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Editorial

Von Sonntagsreden und Montagsproblemen
Uberlegungen zur Erweiterung der EU

Mit 1. Mai 2004 tritt die gréfite Erweiterung der Europaischen
Union in Kraft — bezeichnender- oder zufalligerweise am Tag der
Arbeit, der in allen Beitrittslandern gefeiert wird und nicht nur in
diesen so manchen propagandistischen Missbrauch durch Dikta-
turen Uberstanden hat. Es werden zehn neue Mitglieder in die EU
aufgenommen, vier davon sind Nachbarstaaten Osterreichs und
haben dariber hinaus ein gutes Stiick nicht nur erfreulicher Ge-
schichte mit Osterreich gemeinsam. Wie in vielen Reden betont
wird, soll damit die Teilung Europas endguiltig tiberwunden und
das groidte Friedensprojekt aller Zeiten fortgefiihrt werden. Da der
Erste Mai 2004 auf einen Samstag fallt, bleiben zwei Tage zum
Feiern, und danach wird sich herausstellen, dass Deklarationen
alleine zu wenig sind und noch viel Arbeit erforderlich sein wird,
um die Landschaften zum Bliihen und das Friedensprojekt zum
Gelingen zu bringen.

Mit dieser Erweiterung werden Staaten in die Union aufgenom-
men, die in wirtschaftlicher Hinsicht noch weit vom mittleren eu-
ropaischen und noch weiter vom dsterreichischen Wohlstandsni-
veau entfernt sind. Das Pro-Kopf-BIP betrug in den zehn Beitritts-
kandidaten-Landern 46% des EU-15-Durchschnitts, wenn man zu
Kaufkraftparitaten umrechnet, also die Preisniveauunterschiede
mit berlcksichtigt, und 25%, wenn man mit Wechselkursen um-
rechnet. Osterreich hatte zum Vergleich ein Pro-Kopf-BIP von
110% des EU-Durchschnitts. Hinzu kommt, dass die Unterschie-
de zwischen den Beitrittslandern ebenfalls grof3 sind. So liegt das
Pro-Kopf-BIP im bevoélkerungsreichsten Beitrittsstaat Polen bei
41% des EU-Schnitts, in Slowenien bei 71%. Das WIIW errechnet
im Standardkonvergenzszenario zur Prognose 2003 (2%
Wachstum in der EU und 4% in den Beitrittstaaten), dass Polen
bis 2015 in etwa 50% des EU-Pro-Kopf-BIP erreichen wird.

Kurz gesagt, es werden also Staaten in die Union aufgenom-
men, die mit Ausnahme Sloweniens und Zyperns armer sind als
die armsten Mitgliedsstaaten und deutlich &rmer als Osterreich,
und deren Preisgefiige noch weit vom Preisgeflige der Union ab-
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weicht. Es stellt sich also die Frage nach den Konsequenzen der
Erweiterung. Was kann erwartet werden, wenn Lander mit so
unterschiedlichen Voraussetzungen einen gemeinsamen Wirt-
schafts- und je nach weiterer Entwicklung eventuell auch einen ge-
meinsamen Wahrungsraum bilden, und welche politischen Mal3-
nahmen sind angesichts dieser Entwicklungen notwendig?

Zunéchst zu den wirtschaftlichen Konsequenzen. Im Vorfeld der
Erweiterungen gab es eine Fulle von Studien, in denen Auswir-
kungen der Erweiterung auf das Wachstum in der Europaischen
Union abgeschatzt wurden. Die Ergebnisse lassen sich kurz zu-
sammenfassen. Die Wachstumseffekte der Erweiterung fir die EU
sind positiv, aber sehr gering. Angesichts der wirtschaftlichen Gro-
Renverhaltnisse Uberrascht dies auch nicht, schlief3lich betragt das
gesamte BIP der Beitrittstaaten nur rund 5% des BIP der EU. Die
Schatzungen des Wachstumseffekts liegen bei 0,1% zusatzliches
jahrliches Wachstum in der EU und 0,15% in Osterreich. Nur zum
Vergleich sei erwahnt, dass das Vorziehen von 2 Mrd. € an Bau-
investitionen um zwei Jahre in schwacher Konjunkturlage in Oster-
reich einen ahnlich hohen langfristigen Effekt hat. Wenn die EU,
die Regierungen der Mitgliedsstaaten und ihre Bewohner sich al-
so nunmehr zur Erweiterung entschlossen haben, so muss man
feststellen, dass die erwarteten Wachstumseffekte wohl zu gering
sind, um ausschlaggebend zu sein. Der Aspekt der politischen Sta-
bilitat, der am Anfang erwéahnt wurde, erscheint nach den Erfah-
rungen in Jugoslawien ein besserer Grund zu sein als alles, was
an wirtschaftlichen Wachstumseffekten geschatzt wurde.

