Arbeitsmarktinstitutionen herausgebildet, dessen Kenn-
zeichen stark an den kontinentaleuropdischen Typ angelehnt ist. Jedoch werden
hiervon aus beschiftigungspolitischer Sicht noch sinnvolle Ausnahmen ge-
macht. Auflerdem werden andere Regeln, die aus einer den Vorstellungen der
Sozialcharta entsprechenden Gesetzgebung herrithren, mit Blick auf die Be-
schiftigungssituation noch nicht konsequent durchgesetzt (Burda (1998),
S. 15). Da die MOEL jedoch trotz der institutionellen Rahmenbedingungen
bisher noch zu signifikant niedrigeren Arbeitskosten produzieren konnen, diirf-
te es den vorstehenden Ausfiihrungen zufolge in dem Interesse der bisherigen
EU-Mitglieder liegen, zukiinftig Mafnahmen durchzusetzen, die einen direkten
Lohnwettbewerb mit den Beitrittsldndern verhindern.

4. Interregionale Umverteilung und Gemeinsame Agrarpolitik

Das in der EU praktizierte System interregionaler Umverteilung umfasst alle
MaBnahmen, die den wirtschaftlichen und sozialen Abstand zwischen den
einzelnen EU-Regionen vermindern sollen. Hierzu zéhlen die Aufstockung der
Strukturfonds™ sowie die temporére Einrichtung eines Kohdsionsfonds gemiB
dem Maastrichter Vertrag zur Forderung von Umweltschutz- und Infrastruktur-
projekten in den EU-Staaten Spanien, Griechenland, Portugal und Irland bzw.
Regionen mit vergleichsweise niedrigem Pro-Kopf-Einkommen (Art. 161
EGV). Die Strukturfonds machen gegenwirtig (auf der Grundlage der Zahlun-
gen fir Verpflichtungen) knapp 35 Prozent der EU-Ausgaben aus (siehe
Tabelle 28). Dabei soll der Kohisionsfonds bis 2006 weiter mit 3 Mrd. Euro
pro Jahr dotiert werden (Breuss, Schebeck (1998), S. 743).

Die Ausgaben der EU werden durch die — verglichen mit dem Anteil der na-
tionalen Haushalte der EU-Staaten am BIP - relativ geringen Eigenmittel der
EU in Hohe von maximal 1,27 Prozent des Gemeinschafts-BIPs finanziert. Es
werden vier Quellen der EU-Mittel unterschieden: Die beiden traditionellen
Quellen, die Zolleinnahmen und Agrarabgaben, machten 1999 nur noch
16,1 Prozent der Gesamteinnahmen aus. Die dritte Quelle ist der Mehr-
wertsteueranteil der EU. 1999 lag er bei 1 Prozent der harmonisierten Steuerba-

" Dazu gehren gemiB Art. 159 EGV der Ausrichtungsfonds fiir die Landwirtschaft,
der Sozialfonds und der Fonds fiir regionale Entwicklung.
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sis und machte 35,4 Prozent der Einnahmen aus. Die vierte und mit einem ge-
genwirtigen Anteil von 48,4 Prozent bedeutendste Einnahmequelle ist der so-
genannte , Mitgliedsbeitrag®, der als jahrlich neu fixierter prozentualer Anteil
am BIP erhoben wird (Schratzenstaller (2000), S. 249).

Tabelle 28
Entwicklung der Ausgaben der EU 1997-2006

Struktur- und ) . Gesamte

Gap Kot e Ete o
fonds pflichtungen

in % in % in % in % in % in Mrd. €
1997 50,6 32,5 16,9 80,2
2000 44,5 34,8 17,3 3,4 90,0
2001 45,8 33,7 17,2 3,3 93,5
2002 43,7 30,7 16,0 3,1 6,4 100,4
2003 42,8 29,6 15,7 3,1 88 102,2
2004 41,4 28,6 15,7 3,0 11,2 103,3
2005 39,8 28,1 15,6 3,0 13,5 105,3
2006 38,8 27,2 15,6 2,9 15,6 107,4

Quelle: Schratzenstaller (2000), S. 248. Das in dieser Tabelle dargestelite Szenario der Agenda 2000 geht von ei-
ner 21 Mitglieder (Beitritt der S MOEL der ersten Gruppe sowie Maltas) umfassenden EU ab 2002 aus.

Die im Frithjahr 1999 in Berlin fiir ein Szenario von sechs Bewerberstaaten
entworfene Kostenschidtzung der Erweiterung war eigentlich bereits im De-
zember 1999 obsolet, als der Kreis der Kandidaten auf zwolf erhéht wurde. In
der EU-Finanzplanung bis 2007 sind fur die neuen EU-Mitglieder gerade ein-
mal 70 Milliarden Euro — also nur ein Viertel der Agrarausgaben der EU-15 —
vorgesehen. Diese Planung beruht auf iiberaus restriktiven Annahmen iiber die
Transferleistungen in die MOEL wie z. B. einer Osterweiterung ohne Direkt-
zahlungen an die Landwirte aus den MOEL. Im Bereich der Regionalpolitik
stehen flir die Beitrittslinder 50 Milliarden Euro, fiir die heutigen Mitglieds-
staaten hingegen 280 Milliarden Euro zur Verfiigung. Allein Spanien erhilt da-
bei mehr als das Doppelte der fiir die sechs Linder der Luxemburg-Gruppe
vorgesehenen Strukturhilfen. Obwohl diese Zusammenhénge mittlerweile auch
von der EU-Kommission #hnlich gesehen werden, tun sich Politiker in
Deutschland angesichts der bevorstehenden Bundestagswahlen im Jahr 2002
wie schon bei der deutschen Vereinigung immer noch schwer, vor allem den
Wihlern zuzugestehen, dass beziiglich der EU-Osterweiterung eine deutliche
Finanzierungsliicke besteht.

