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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
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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-
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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-



I. Transformation, Strukturwandel und Arbeitslosigkeit in den MOEL 29

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
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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,



111. Bisherige Einwanderung aus den MOEL in die EU 47

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. '



I. Begriffe 53

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.
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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 <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>