Wie aus der 6konomischen Theorie seit langem bekannt ist, ha-
ben Anderungen an den Faktormobilititen aber nicht nur Wachs-
tumseffekte, sondern auch und vor allem Verteilungseffekte. Wo-
bei Letztere nicht, wie in den éffentlichen Debatten nahe gelegt
wird, die Verteilung zwischen den beteiligten Staaten éndern, son-
dern vor allem die Verteilung innerhalb der beteiligten Staaten. In
Berichten und Studien 2/2002 der OeNB analysieren Hofer und
Huber die Verteilungswirkungen der Erweiterung und kommen im
Wesentlichen zu der Erkenntnis, dass die Umverteilungseffekte in
Osterreich eindeutig zu Lasten der Arbeitnehmerlnnen gehen.
Nach den Ergebnissen ihrer Untersuchungen, die sich auf den
Zeitraum 1991-94 und auf Auswertungen von Studien flr den Zeit-
raum 1988-91 beziehen, werden vor allem Arbeiterlnnen und Frau-
en negativ betroffen sein, wahrend besser entlohnte mannliche
Angestelite profitieren kénnen. Ausgehend von diesen Ergebnis-
sen weisen die Autoren korrekterweise in ihren Schlussfolgerun-
gen darauf hin, dass UmverteilungsmafRnahmen aktiver und pas-
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siver Natur notwendig sein werden, um die Erweiterungsgewinne
auch zu einem Gewinn fir alle Beteiligten zu machen. Ein weite-
rer wesentlicher Punkt der Untersuchung ist, dass die in der
Folge von solchen Strukturanderungen erforderliche Mobilitat von
Arbeitskréften zwischen den Sektoren reibungsloser, vor allem mit
geringeren Verlusten flr mobile Arbeitnehmerinnen vonstatten
geht, wenn sie in Phasen regen Wachstums erfolgt.

Es sollte vielleicht hinzugeflgt werden, dass die Migration am
Anfang der neunziger Jahre primar aus den klassischen Her-
kunftslandern Tirkei und aus bekannt traurigem Anlass auch aus
dem ehemaligen Jugoslawien kam und lberwiegend, wenn auch
nicht ausschlief3lich gering qualifizierte Personen umfasste. Da-
gegen ist bei der bevorstehenden Erweiterung auch mit gut quali-
fizierten Zuwanderern zu rechnen, womit sich die Verteilungswir-
kungen unter den Arbeitnehmerinnen durchaus &ndern kénnen.

Ausgehend von diesen seridsen Untersuchungen zu den Ver-
teilungswirkungen kénnte man vermuten, dass die Vorbereitung
auf die Erweiterung in Osterreich vor allem eine Entlastung des
Faktors Arbeit, eine Qualifikationsoffensive und eine aktive Kon-
junkturpolitik umfassen wirde.

Beobachten muss man jedoch das genaue Gegenteil. Die Ent-
lastung erfolgt, wie etwa bei der geplanten Steuerreform 2005, vor
allem zugunsten von Kapitaleinkommen in grof3en Unternehmen.
Diese gehdren aber ohnehin zu den Hauptgewinnern der von der
Erweiterung verursachten Umverteilung. Die Mittel fur Bildung und
aktive Arbeitsmarktpolitik werden gekirzt, und die Konjunkturpoli-
tik beschrankt sich auf prozyklische MaRhahmen und (iberzoge-
ne Einsparungen, die ihren Niederschlag in Rechnungsabschlis-
sen finden, die zeigen, dass die Regierung restriktiver agierte, als
sie selbst geplant hatte.

Unter der nicht mehr ganz so neuen, aber immer noch strapa-
zierten Marke ,Standortwettbewerb® segelt eine seltsame Form
von Neomerkantilismus, die vorgibt, das Wohl des Landes oder
besser der Heimat in schwierigen Zeiten zu verfolgen, um im We-
sentlichen innerésterreichische Umverteilung zugunsten jener
Gruppen zu betreiben, die ohnehin erweiterungsinduzierte Um-
verteilungsgewinne lukrieren. Die Politik der konservativen slo-
wakischen Regierung, mit einer umstrittenen Steuerpolitik eine
~beggar thy neighbour“-Politik gegenliber den andern alten und
neuen Mitgliedsstaaten zu betreiben, bietet in dieser Logik eine
hervorragende Rechtfertigung fir diese MalRnahmen.