GemiB den auf dem Berliner Gipfel im Mirz 1999 angenommenen Vor-
schligen der EU-Kommission zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP) und der Erweiterung der EU in der Agenda 2000 wird die Landwirt-
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schaft der MOEL zunéchst nicht in das System der GAP eingebunden. Die
GAP ist eine relativ teure Politik (siche Tabelle 28) zum Schutz der Landwirt-
schaft vor marktinduzierten Anpassungserfordernissen. Auch wenn prinzipiell
die Unterstiitzung von Landwirten durch ihre gesellschaftliche Rolle als Triger
bedeutender kultureller Traditionen, als Landschaftspfleger und als Nahrungs-
mittelversorger im Krisenfall gerechtfertigt werden kann, so wird doch fast ein-
hellig von Okonomen die ineffiziente Verteilung der Mittel kritisiert (exempla-
risch: ,,The CAP has created considerable welfare losses. Molle (1997), S.
261). Mit dem Beschluss, die Beitrittskandidaten von der GAP vorerst auszu-
schlieffen, wurde ihnen der zukiinftige Zugang zu direkten Kompensationszah-
lungen fiir Kiirzungen der Angebotspreise in der EU-15 zunéchst untersagt.”
Landwirte anderer Staaten in der Europdischen Union erhalten hingegen eine
solche Unterstiitzung, damit sie die Preiskiirzungen besser verschmerzen kon-
nen. Es ergebe sich keine Rechtfertigung fiir Ausgleichszahlungen an die
Landwirte in den Beitrittslindern, da die Lebensmittelpreise in den MOEL mit
deren Beitritt im Vergleich zum Status quo eher steigen.

Diese vorldufige Konstruktion impliziert allerdings nicht, dass die MOEL
nach dem EU-Beitritt weiterhin von der GAP bzw. von ihrem wichtigsten und
teuersten Bestandteil, den Direktbeihilfen, ausgeschlossen sein werden. Der
deutsche Sachverstindigenrat rechnet im Gegenteil damit, dass man den Bei-
trittslindern die Direktbeihilfen nicht wird verwehren koénnen und mahnt des-
halb eine schnelle marktorientierte Reform der GAP an (SVR (2000), S. 238).
Eine Erweiterung ohne Direktbeihilfen wird es nicht geben, denn die Landwirte
aus den MOEL konnten im Wettbewerb mit der leistungsfihigeren Landwirt-
schaft in der EU nicht bestehen und zahllose Hofe, deren Betriebsgrofien un-
gleich kleiner sind, stiinden vor dem Konkurs. Wie bisherige Erfahrungen mit
dhnlich gelagerten Fillen zeigen, ist ein solches Vorgehen im politischen Ge-
schift letztlich nicht wirklich dauerhaft durchzuhalten. Denn es ist angesichts
der Erfahrungen mit fritheren Erweiterungsprozessen wohl davon auszugehen,
dass die Osterweiterung der EU letztlich nicht an der Agrarpolitik scheitern
wird.

Ein Vorteil der zunichst scheinbar verordneten Nichteinplanung von Aus-
gleichszahlungen flir osteuropdische Landwirte liegt jedoch darin, dass auf die-
se Weise keine falschen Erwartungen bei den Aufnahmekandidaten geweckt
werden. Zumal es nach den Welthandelsgespréchen im Jahr 2003 (nach den
Wahlen in Frankreich und Deutschland) — so eine hiufig geduflerte Hoffnung —
ohnehin weniger Exportsubventionen und direkte Einkommenstransfers fiir alle
Landwirte geben wird. Diesen polit-5konomischen Uberlegungen entsprechend
wurde den Beitrittslindern schlieBlich ein auf der Basis erwarteter Preisunter-

™ Vgl. Breuss, Schebeck (1998), S. 742, Knaster (1999), S. 12.
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schiede berechneter dhnlich hoher Nettobetrag an Strukturhilfe (,,Heranfiih-
rungshilfe*) mit der Begriindung zugesagt, dass Strukturhilfe eine sinnvollere
Unterstiitzung fiir Transformationsdkonomien sei, als die 6konomische und so-
ziale Verzerrungen verursachenden Direktzahlungen an Landwirte.*

Insgesamt rechnet die EU mit einem Finanzierungsbedarf von etwas iiber
10 Mrd. Euro im Jahr 2006, wenn bis dahin nur die MOEL der ersten Gruppe
beigetreten sind. Das entspricht einer Belastung von nur 0,113 Prozent des Ge-
meinschafts-BIPs (Kohler (2000), S. 130). Bedeutsam fiir die folgende Argu-
mentation ist, dass die MOEL aufgrund der gegenwirtigen Agrar- und Struk-
turpolitik der EU sowie ihres relativ geringen Pro-Kopf-BIP (fast durchweg
kleiner als 75 Prozent des EU-Durchschnitts, der Abgrenzung fiir heutige Ziel-
1-Gebiete®') und ihres gleichzeitig hohen Anteils der Landwirtschaft am BIP
ohne Zweifel Nettoempfinger bzw. Kohésionsldnder sein werden. Auch wenn
die MOEL ihr Pro-Kopf-Einkommen bis zum Beitritt noch weiter steigern kén-
nen und durch den Beitritt der EU-Durchschnitt (und damit der Schwellenwert
fiir die Férderung) sinken wird, werden nur einige wenige Regionen der MOEL
keinen Anspruch auf Fordermittel haben (SVR (2000), S. 238). Zwei Fragen
miissen in diesem Zusammenhang gestellt werden: In welchem Umfang werden
die MOEL nach ihrem Beitritt finanzielle Transfers von der EU erwarten kén-
nen? Und: Welche Arbeitsmarkteffekte lassen sich daraus ableiten?

Unter anderem wurde bereits im Vorfeld des Beitritts der MOEL die Forde-
rung nach einer Umschichtung der EU-Strukturfonds, des Kohdsionsfonds und
verschiedener sozialpolitischer Initiativen der Gemeinschaft zugunsten der ar-
meren neuen EU-Mitgliedsldnder erhoben. Die bei der Umschichtung der Mit-
tel offiziell vermittelte Absicht ist es, die Konvergenzbemiihungen der bei-
trittswilligen Linder zu unterstiitzen. Studiert man jedoch die Verlautbarungen
verschiedener EU-Organe intensiver, so wird schnell deutlich, dass die Mit-
telaufstockung explizit in den Dienst der Beschéftigung, d. h. beispielsweise ei-
ner Verminderung der Emigrationsanreize, gestellt werden soll (u. a. Pouliquen
(1998)).

Bereits heute wird im Rahmen der bestehenden Fonds fiir regionale Entwick-
lung und des Sozialfonds nach den Vorschldgen der Agenda 2000 die Mittel-
vergabe teilweise direkt oder indirekt mit dem Beschdftigungsziel verkniipft,
obwohl die Hohe der Arbeitslosigkeit kein geeigneter Indikator fiir den Ent-
wicklungsstand einer Region ist (Emerson, Gros (1998)). Letzteres gilt selbst
dann wenn die Arbeitslosigkeit strukturelle Griinde hat, wie das Beispiel der

8 vgl. Bell, Mickiewicz (1999), Boone, Maurel (1998), Lippert (1999), S. 42 ff., und
Pouliquen (1998), S. 507 ff.