Damit ist auch schon ein mogliches Szenario der kiinftigen eu-
ropaischen Integration gezeichnet. Man kénnte es als das ,Sze-
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nario der Hobbes'schen Anarchie“ bezeichnen, eine Entwicklung,
in der Staaten, Regionen und Menschen gegeneinander ausge-
spielt werden. In einem solchen Szenario fuhren die ungezahm-
ten Marktkrafte zu Steuersenkungswettiaufen, zu Lohndruck und
ungleicher Verteilung. Wobei nicht gesichert ist, dass die Kapital-
eigner davon ungetriibt profitieren kdnnen. Denn naturlich ist in ei-
nem solchen Szenario damit zu rechnen, dass sich die Vertei-
lungskonflikte auf betrieblicher und politischer Ebene verscharfen.
Durch die deflationaren Wirkungen sinkender Léhne und Staats-
ausgaben wird die gesamtwirtschaftliche Nachfrage weiter ge-
schwécht. In einer ausgezeichneten Studie zu den Effekten der
Erweiterung auf die Arbeitsmarkte, die fir die EU-Kommission von
einem Verbund aus flnf Wirtschaftsforschungsinstituten unter He-
rausgeberschaft von Tito Boeri und Herbert Brickner erstellt wur-
de, schreiben die Autoren unter anderem, dass die Hauptlasten
der Anpassung im Lohnsetzungssystem von den dsterreichischen
und deutschen Gewerkschaften zu tragen sein werden. Es bedarf
eines gerttelten MalRes an Naivitat, um das damit verbundene Ri-
siko der Radikalisierung der Lohnauseinandersetzungen zu tber-
sehen. Ebenso ist nicht davon auszugehen, dass die Kolleginnen
in den Beitrittsstaaten angesichts der geringen Léhne stetige Lohn-
zurlickhaltung Gben werden.

Die restriktiven Vorgaben des Stabilitatspaktes stellen ein zu-
satzliches Risiko dar. Angesichts des hohen Bedarfs an Investitio-
nen in die Infrastruktur und der Notwendigkeit, die Verwaltungsin-
stitutionen zu modernisieren, ist eine Beschrankung der Finan-
zierungsmaglichkeiten des Staates in den Beitrittslandern keine
sinnvolle Strategie.

Sollte es zu diesem Szenario kommen, so hatte dies weit rei-
chende politische Konsequenzen. Das grofe Friedensprojekt EU
wird bereits jetzt von den Blrgern der Union mit sehr viel Skepsis
betrachtet. Dies zeigen die regelmafRig durchgefuhrten Eurobaro-
meter-Befragungen. Osterreich weist dabei eine relativ hohe Skep-
sis auf. Sollte sich eine Politik durchsetzen, die ausschlieflich auf
Wettbewerb und auf einen ,mageren” Staat setzt, so wird diese
Tendenz verstarkt.

Dass das eben beschriebene Entwicklungsszenario auf keine
besondere Unterstiitzung in der Bevilkerung stéf3t, erkennen ganz
offensichtlich auch die europaischen Institutionen. Nicht umsonst
wird das so genannte europaische sozialstaatliche Modell stets zi-
tiert, wenn es darum geht, die EU zu verteidigen.

Wie sieht also ein alternatives Entwicklungsszenario nach der
Erweiterung aus? Und welche Politik ist daflir auf ésterreichischer
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Seite erforderlich? Zunachst ist es erforderlich, die Konsequenzen
fur die Einkommensverteilung innerhalb der beteiligten Staaten
anzuerkennen und mit entsprechenden MalRnahmen darauf zu
reagieren; sowohl durch einen Ausbau der sozialen Absicherung
als auch durch eine von der EU geférderte Bildungs- und Infra-
strukturoffensive.

Die Diskussionen Uber Nettobeitrdge und fiskalische Kosten der
Erweiterung sind dabei in der derzeitigen Form eher hinderlich als
férdernd fur den Konvergenzprozess. Soweit derzeit absehbar, wer-
den die Hilfen an die beitretenden Staaten — gemessen am BIP
der EU — unter dem Niveau des Marshall-Planes bleiben, der nach
dem Fall des Eisernen Vorhangs so gerne zitiert wurde.

Osterreich argumentierte dabei, dass es nicht bereit, sei als Net-
tozahler noch weitere Zahlungen zu Gibernehmen. Eine wesent-
lich sinnvollere Argumentation ware gewesen, zwar héhere Zah-
lungen zu akzeptieren, allerdings einen unterproportionalen Anteil,
gemessen an der bisherigen Verteilung. Der Hintergrund dieses
Arguments ist sehr einfach: Je langsamer die Konvergenz der
Nachbarstaaten, um so gréRer sind die zu beflirchtenden Span-
nungen unmittelbar an der Grenze zu Osterreich, sei es durch
Druck am Arbeitsmarkt oder durch verscharfte kleinrdumige Kon-
kurrenz. All diese nicht unmittelbar fiskalischen, wohl aber 6kono-
mischen Lasten miissen Osterreich und in noch héherem Male
Deutschland auf Grund der geografischen Lage allein tragen. Bei-
tritts- und Konvergenzhilfen hingegen lassen sich auf die gesam-
te EU verteilen, womit die Belastungen im Verhaltnis zur Wirt-
schaftsleistung vernachlassigbar werden.

Wihrend der Ubergangsfristen fiir die Offnung des Arbeits-
marktes, die ja entgegen urspringlicher Aussagen nun von mehr
EU-Staaten genutzt werden, ist es notwendig, die Zuwande-
rungspolitik so zu gestalten, dass einerseits Druck auf die dster-
reichischen Arbeitnehmerinnen verhindert und andererseits das
Arbeitskraftepotenzial der Nachbarstaaten in einzelnen Sektoren
nicht ausgehohit wird. Die Plane, etwa den Mangel an Pflegeper-
sonal in Osterreich primér durch Zuwanderung aus den neuen Mit-
gliedsstaaten zu decken, sind nur dann verniinftig, wenn sie von
verstarkten Aus- und WeiterbildungsmaRnahmen in Osterreich und
den Nachbarstaaten begleitet werden. Angesichts der hohen Lohn-
differenzen ware es zwar kein Problem, dem Pflegesektor in den
Nachbarstaaten durch reines Abwerben die Arbeitskrafte zu ent-
ziehen, fir die langfristige Sicherung des Pflegewesens in den Bei-
trittslandern und in Osterreich ist dies allerdings keine Lésung. Die
Schaffung von Ausbildungskooperationen ware hier sinnvoll.
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Weiters ist die Arbeitsmarktbeobachtung mit dem Schwerpunkt
auf den Erweiterungskonsequenzen notwendig.

Ebenso wichtig im Hinblick auf die kommende Arbeitsmarktin-
tegration ist es sicherzustellen, dass es zu keinen Benachteili-
gungen von Arbeithehmerinnen aus den Beitrittsstaaten beziglich
ihrer formalen und vor allem ihrer faktischen Rechtsstellung in
Osterreich kommt. Mechanismen zur Durchsetzung der Arbeits-
rechte fir grenziiberschreitende Arbeitsverhéltnisse missen ge-
starkt werden, wobei die Kooperationsabkommen des OGB mit
den Gewerkschaften in den Nachbarstaaten zur Sicherung eines
grenzuberschreitenden Rechtsschutzes ein wesentlicher, wenn
auch zu wenig beachteter, Schritt der Integration sind.

Wirtschaftspolitisch gilt es, ein expansives Klima zu férdern.
Selbst wenn man der Ansicht wére, das restriktive Regime der
EZB-Geldpolitik und der vom Stabilitatspakt geknebelten Fiskal-
politik ware fur die reichen Lander in der bisherigen EU geeignet,
so misste man dennoch eingestehen, dass es fir die Beitritts-
staaten unpassend ist. Staaten, die massive Umstrukturierungen
vor sich haben und zur Erreichung einer akzeptablen Konver-
genzgeschwindigkeit Wachstumsraten von 4-6% brauchen, soll-
ten auch in der Geld- und Fiskalpolitik expansiver agieren kénnen.
Eine flexible Handhabung der Kriterien im Rahmen des Wechsel-
kursmechanismus-2 ist angesichts der Herausforderungen ange-
zeigt.

Ziel all dieser Malinahmen muss es sein, die Binnennachfrage
und den Wohistand in den beitretenden Landern mdglichst rasch
zu steigern, schlieflich gilt es, die Wohlstandsversprechen die vor
dem Beitritt gemacht wurden, auch einzuldsen. Eine Politik, die
auf ein rein exportorientiertes Wachstum mit Verlagerungen von
Produktionen in die neuen Mitgliedsstaaten setzt, fiihrt dort zu Un-
zufriedenheit. Aulerdem unterminiert jede Verlagerung von Pro-
duktionsstatten die Unterstitzung des Konvergenzprozesses in
den alten Mitgliedsstaaten.

Um eine erfolgreiche Erweiterung zu gewahrleisten, gilt es, die
derzeitige Schwéache der Binnennachfrage in der EU zu Gberwin-
den. Ein sténdiges Hoffen auf die Konsumfreude der US-Haus-
halte ist, wie die Erfahrung des Exportweltmeisters Deutschland
zeigt, kein gangbarer Weg aus der Krise, schon gar nicht fiir eine
nach der Erweiterung noch gréRere und geschlossenere Volks-
wirtschaft wie die EU.




30. Jahrgang (2004), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

Der Wandel von der ,Sozialdemokrati-
schen Geborgenheit‘' zur ,Neuen Unsi-
cherheit’ — Eine vernachlissigte Ursache
der Stagnation