8 Nur in den Regionen Prag und Bratislava wurde der Schwellenwert 1997 mit 120
bzw. 97 % deutlich tiberschritten, vgl. SVR (2000), S. 238.
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portugiesisch-spanischen Grenzregionen zeigt. Auf der spanischen Seite ist bei
hoherem Pro-Kopf-Einkommen die Arbeitslosigkeit weitaus hoher als auf der
portugiesischen. Ein Fonds zur Angleichung der Lebensverhiltnisse in Europa
verschirft in diesem Fall das Wohlstandsgefille, wenn seine Mittel nach der
Hohe der Arbeitslosigkeit verteilt werden. Dariiber hinaus sollten bei gleichem
Entwicklungsstand eher Regionen mit niedrigerer Arbeitslosigkeit gefordert
werden, da hohe regionale Arbeitslosenquoten typischerweise Ausdruck unge-
eigneter nationaler Arbeitsmarktinstitutionen und -politiken sind. Diese verhin-
dern durch hohe Arbeitskosten und Sozialleistungen entweder den Zufluss von
Kapital in die Regionen oder den Abfluss von Arbeitskriften aus den Regionen
oder beides.

Wenn die Ausrichtung der Fonds allerdings qualitativ auf eine Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit gedndert werden soll, so sollte statt Arbeitslosigkeit (un-
employment) die aus Effizienzgesichtspunkten sinnvollere Arbeitsfihigkeit
(employability) als Kriterium flir die Zuweisung der Mittel der Strukturfonds
gewihlt werden. Das Konzept der employability also der Arbeitsfahigkeit, sieht
als Griinde fiir hohe Arbeitslosigkeit auf Seiten der Anbieter von Arbeit vor al-
lem die mangelnde Féhigkeit die von den Unternehmern benétigte Qualifikati-
on bereitzustellen, die mangelnde Bereitschaft sich rdumlich (durch Migration
oder Pendeln) auf die Arbeitgeber hin zu bewegen und negative Suchanreize
wegen der Sozialsysteme. Auf Seiten der Arbeitsnachfrager, sind in erster Linie
negative Beschiftigungsanreize von Arbeitsmarktinstitutionen wie z. B. Kiindi-
gungsschutzregeln und zu hohe Arbeitskosten (durch Tarifvertrige, Steuern
oder Lohnnebenkosten) zu nennen. Wenn allerdings die Mittel der Fonds
weiterhin zur Angleichung des Lebensstandards in der EU eingesetzt werden
sollen, so empfehlen sich statt der Hohe der Arbeitslosigkeit Indikatoren wie
das regionale Pro-Kopf-Einkommen (Emerson, Gros (1998), S. 39 ff.).

Es ist noch unklar, inwieweit die bisherige Peripherie (Irland, Siiditalien,
Andalusien, Siidportugal, Griechenland, Ostdeutschland) bereit ist, auf EU-
Mittel zu verzichten und eine ,,Subventionierung der Armsten durch die Zweit-
drmsten* zu betreiben.*? Gerade die bisher bedeutendsten Empfénger von Mit-
teln aus den Strukturfonds, die Linder der bisherigen EU-Peripherie, sind bis
auf Ostdeutschland nicht zu den Haupthandelspartnern der MOEL und damit
den wichtigsten Profiteuren der Zollbeseitigung und der Ausweitung des Ge-
meinsamen Marktes zu z&hlen. Dies diirfte ihr Stimmverhalten beziiglich der
Zukunft der Briisseler Regionalhilfen entscheidend beeinflussen. Kohler (2000,
S. 137) zeigt, dass von einer Reduktion der Strukturfonds Portugal, Griechen-
land, Irland, Belgien / Luxemburg und Spanien {iberdurchschnittlich betroffen

82 Hier ist in Zukunft eine Verteilungsdiskussion zwischen den Kohisionsldndern
und den ,reicheren‘ EU-Lindern zu erwarten.” Breuss, Schebeck (1998), S. 744.



III. Arbeitsmarkteffekte durch die Ubernahme der EU-Sozialpolitik 129

wiren. Dagegen wiirden Einsparungen bei der GAP vor allem in Irland, Grie-
chenland, Spanien und Dénemark treffen. Die jiingsten Umfragen des ,,Euroba-
rometers“®® im April 2001 und die Ablehnung des Vertrages von Nizza im iri-
schen Referendum belegen, dass die Biirger dieser Lander dies recht gut antizi-
pieren und aus diesem Grund der Osterweiterung eher skeptisch gegeniiber ste-
hen. Man ist offensichtlich bei den Verhandlungen iiber die Osterweiterung der
EU an einem Punkt angelangt, an dem nationale Interessen und Besitzstdnde
der fiinfzehn EU-Mitgliedsstaaten tangiert werden.

Wie Tabelle 28 fir die Strukturférderung in den Regionen der Gemeinschaft
ausweist, geht es dabei um nicht weniger als ein Drittel des EU-Haushalts. Dies
zeigen auch die politischen Ereignisse und diplomatischen Winkelziige im
Frithjahr 2001. Unerwartet friih prallten die Forderungen der Linder der EU-
Siidschiene nach Bestandsgarantien fiir ihre Regional- und Agrarsubventionen
auf die Weigerung der EU-Nettozahler, fiir die Kosten der Osterweiterung iiber
Gebiihr herangezogen zu werden. Der Ausloser dieses potentiellen Konflikts
und der Ausgangspunkt fiir méglicherweise kostentrachtige Kompensationsge-
schifte war die Forderung Deutschlands und Osterreichs nach Ubergangsfristen
in einem sensiblen Bereich, der Freiziigigkeit fir Arbeitnehmer.