Gunther Tichy

Die internationalen Organisationen Wahrungsfonds und OECD, aber
auch die Kommission der EU fihren die Stagnation der europaischen Wirt-
schaft vor allem auf berhdhte Sozialausgaben und zu geringe Flexibilitat
zurtick. Nun ist nicht zu leugnen, dass gerade die grof3en europaischen
Staaten die Periode raschen Wirtschaftswachstums, in der sie einen er-
heblichen Teil ihres Produktivitatsriickstands gegeniber den USA aufhol-
ten, nicht zu einer Anpassung von Sozialsystemen und Regulierung an
die neuen Bedingungen des vervielfachten Wohlstands nutzten; der da-
raus resultierende Reformstau ist aber bloR eine, keinesfalls die wichtigs-
te und — wie im Folgenden gezeigt wird — bloR indirekte Ursache der eu-
ropaischen Stagnation. Die wichtigsten Ursachen sind zweifellos die fal-
sche, zu restriktive Geldpolitik der Europaischen Zentralbank, Folge ihres
zu ambitionierten Preisstabilitats-Ziels, sowie die kontraproduktive Maast-
richt-Regelung, die die Staaten zu einer prozyklischen Fiskalpolitik zwingt;
die Schwachen der europaischen F&E-Politik diirfen gleichfalls nicht tiber-
sehen werden.’ Hier soll eine weitere wichtige Erklarung, die ,Neue Unsi-
cherheit’ aufgezeigt und deren Verursachung untersucht werden.

1. Steigende Verunsicherung bei steigendem Wohlstand

Dass Wohlstand und Lebensqualitat in den vergangenen vierzig oder
finfzig Jahren gestiegen sind, steht aulRer Zweifel: Die Realeinkommen
pro Kopf haben in Osterreich seit 1965 auf mehr als das Zweieinhalbfa-
che zugenommen, die Freizeit ist nach Umfragen von IMAS (2002b) zwi-
schen 1979 und 2002 von 3 Stunden auf 4%/ Stunden pro Tag gestiegen,
die Lebenserwartung (bei Geburt) zwischen 1965 und 2000 von 66'/2 auf
75'/2 Jahre fiir Mdnner und von 73 auf 81 Jahre fiir Frauen; die Umwelt ist
im Allgemeinen sauberer geworden,* die Zahl der Wohnungen ohne Larm-
belastigung hat von 50% im Jahre 1970 auf 72% im Jahre 1998 zuge-
nommen. Die Sozialquote (Anteil der Ausgaben fir Sozialversicherung

9
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am Sozialprodukt) ist von 19,8% (1965) auf 27,0% (1985) und 28,2%
(2000) gestiegen.

Trotz der markanten Steigerung von Einkommen, Freizeit, Lebenser-
wartung und Absicherung fiihlen sich die Osterreicher jedoch offenbar
starker verunsichert als je zuvor und haben den dringenden Wunsch nach
noch starkerer Absicherung: Einerseits scheuen sie nicht die Kosten ver-
starkter Absicherung: Fur Privatversicherungen (ohne Auto) haben sie
rund 25-mal so viel ausgegeben (Bruttopramien) wie 1970, und fur 60%
ist soziale Sicherheit sehr wichtig.” Andererseits zeigt sich die Verunsi-
cherung auch an ihren Einstellungen: 52% der Osterreicher glauben, dass
sich wichtige weltweite Veranderungen auf sie persoénlich auswirken, und
12% lehnen diese Anderungen explizit ab; 26% glauben, mit ihnen nicht
Schritt halten zu kénnen, und bloR 30% sehen darin laut Eurobarometer
54.2 persénliche Chancen oder eine Verbesserung ihrer Lebensqualitat;
54% der Befragten® erscheint der technische Fortschritt gemal IMAS
(2001) zu rasch. ,Konservativ-absichernde” Begriffe wie ,Sicherheit”, ,Hei-
mat“, ,Ordnung” und ,Stabilitat" sind rund 80% der Osterreicher sympa-
thisch, ,dynamische” Begriffe wie ,Wettbewerb* und ,Leistungsstreben®
blof3 knapp Uber 50%; die mit mutmallichen Bedrohungen verbundenen
Begriffe ,Genforschung® (21 %), ,Islamismus® (20%) und ,Kernenergie*
(14%) sind laut IMAS (2002a) die am wenigsten sympathischen. Nur 28%
der Osterreicher waren gemaR Eurobarometer 58 (2001) mit ihrem Leben
sehr zufrieden, 14% gar nicht. Mehr Osterreicher in der Altersgruppe (iber
dreilig glauben laut IMAS (1999), dass es ihnen in den siebziger Jahren
besser gegangen ist als in den neunziger Jahren — ,subjektiv’ hat offenbar
nicht blo3 die Verunsicherung zugenommen, sondern (dadurch?) auch
die Lebensqualitat gelitten.

In den anderen europaischen Staaten erscheint die Situation bloR we-
nig anders, doch zeigt sich ein interessantes Muster: In den nordischen
Staaten zeigen die Eurobarometer-Daten merklich geringere Verunsiche-
rung und Unzufriedenheit, in den gro3en Drei — Deutschland, Italien und
Frankreich — hingegen erheblich starkere.” Vieles spricht dafir, dass die
europaweite Verunsicherung eine Folge der Strukturbriiche der letzten
dreillig Jahre ist und sich die Unterschiede zwischen den Landern aus der
je unterschiedlichen Betroffenheit von diesen Strukturbriichen und der Re-
aktion der Wirtschaftspolitik darauf erklaren lassen: Dort, wo der unver-
meidliche Umbau konsequent und sozial abgesichert erfolgte, konnte die
Verunsicherung in Grenzen gehalten werden. Ein Test dieser Hypothese
bedirfte umfassender Fallstudien der Wirtschaftspolitik der einzelnen Lan-
der, die den Rahmen dieses Beitrags sprengen wirden. Hier kann bloR
versucht werden, den Wandel im 8sterreichischen Wirtschaftssystem nach-
zuzeichnen und seine Ursachen zu verfolgen.
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2. Die ,Sozialdemokratische Geborgenheit® der sechziger Jahre

Der gesellschaftliche und institutionelle Wandel in Osterreich lasst sich
durch einen Vergleich der Wirtschaftslage der sechziger mit derjenigen
der achtziger und neunziger Jahre illustrieren. Das ,Magische Finfeck®,
die Kombination der Ziele Vollbeschaftigung, Wirtschaftswachstum, Preis-
stabilitat, auBenwirtschaftliches Gleichgewicht und Verteilungsgerechtig-
keit, war unter der Agide des Keynesianismus bis in die siebziger Jahre
anerkanntes Ziel der Wirtschaftspolitik; anerkannt nicht blof3 von so gut
wie allen Bevélkerungsgruppen,® sondern gleichermafien von der Wis-
senschaft.” Der Ausspruch ,We are all Keynesians now" wird unzahligen
Urhebern, vom Monetaristen M. Friedman bis zu den Prasidenten Carter
und Nixon, zugeschrieben. Die gleichmaRige Verfolgung der vielfach kon-
fligierenden Ziele des Magischen Flinfecks war institutionell abgesichert,
in Deutschland etwa durch den Sachverstandigenrat (1963 gegriindet)
und das Stabilitatsgesetz (1967), in Osterreich durch den Beirat fiir Wirt-
schafts- und Sozialfragen (Ende 1963 eingerichtet). Seine Ziele wurden
in einem heute fast unvorstellbarem Male auch tatsachlich erreicht: In der
zweiten Halfte der sechziger Jahre wuchs das Brutto-Nationalprodukt mit
einer jahrlichen Rate von fast 5%, Inflationsrate (2%/:%) und Arbeitslosen-
quote (2'2%) waren niedrig; inzwischen (Durchschnitt 2000/2003) ist die
Wachstumsrate auf 1'/2% gesunken, die Arbeitslosenrate auf 4% (EU-De-
finition) gestiegen. Allerdings darf nicht tibersehen werden, dass der ho-
he Zielerreichungsgrad der sechziger Jahre nicht zuletzt Folge des Auf-
holprozesses nach den Verlusten durch die Weltwirtschaftskrise und zwei
Weltkriegen war."

Anders als heute, unterschied man in den sechziger Jahren deutlich zwi-
schen Wachstum und Verteilung; Verteilungskonflikte hielten sich in en-
gen Grenzen, weil der technische Fortschritt positiv und einkommens-
steigernd eingeschatzt wurde (,Verwertungsoptimismus‘), die Unterneh-
mergewinne (damals zu Recht) priméar als Finanzierungsinstrument der
Investitionen fur den Wiederaufbau anerkannt wurden, die Einkommens-
und vor allem Vermégensunterschiede noch relativ klein waren und der
Wohlfahrtsstaat auRer Streit stand. Daraus resultierte ein relativ groRes
Maf an sozialer Harmonie und ein ausgepragter Optimismus, wenn nicht
Fortschrittseuphorie.”” Man war fest Giberzeugt, dass es den Kindern bes-
ser gehen wirde, Gefahren wurden primar als Risiken gesehen, die die
Chancen zwar mindern kénnen, sie aber nicht liberkompensieren. Die So-
zialversicherung diente der Absicherung der bei den damals noch niedri-
gen Einkommen individuell nicht absicherbaren Risiken, wobei einzig die
Definition strittig war:'? War es fiir die Arbeiterbewegung ein ,weit gefass-
ter, ,positiver' Gesundheitsbegriff als strategische Grundkonzeption unter
voller Berlcksichtigung der gesellschaftlich bedingten Verursachung der
meisten Gesundheitsbeeintrachtigungen und deren ungleicher Sozialver-
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teilung®, so galt fir die Kapitalgruppen, den Mittelstand und die politischen
Eliten ein ,eng gefasster ,negativer’ Krankheitsbegriff als strategische
Grundkonzeption, [ein] lohnkompensatorischer und kurativer Ansatz des
Versorgungssystems*."