Der spanische Ministerprésident Aznar hatte bereits Ende April 2001 in ei-
nem an den Prisidenten der Européischen Kommission Prodi gesendeten Me-
morandum ein Veto gegen die Ubergangsfrist fir Arbeiter aus den zukiinftigen
osteuropdischen Mitgliedsldndern in Aussicht gestellt, sollten die Kohédsions-
fonds fir die vier wirtschaftsschwéchsten Linder der EU im Zusammenhang
mit der Osterweiterung gestrichen oder stark verringert werden. Da die spani-
sche Regierung somit einen Hebel zur Bewahrung der Briisseler Regionalhilfen
erkannt hat, fordert sie eine Garantie fiir den Fortbestand dieser Beihilfen. Den
Verhandlungen tiber die Osterweiterung drohte folglich eine Blockade. Dieser
Vorsto3 Aznars kam im iibrigen nicht wirklich iiberraschend, da entsprechende
Forderungen von Spanien bereits wihrend der vorhergehenden EU-AufBen-
ministertagung in Luxemburg erhoben wurden. Aktuelle Vorschlige, einzelnen
EU-Staaten die Kompetenzen flir die regionalen Unterstiitzungsfonds zuzuwei-
sen, wurden von spanischer Seite entsprechend als das Ende der gemeinschaft-
lichen Kohésionspolitik der EU interpretiert. Die Hauptbedenken richten sich
gegen die Senkung des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens bei einem
EU-Beitritt der zwolf Linder, mit denen gegenwértig verhandelt wird. Die Ost-
erweiterung begiinstige die Lénder und Regionen unterhalb des dann gemesse-
nen EU-Durchschnitts, denn das Pro-Kopf-Einkommen im Siiden der EU wer-

8 Im , Eurobarometer — Monitoring the Public Opinion in the European Union* wer-
den seit Anfang der siebziger Jahre im Auftrag der EU-Kommission zweimal jihrlich
die Ergebnisse offentlicher Meinungsumfragen in allen EU-Mitgliedsstaaten verdffent-
licht; vgl. http://www.za.uni-koeln.de/data/en/eurobarometer/.
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de hierdurch vielfach iiber die bisher geltende Forderungsschwelle von
75 Prozent des Durchschnittseinkommens steigen. Das Problem bestehe darin,
dass nach dem EU-Beitritt der Osteuropder trotz weiterhin hoher Entwick-
lungsunterschiede innerhalb Spaniens nur noch drei (Andalusien, Estremadura
und Galizien) statt bisher zehn spanische Regionen von der hochsten Forde-
rungsstufe, der sogenannten ,,Ziel-1-Férderung* der EU, profitieren wiirden.

Die Anreize zu einer Blockadehaltung der EU-Siidstaaten lassen sich auch
materiell gut begriinden. Bei der Regionalforderung der EU ist Spanien mit Ab-
stand der grofte Profiteur. EinschlieBlich Fischerei sind hier fiir Spanien bis
zum Jahr 2006 109,93 Milliarden Mark vorgesehen, mehr als das Doppelte als
fur das mit 58,21 Milliarden Mark an zweiter Stelle liegende Deutschland. Ita-
lien erhdlt anndhernd genauso viel Regionalhilfe wie Deutschland, namlich 58
Milliarden DM bis 2006. Griechenland und Portugal, werden 48,67 sowie
44,51 Milliarden DM erhalten. Beide Lander haben sich der Blockadehaltung
Spaniens angeschlossen. Am 10. Mai 2001 lehnten Spanien, Griechenland und
Portugal gemeinsam einen Kompromissvorschlag der schwedischen EU-
Prisidentschaft zur voriibergehenden Begrenzung der Zuwanderung von Ar-
beitnehmern aus den Bewerberstaaten ab, um ihre Forderungen nach einer Be-
standsgarantie fiir ihre Regionalforderung durchzusetzen (FAZ (2001)).

Im Rahmen der Transfers des Kohdsionsfonds erwartet Spanien bis 2006 mit
21,83 Milliarden DM fiir seine Verkehrs- und Umweltprojekte etwa dreimal
soviel wie Griechenland und Portugal. Im Bereich der Agrarsubventionen, die
ungefihr 45 Prozent des EU-Haushalts beanspruchen, hat Frankreich mit sei-
nem in der EU mit Abstand groBtem Agrarsektor® alleine im Jahr 1999
18,28 Milliarden DM empfangen. Deutschland liegt auch hier wieder mit
11,2 Milliarden DM an zweiter Stelle. Weitere bedeutende Empfénger von Ag-
rarsubventionen aus den EU-Mitteln zur Preisstiitzung sind Spanien
(10,23 Milliarden DM 1999), Italien (9,11) und Grofbritannien (7,67). Bis Mit-
te Mai 2001 hatte es Frankreich allerdings (noch) vermieden, die Frage der Ag-
rarsubventionen mit Fragen der Osterweiterung wie der Freiziigigkeit fir Ar-
beitnehmer strategisch zu verkniipfen (FAZ (2001c)).

Polit-6konomisch bedeutsam an dem Vorstof3 Spaniens ist, dass dieses Land
im ersten Halbjahr 2002 die Ratsprésidentschaft innehaben wird und Initiativen

# In Ostdeutschland wiirden lediglich Dessau und Chemnitz, nicht aber das struktur-
schwache Mecklenburg-Vorpommern, noch von der ,Ziel-1-Férderung® profitieren.
Wie die Ausfiihrungen in dieser Arbeit zeigen, hat Deutschland als einer der Hauptprofi-
teure der Osterweiterung aus polit-okonomischen Griinden keinen Anreiz, mit der Inten-
sitdt Spaniens hiergegen anzugehen, vgl. FAZ (2001c) und Kohler (2001).

% Die landwirtschaftliche Gesamtproduktion nahm in Frankreich 1999 einen Wert
von 123 Milliarden DM an, ein Drittel mehr als in Italien oder Deutschland sowie mehr
als das Doppelte der Produktion Spaniens.
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zur Minimierung oder Neutralisierung der Nachteile Spaniens deshalb nicht
unwahrscheinlich sein werden. Auch Jacques Chirac wird trotz der mittlerweile
allgemein anerkannten Unvermeidlichkeit einer Umverteilung der Gemein-
schaftsmittel fiir den Erfolg der Osterweiterung gegenwdrtig nicht miide, seinen
Einsatz fiir den Erhalt der franzosischen Agrarmilliarden aus Briissel zu beto-
nen. Angesichts der oben angedeuteten GréBenordnungen der Agrarsubventio-
nen fir Frankreich konnte dies die Beitrittsverhandlungen noch schwieriger und
langwieriger gestalten. Wenn tiber die Freiziigigkeit nur im Paket mit konkreten
Vorschligen zur Regionalforderung verhandelt werden sollte, konnten die Ge-
spriche iiber diesen Teil der Beitrittsvorbereitungen wohl erst frithestens Mitte
2002 beendet werden.

Vielfiltige Anderungen des Transfersystems wurden mittlerweile vorge-
schlagen, um Spanien, Portugal, Griechenland, Irland und Ostdeutschland einen
Teil der ,,Ziel-1-Férderung zu erhalten. Zum einen koénnten nach der EU-Ost-
erweiterung unterschiedliche Grundsdtze der Forderung fuir West und Ost ein-
gefiihrt und angewendet werden. Dieser Vorschlag stiefl bisher jedoch bei dem
EU-Kommissar fiir Regionalférderung Bamnier zu recht auf wenig Gegenliebe.
Denn wenn Verhandlungen unter den Voraussetzungen einer starken Begiinsti-
gung des Status quo (,,Zwei-Klassen-System*) begonnen werden, kénnen die
knappen Finanzmittel sicherlich nicht in ihre beste Verwendung gelenkt wer-
den. Zum anderen konnte die Schwelle, die zum Bezug der hochsten Forde-
rungsstufe berechtigt, von bisher 75 Prozent des EU-Durchschnittseinkommens
angehoben werden. Bevor derartige MaBBnahmen wirklich greifen kdnnen, muss
jedoch grundsitzlich beantwortet werden, wie die bisherigen Forder- und Sub-
ventionsniveaus (ohne negative Arbeitsmarkteffekte) denn erhalten bleiben sol-
len, wenn die beitretenden MOEL ausschlieBlich Nettoempféinger derartiger
Leistungen sein werden. Wie werden Nettozahler wie Deutschland auf die sich
hieraus ergebende Finanzierung der Osterweiterung reagieren? Letztere miiss-
ten simtliche Lasten der Osterweiterung tragen, wenn Lander wie Spanien ver-
langen, dass die Osterweiterung sie nichts kosten diirfe.*® Ohne das iiber kon-
krete Zugestindnisse der EU berichtet wurde, lenkten Spanien, Griechenland
und Portugal Ende Mai 2001 ein und akzeptierten grundsitzlich die von
Deutschland und Osterreich geforderten Ubergangsfristen bei der Freiziigigkeit
fiir Arbeitnehmer aus den MOEL.

8 SchlieBlich empfiehlt ein aktueller deutscher SPD-Leitantrag — nicht zuletzt aus
wahltaktischen Griinden, denn vier Fiinftel aller EU-Ausgaben wird auf diese Weise in
die Zustindigkeit der Mitgliedsstaaten zuriickgegeben — eine Riickverlagerung von
Kompetenzen in der Agrar- oder der Strukturpolitik in nationale bzw. bundesstaatliche
Strukturen, wihrend die franz§sischen Sozialisten die gemeinsame Agrarpolitik und
Strukturfonds als historische Grundlage der Gemeinschaft bewahren méchten.
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Beriicksichtigt man diese deutlich zu Tage tretenden Beharrungstendenzen
von Seiten der bisherigen Hauptempfénger und deren Neigungen, die Freizi-
gigkeit in einem Paket mit einem unverdnderten Niveau an Briisseler Regional-
hilfen an die Linder der EU-Siidschiene zu verhandeln, ist statt einer blo3en
Umschichtung moglicherweise sogar eher eine Aufstockung der Fonds aus
Kompensationsmotiven zu beflirchten. Und dies, obwohl der von der EU fur
die Jahre 2000 bis 2006 verabschiedete Finanzrahmen eine Reduktion der Aus-
gaben fiir die Agrar- und Strukturpolitik um real fast ein Viertel andeutet, um
die fiskalische Last der Erweiterung tragen zu kénnen (siehe Tabelle 28).*” Die
geplanten Kiirzungen geniigen nicht ganz, um die Kosten der Finanzierung der
Osterweiterung zu tragen. Der Ratsbeschluss von Berlin im Jahr 1999 legte of-
fen, dass die Osterweiterung primér durch eine Reduzierung der Regional- und
Strukturfonds finanziert werden soll (Kohler (2001), S. 98). Wird der soeben
geschilderte Verteilungskonflikt zwischen den Lindern der EU-15 durch eine
unzureichende Kiirzung der Mittel der Regional- und Strukturfonds gelost,
wiirde der finanzielle Spielraum fiir die beitretenden Linder geringer. Umso
schwieriger wird es dann, die neuen Mitglieder bei ihren Bemithungen um eine
Einkommenskonvergenz mit der EU zu unterstiitzen. Dies wiederum konnte
den Auswanderungsdruck nach Westeuropa noch verstirken.

5. Schlussfolgerungen: Arbeitsmarkteffekte der Ubernahme
des Acquis in den MOEL

1. Auf der Basis des Vertragsrechts zeichnen sich konkrete Perspektiven fir
den Abschluss und die Vereinbarung von Rahmenabkommen auf EU-Ebene
betreffend einer ,,Europdisierung der Sozialpartner und deren Anwendung in
den Mitgliedsstaaten ab. Auch wenn eine Zentralisierung der Tarifpolitik kurz-
bis mittelfristig noch nicht zu erwarten ist, erscheint es nach Olson (1982) aus
oben angeflihrten Griinden nur als eine Frage der Zeit, dass in einer osterweiter-
ten EU als verinderter Rahmenbedingung europaweit (zumindest indirekt)
wirksame Tarifkartelle als Verteilungskoalitionen entstehen.®® Gleichzeitig wird
fir die Tarifparteien eine Abweichung von einer produktivitdtsorientierten
Lohnpolitik optimal, wenn innergemeinschaftliche Transfers gewidhrt werden
(obwohl der zwischenstaatliche Finanzausgleich auBerhalb der Wesensdefiniti-
on der EU liegt, Steinherr (1999)) und sie die Kosten dieser Transfers trotz er-
hohter zukiinftiger Steuerlasten nicht vollstindig selbst tragen miissen. Der

8 vgl. vor allem Cichy (1995), S. 664 ff., Jovanovic (1999), S. 493, und Kohler
(1999). Vgl. auch Breuss (1998), S. 2, Breuss, Schebeck (1998), S. 742, Lippert (1999),
S. 39, und SVR (2000), S. 238 f.