Anders als Wachstum und Vollbeschéaftigung waren Lebensqualitat und
Sicherheit in der alltagssprachlichen Bedeutung der Begriffe in den sech-
ziger Jahren kein explizites Thema der Diskussion. Lebensqualitat war
durch das Magische Fiinfeck und den Wohlfahrtsstaat weitgehend abge-
deckt, und die Diskussionen uber Arbeitszeitverkirzung oder Arbeitneh-
mer-Mitbestimmung erfolgten eher unter dem Titel Verteilung und Demo-
kratie als unter dem der Lebensqualitat. In Bezug auf physische Sicher-
heit erwartete man eine Abnahme der Kriminalitat mit zunehmendem Mas-
senwohlstand; eine Ablésung der Armutskriminalitdt durch Wohlstands-
kriminalitat erschien damals unvorstellbar. Soweit Umweltprobleme wahr-
genommen wurden (z. B. Smog), nahm man sie im Interesse der Wohl-
standssteigerung in Kauf, soweit man sie nicht durch End of pipe-Tech-
nologien, vor allem héhere Schornsteine, mildern konnte.

3. Ursachen des Systemwandels

Die Burger — einschlief3lich der meisten Wissenschafter — scheinen in
den sechziger Jahren weitgehend zufrieden gewesen zu sein, doch unter-
schwellig bereitete sich der Mentalitatsbruch von 1968," der Wachs-
tumsbruch der friihen siebziger Jahre und die Polarisierung der Ideolo-
gien vor, die zu dem flhrte, was Habermas (1985) als ,Neue Uniber-
sichtlichkeit“ bezeichnet. Unter den Ursachen des Systemwandels ist welt-
weit der Paradigmenwechsel hervorzuheben, in den meisten européischen
Staaten der endogene Systemwandel, der — gemeinsam mit einer Polari-
sierung der Konzepte und markant unterschiedlichen Lésungsvorschla-
gen — zu inkonsistenter, verunsichernder Wirtschaftspolitik fuhrte.

3.1 Der weltweite Paradigmenwechsel

Der weltweite Paradigmenwechsel verlief auf vier sehr unterschiedlichen
Ebenen: In zeitlicher Reihenfolge kam es zuerst zu einer Kritik am Wirt-
schaftswachstum und zu dessen Neubewertung; es folgte der Zu-
sammenbruch des internationalen Weltwahrungssystems und dessen Neu-
gestaltung, der Durchbruch neokonservativer Ideologien und markteu-
phorischer Wirtschaftspolitik sowie eine Neubewertung des technischen
Fortschritts. Schon die Tatsache, dass die beiden mittleren Konzepte Mark-
te in das Zentrum ihrer Uberlegungen stellen, die beiden anderen hin-
gegen markante Grenzen der Marktmechanismen aufzeigen, lasst eine
Polarisierung der Konzepte und verunsichernde Nebenwirkungen erwar-
ten.
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Die Debatte liber die Grenzen des Wachstums erlangte, nach verein-
zelten wissenschaftlichen Beitragen in den sechziger Jahren,” allmahlich
Breitenwirkung: Der Club of Rome,™ eine Gruppe européischer Laien,
beauftragte 1968 ein amerikanisches Forschungsteam, die Grenzen des
Wachstums wissenschaftlich zu untersuchen."” Die Studie erwies sich in
zweifacher Hinsicht als bemerkenswert: Erstens war sie die erste empiri-
sche Anwendung der unmittelbar vorangegangenen wissenschaftlichen
Innovation der empirischen Systemtheorie;"® zweitens wirkte ihre Verof-
fentlichung als Schock, der eine lange und breite 6ffentliche Diskussion
ausléste. Obwohl sich die meisten Ergebnisse nachtraglich als falsch he-
rausstellten und Ressourcenmangel als Wachstumshemmnis von den tra-
ditionellen Volkswirten schon damals vielfach bestritten wurde,™ trug sie
mafgeblich zum Wandel der 6ffentlichen Meinung bei. In einer zweiten
Welle wurden Begrenzungen des Wachstums durch Emissionen i. w. S.
sowie der Aufnahme- und Verarbeitungskapazitat der natirlichen Syste-
me thematisiert,” in weiterer Folge ,die Sozialen Grenzen des Wachs-
tums“.?' Ironischerweise verschwanden viele dieser Uberlegungen wieder
— aus der Politik wie aus der 6ffentlichen Debatte —, als die zunachst so
dringend geforderte Wachstumsverlangsamung (aus anderen Grinden)
tatsachlich eintrat; das andert jedoch nichts daran, dass die Diskussion
nicht nur damals tiefe Verunsicherung ausléste, sondern auch heute noch
Unsicherheit in Bezug auf Wachstumspolitik erzeugt: Innerhalb einer Ge-
neration hatte die Einschatzung von Wachstum vom Allheilmittel zum Buh-
mann gewechselt, und noch heute spaltet sie die Bevélkerung in zwei welt-
anschauliche Lager.