88 Vgl. Lesch (1995) S. 95 £., und Molitor (1995), S. 182.
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Verlust der Sozialpolitik als Parameter effizienten Staatenwettbewerbs flihrt
somit zu Wohlfahrtseinbuflen, die sich moglicherweise in Beschiftigungsver-
lusten niederschlagen. Dariiber hinaus ist die Beschéftigungseffizienz einer
Kohisionspolitik schon allein wegen empirisch nachweisbarer Versickerungs-
und Mitnahmeeffekte (Starbatty (1993), S. 13) — begriindet durch einen anreiz-
bedingt mangelhaften Informationsaustausch, Koordinierungsprobleme in der
Briisseler Zentrale etc. — eher als gering einzustufen. SchlieBlich scheinen éko-
nomische Integrationsprozesse aus empirischer Sicht nicht unbedingt sozial
abgefedert werden zu miissen, um erfolgreich zu sein (Paqué (1992), S. 630).

2. Die mit der Ubernahme der EU-Arbeitsmarktinstitutionen verbundene Er-
hoéhung der Lohnkosten und die Einfiihrung von EU-typischen Regulierungen
und Standards werden in diesem Fall die Attraktivitit Mittel- und Osteuropas
fiir ausldndische Investitionen sowie die Wettbewerbsfahigkeit der mittel- und
osteuropdischen Beitrittslinder im Binnenmarkt stark verringern. Dariiber hi-
naus sind Lohnhohe und Kiindigungsschutzregeln zwei wichtige Aspekte der
Entscheidung von Unternehmen, zusitzliche Arbeitskrifte einzustellen. Wenn
fiir die Zukunft steigende Lohne und verschirfte Regeln des Kiindigungsschut-
zes erwartet werden, wird bereits die gegenwirtige Beschiftigungsentschei-
dung negativ beeinflusst. Aber allein die zunehmende Unsicherheit liber die
zukiinftige Entwicklung dieser beiden Faktoren kann schon dazu fiihren, dass
Beschiftigungsentscheidungen verschoben werden, und beeinflusst damit die
gegenwirtige Arbeitsmarktentwicklung. In diesem Fall steigt der Optionswert
des Wartens mit der Beschéftigungsentscheidung. Er ist um so grofler, je unsi-
cherer die Zukunft erscheint, denn die Wirtschaftssubjekte kénnen durch die
Aufschiebung einer Entscheidung Zeit gewinnen, um zusitzliche Information
zu sammeln und die Unsicherheit zu verringern.

Somit wird die Ubernahme des sozialpolitischen Acquis communautaire das
Wachstum in den MOEL eher reduzieren und die Arbeitslosenraten dort ten-
denziell erhthen. Da das EU-Regelwerk fiir ,, reiche‘ Demokratien mit exten-
siven Systemen sozialer Sicherung konzipiert wurde, eignet es sich nicht fiir ei-
ne Einfilhrung in 4rmeren, aber rasch wachsenden mittel- und osteurop&ischen
Volkswirtschaften.** Die MOEL benétigen zwar prinzipiell marktwirtschaftli-
che Regeln zur Beseitigung der investitionshemmenden Rechtsunsicherheit.
Auch die Ubernahme vorab gesetzter Regeln wie des Acquis hat aus der Per-
spektive einer glaubwiirdigen Verpflichtung zum Transformationsprozess (ge-
gen andere Politiken vertretende Interessengruppen) etwas fiir sich.” Weiterhin
muss beriicksichtigt werden, dass die MOEL fiir den institutionellen Wandel

% Imagine what would happened if Korea, Taiwan and Hong Kong had been forced
to adopt Social Charter rules (...) at a comparable stage of their development* Baldwin,
Frangois, Portes (1997), S. 128.

% vgl. Baldwin, Frangois, Portes (1997), S. 169 f., 173, Kohler (1999), S. 2.
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nur wenige Jahre Zeit hatten, wahrend er in der EU Jahrzehnte dauerte (Mar-
tens (2000), S. 3). Jedoch stellt der Acquis in seiner undifferenzierten Gesamt-
heit ein ungeeignetes Regelwerk flir Volkswirtschaften dar, die sich erst in der
Mitte ihres 6konomischen Abhebens (,,take-off') befinden (Baldwin, Frangois,
Portes (1997), S. 128).

3. Unterstellt man Beharrungstendenzen von Seiten der bisherigen Haupt-
empfinger der Mittel aus dem europdischen System interregionaler Umvertei-
lung und der GAP, ist statt einer bloBen Umschichtung méglicherweise eine
Aufstockung der Fonds zu beflirchten. Diese Fonds sind — wie die GAP — zu
groBen Teilen ineffizient und erhthen die Kosten der Osterweiterung.”’ Wird
diesem Druck seitens der bisherigen Empfingerldnder, die aufgrund ihrer Lage
und Produktionsstruktur nicht zu den Hauptprofiteuren der Erweiterung geho-
ren diirften, nachgegeben und werden finanzielle Transfers geleistet, steigt die
Steuer- und Abgabenbelastung in den alten EU-Staaten noch weiter an. Damit
wiirde das Ziel der Senkung der Lohnnebenkosten bei gleichzeitiger Konsoli-
dierung des Staatshaushalts stark gefihrdet. Fiir die Arbeitsmérkte bedeutet
dies in Verbindung mit der von der EU angestrebten Begrenzung der Freizii-
gigkeit, dass die Lohne weder durch groBere Konkurrenz von Einwanderern un-
ter Druck geraten werden noch dass die Lohnkosten durch eine Senkung der
Lohnnebenkosten sinken werden. Eine Senkung der Lohne in den von der Ar-
beitslosigkeit am stirksten betroffenen Bereichen der eher gering qualifizierten
Arbeit ist aber, neben den dringend notwendigen strukturellen Reformen, zur
Bekdmpfung der dauerhaft hohen Arbeitslosigkeit in Westeuropa dringend
notwendig. Gleichzeitig wichst die Abhingigkeit der weniger entwickelten
MOEL von — nicht immer in effizientester Form zugeordneten — Transfers. Wie
die deutsche Wiedervereinigung und die Entwicklung Siuditaliens zeigen, un-
terbleiben dann oft reale Anpassungen, die fiir permanente Beschéftigungser-
folge der betreffenden Lénder unverzichtbar erscheinen.

4. An der bisherigen Argumentation dieses Abschnitts fillt auf, dass sie stark
derjenigen im Rahmen der Debatte um die Beschdftigungswirkungen der Sozi-
alunion im Gefolge der deutsch-deutschen Vereinigung und spéter auch um die
Arbeitsmarkteffekte der Europdischen Wirtschafts- und Wihrungsunion dhnelt
(Jovanovic (1999), S. 493). Insofern, als ein EU-Beitritt der MOEL auch die
Ubernahme und Implementierung der Sozialcharta durch diese Lander impli-
ziert, erscheint es im Zusammenhang mit der EU-Osterweiterung gerechtfertigt,
von mdglichen Beschiftigungseffekten einer erweiterten Sozialunion zu spre-
chen. Eine erweiterte europdische Sozialunion in Form von umfassenden Kiin-
digungsschutzregelungen, einer (indirekt erfolgten) Harmonisierung von Min-

! Vgl. Jovanovic (1999), S. 492 £, Seidel (1999), Steinherr (1999) und Weimann
(1999).
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destlshnen sowie von Allgemeinverbindlichkeitserkldrungen von Tarifab-
schliissen etc. verursacht in einem ersten Schritt zusdtzliche Arbeitslosigkeit vor
allem in den MOEL mit bisher niedrigeren Sozialstandards. Gleichzeitig stei-
gen dort die Lohnstiickkosten an, wenn die Arbeitsplatzbesitzer, die Insider,
keine hinreichende Lohnzuriickhaltung tiben oder — wie schon im Fall der deut-
schen Wiedervereinigung iiberaus deutlich wurde — wenn in den MOEL filsch-
licherweise eine Hochlohnpolitik forciert wird, um eine Massenemigration zu
vermeiden (Jovanovic (1999), S. 493, Sinn (1999), S. 15). Der Anreiz zu einer
Lohnzuriickhaltung ist in den MOEL wegen der — in einer erweiterten EU
wahrscheinlichen und von den Insidern antizipierten — fiskalischen Aktivitdten
des Wohlfahrtsstaates zur Vermeidung von Emigrationsanreizen aus den
MOEL (staatliche Beschiftigung oder staatliche Einkommen ohne Arbeit wie
z. B. die Arbeitslosenunterstiitzung, die Sozialhilfe und Regelungen des vorzei-
tigen Ruhestands) eher gering.

Demnach schriankt die Einfihrung einer um die potentiellen EU-Beitritts-
linder erweiterten Sozialunion in Gestalt einer Vorab-Harmonisierung und ei-
ner Zentralisierung der Sozialpolitik die Flexibilitdt des Arbeitsmarktes als
marktlichen Koordinierungsmechanismus weiter ein. Der durch die EU-Oster-
weiterung erfolgende signifikante Abbau von Beschriankungen auf Giiter- und
Faktormérkten wird durch eine erweiterte Sozialunion implizit zum Teil wieder
zuriickgenommen. Gleichzeitig wird in einer Sozialunion auf die dynamischen
Effizienzgewinne eines institutionellen Wettbewerbs auf sozialpolitischem Ge-
biet und somit auf zusitzliche Beschéftigungspotentiale verzichtet. Komparati-
ve Kostenvorteile der neuen Peripherie (MOEL) gehen durch das Verhalten der
beschiftigten Insider in den Landern mit bisher niedrigen Sozialstandards ver-
loren. Dieses Verhalten wird tendenziell verstdarkt durch die Erwartung eines
aktiven Mittelflusses, einer Hochlohnpolitik oder einer Abschottungspolitik
durch politisch-juristische Normen zur Vermeidung von Emigrationsstromen
aus den MOEL (Straubhaar (1999)). In der Folge des Verlustes komparativer
Kostenvorteile entsteht den Erfahrungen mit der deutschen Vereinigung zufol-
ge ein politischer Druck auf einen Ausgleich durch Transferzahlungen. Dies
stellt eine unmittelbare Konsequenz der grundlegend falschen Einschétzung
dar, dass eine potentielle Massenemigration durch {iberhohte Lohne gestoppt
werden kann.

Eine derartige Politik bleibt natiirlich nicht ohne Folgekosten. Sinn (1999)
beziffert die potentiellen Kosten des gerade dargestellten Policy-Mix, d. h. ei-
ner Hochlohnpolitik verbunden mit der Zahlung von wohlfahrtsstaatlichen stay-
put-premia, im Zusammenhang mit der Osterweiterung der EU auf iiber 2600
Milliarden Euro pro Jahrzehnt. Die hierdurch ausgedriickten sozialen Kosten
bestehen zum einen darin, dass es dieser Policy-Mix entlassenen Arbeitneh-
mern nicht erlaubt, aus den MOEL zu emigrieren und am Produktionsprozess
in den alten EU-L4ndern teilzunehmen. Zum anderen werden Arbeitsplitze oh-
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ne gleichwertigen Ersatz vernichtet, deren Produktivitdt die (um die Migrati-
onskosten verminderte) Produktivitit von Arbeitsplitzen in den alten EU-
Léndern ubertrifft (Sinn (1999), S. 15). Diese enorme finanzielle Belastung
fithrt in den alten EU-Staaten zu weiteren Wachstums- und Beschéftigungsein-
buflen, zumal sich die Abgabenschere und auch die Staatsquote durch steigende
Steuern und vor allem Sozialabgaben bereits seit Beginn der achtziger Jahre im
EU-Durchschnitt deutlich erhoht hat. Die hiermit verbundenen fiskalischen
Lasten der Erweiterung werden auch die bisherigen Mitgliedsldnder und deren
Arbeitsmarkte — wenn auch in unterschiedlichem Umfang — treffen.”* Aus be-
schiftigungspolitischer Sicht ist ohnehin eine unerlissliche Voraussetzung fiir
die Osterweiterung, dass die Verantwortung fiir die Einkommensstiitzung der
Landwirtschaft in nationale Zustidndigkeit iiberfithrt wird. Denn da die Ein-
kommens- und Lohnpolitik gemiB Maastrichter Vertrag eine Aufgabe der Mit-
gliedsstaaten darstellt, sollte Gleiches auch fiir die Finanzierung der Einkom-
mensstiitzung gelten (Seidel (1999)).

Da eine erweiterte Sozialunion somit zu unbefriedigenden wirtschaftlichen
Ergebnissen und einem Teufelskreis Transfers-Arbeitslosigkeit-Transfers-...
fithrt, drohen aller Erfahrung nach weitere, nicht marktkonforme Interventionen
wie z. B. eine europdische Industriepolitik (Art. 130 EGV): ,.the persistent lack
of well-functioning markets provide strong arguments in favor of formulating
industrial policies to strengthen the competitiveness of manufacturing firms
(...). The EU’s legal framework leaves room for designing such a policy with
subsidies* (Gabrisch, Werner (1998), S. 79). Eine derartige Politik ist jedoch
im Falle negativer dynamischer Anreizeffekte langfristig gesehen nicht ohne
Einschrankungen beschiftigungsfreundlich. Unter Wiirdigung dieser Zusam-
menhénge erscheint es fir die Beschiftigungswirkungen der geplanten EU-
Osterweiterung nicht eben giinstig, wenn man aufgrund einer mangeinden Kon-
sensfihigkeit in anderen Bereichen eine Sozialunion als Ausdruck einer Politi-
schen Union in den Vordergrund riicken wiirde.

IV. Schlussfolgerungen

1. Die Untersuchung der gegenwértigen Handels- und Kapitalstrome und de-
ren moglichen Anstiegs im Kontext des EU-Beitritts deutet zwar beachtliche
Wohlfahrtsgewinne fiirr die MOEL an, zeigt jedoch auch, dass die Umstruktu-
rierung der Wirtschaft (vor allem zu Lasten der Schwer- und Kapitalgiiterin-
dustrie) zusétzlich zu eventuell verbleibendem Transformationsbedarf angetrie-

2 Vgl. Breuss (1998), S. 1, Breuss, Schebeck (1998), S. 742, Cichy (1995), S. 665,
Kohler (1999), und Weimann (1999), S. 3 ff.
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ben wird (siehe Kapitel 1.). Auf der anderen Seite sind die Arbeitsmérkte in den
MOEL selbst zum gegenwirtigen Zeitpunkt, d. h. vor dem faktischen Beitritt,
nicht sehr flexibel (sieche Kapitel 11.). Jeder negative Schock fiir die Arbeits-
mirkte, beispielsweise durch Importwettbewerb ausgeldst, kann unter diesen
Umstidnden dauerhafte Auswirkungen auf die Arbeitsmarktperformance haben.
Falls derartige Schocks insbesondere kleine Regionen betreffen, kann dies we-
gen der fehlenden Anpassungskapazitit zu ausgepragt /okalen und extrem per-
sistenten Arbeitsmarktproblemen fithren. Der Beitritt zur EU geht zudem mit
der Ubernahme von Normen einher, welche die Flexibilitat und die Anpas-
sungsfihigkeit von Arbeitsmirkten weiter einschranken (siehe Kapitel II1.).
Deshalb kann erwartet werden, dass die Nettowohlfahrtsgewinne der beitreten-
den MOEL durch den zunehmenden AuBenhandel und steigende auslandische
Direktinvestitionen an den Arbeitsmirkten vorbei gehen werden. Denn die
Handelsschaffung und die Handelsumlenkung forcieren die dkonomische Um-
strukturierung innerhalb dieser Lander und induzieren dabei eine starke Reallo-
kation des Faktors Arbeit (Steinherr (1999)). Damit steigt die Arbeitslosigkeit
in den Beitrittsldndern zumindest in der kurzen Frist, wahrscheinlich wegen des
Aufiretens von Hysteresis-Effekten aber sogar langerfristig an. Die vorstehen-
den Ausfiihrungen zur Ubernahme des sozialpolitischen Acquis legen damit
den Schluss nahe, dass die Arbeitsmarktwirkungen des Beitritts in den Kandida-
tenldndern selbst auf der Makroebene deutlich negativ ausfallen werden (Boeri
(1998), S. 2).

2. Dariiber hinaus koénnen negative Beschiftigungseffekte in den MOEL von
einem Abbau spezifischer Handelsprotektion im Agrarsektor der MOEL durch
die EU-Erweiterung erwartet werden. Der direkte Wettbewerb der MOEL mit
der EU im Agrarsektor nach dem Beitritt konnte deshalb tendenziell eine globa-
le Rezession in den Landwirtschaften der Beitrittskandidaten und eine weitere
Verschlechterung der Handelsbilanzen mit den EU-Landern ausldsen. Der ein-
zige potentiell wettbewerbsfihige landwirtschaftliche Subsektor vieler MOEL
ist der Getreidesektor. Diese Entwicklung kann letztlich nur durch eine rasche
Anndherung des Produktivititsniveaus an das wesentlich hohere EU-Niveau,
durch eine Modernisierung des Kapitalstocks und die Ubernahme westlicher
Management-Techniken, abgemildert werden. Viele Unternehmen in Polen und
in einem geringeren Umfang auch in Ruménien konvergieren deshalb mittler-
weile zu den Strukturen und Management-Praktiken, die auch in Spanien zur
Wettbewerbsfiéhigkeit der Landwirtschaft beigetragen haben (Lankes (1999)).
Dies wird jedoch nicht kostenlos zu haben sein und fithrt vermutlich zu einem
scharfen Riickgang der Beschdftigung im Agrarsektor der MOEL.” Schitzun-
gen der EU-Kommission (1998) kommen zu dem Ergebnis, dass eine Steige-
rung der Produktivitit der Landwirtschaft auf die Hélfte des EU-Niveaus zu ei-

% Vgl. Baldwin u. a. (1992), S. 87, Pouliquen (1998), S. 518.
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ner Verringerung von 4 Millionen Arbeitspldtzen im Agrarbereich der zehn
MOEL, davon der Grofteil in Polen, fiihren wird.

3. Die vorstehende Analyse legt deshalb einen potentiell negativen Effekt des
EU-Beitritts auf die Arbeitsmérkte der MOEL nahe. Der aus der beschleunigten
Integration resultierende Anpassungsdruck in Richtung einer SchlieBung ineffi-
zienter Industrien kann von den MOEL moglicherweise weniger effizient be-
wiltigt werden, wenn ein MOEL zu frith der EU beitritt. Boeri, Burda, K6116
(1998) versuchen, die in diesem Abschnitt herausgearbeitete Hypothese zeitrei-
henanalytisch zu testen. Sie untersuchen den zeitlichen Verlauf der (strukturel-
len) Arbeitslosenraten und des Beschéftigungswachstums fiir die westeuropii-
schen EU-Mitglieder, die nach 1970 der EU beitraten. Auf der Grundlage einer
um konjunkturelle Einfliisse bereinigten Burns-Mitchell-Analyse (Referenzzyk-
lusmethode) fiir die fritheren EU-Beitrittslinder kommt diese Studie zu dem
Ergebnis, dass sich alle betrachteten Lénder parallel zu ihrer Bewerbung um
den EU-Beitritt dem stirksten Anstieg der