Der zweite Paradigmenwechsel betraf das Weltwahrungssystem. Die
Debatte um seine Gestaltung hatte schon die sechziger Jahre geprégt,
als bewusst wurde, dass die ausreichende Versorgung mit internationaler
Liquiditat im sogenannten Bretton Woods-System fester Wechselkurse
laufender US-Zahlungsbilanzdefizite und damit laufend steigender Ver-
schuldung der USA bedarf, was dem Vertrauen in den Dollar natirlich nicht
dienlich war.?? Die daraus resultierende Asset-Umschichtung vom Dollar
in Gold und D-Mark erschépfte die US-Reserven rasch, sodass Nixon 1971
die Goldeinlésungspflicht aufheben musste; nicht bloR der Ubergang vom
Goldstandard zu dem neuen System der flexiblen Wechselkurse verunsi-
cherte die Weltwirtschaft, das neue System selbst verursachte Instabilitat
und weitere Verunsicherung durch stark schwankende Kurse. Daraus re-
sultierte ein massiver Druck der Exportwirtschaft, der zunehmend regu-
lierende Eingriffe zwecks Bindung der Wechselkurse erzwang.”® Weiters
I6ste die Instabilitat eine intensive wissenschaftliche Diskussion um die
Vor- und Nachteile marktmaRig frei schwankender Wechselkurse aus, die
letztlich zur Akzeptanz des Konzepts des Optimalen Wahrungsgebiets fuhr-
te; dieses hatte Mundell schon 1961 konzipiert und damit die theoretische
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Basis fir die Europaische Wahrungsunion gelegt, eine der wichtigsten, in
der Ubergangperiode allerdings verunsichernde Systeménderungen des
vorigen Jahrhunderts.** Wiederum musste man in einer Generation zuerst
mit der Wechselkursspekulation im Goldstandard, dann mit den stark
schwankenden marktmaRigen Wechselkursen, dann mit Wahrungsbin-
dungen und zuletzt mit dem vdllig neuen Konzept einer liberstaatlichen
neuen Wahrung zurecht kommen, die viele Experten zunachst als wenig
dauerhaft ansahen.

Die intellektuelle Basis der Neokonservativen Revolution, der dritten
Schiene des weltweiten Paradigmenwechsels, war von M. Friedman (1959)
und F. A. Hayek (1960) schon lang zuvor geschaffen worden, doch rezi-
pierten sie Medien, Offentlichkeit und Politik (Reagan, Thatcher) erst in
den achtziger Jahren. Die wirtschaftspolitische Praxis des Neokonserva-
tivismus pragten nicht blo3 Deregulierung und Privatisierung, sondern
auch Beschrankung der Umverteilung nach unten® und Dominanz der Fi-
nanz- Uber die Gutermarkte. Mit der Durchsetzung der neuen Ideologie
verdrangte der ,Kasinokapitalismus® (Strange 1986) in UberschielRender
Reaktion die ,Sozialdemokratische Geborgenheit’; die neunziger Jahre
waren in weitere Folge durch die Euphorieblase der ,New Economy’ ge-
pragt, die ersten Jahre des neuen Jahrtausends durch den Katzenjammer
der Boérsenkrise — die Verunsicherung hatte nun auch auf Banken und
Unternehmer ubergegriffen.

Unmittelbarer Ausfluss der Neokonservativen Revolution war die Kont-
roverse uber die Position des Staates relativ zum Markt. Sie hat zwar un-
nétige Polarisierung ausgeldst, zugleich allerdings auch wichtige Aspek-
te des Staatsversagens herausgearbeitet: Die Uberforderung des Staa-
tes durch Aufgaben, die er nicht — oder zumindest nicht befriedigend — be-
waltigen konnte (Crozier 1975), eine Verkalkung der Strukturen und Insti-
tutionen (Olson 1982), aber auch ,shifting involvements* (Hirschmann
1982), Uberschatzung der Mangel des jeweils Bestehenden und der Vor-
teile der Alternativen. Auf dieser Basis entstand eine breite Literatur Gber
Deregulierung und Reregulierung als ordnungspolitische Instrumente,?
deren Vorteile aber auch deren Nachteile, die inzwischen deutlich erkannt
worden waren.”’

Wie der Paradigmenwechsel in Bezug auf das Wachstumsziel resultierte
auch die Neubewertung des technischen Fortschritts weniger aus neuen
wissenschaftlichen Erkenntnissen als aus gesellschaftlichen Entwicklun-
gen, in diesem Fall aus dem Bruch des Fortschrittskonsenses.”? Gegen
Ende der sechziger Jahre, die noch voll Enthusiasmus uber die Segnun-
gen der Technik® und das Sicherungssystem der Wissenschaft waren,
begannen sich groRe Teile der Offentlichkeit vor den Folgen der Technik
zu angstigen; diese Angste wurden durch dramatische Unfélle vielfach
verstarkt.* Naturwissenschaft/Technik und Politik hielten hingegen an ih-
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rer Fortschrittsglaubigkeit fest.*' Die sozialwissenschaftiiche Analyse die-
ses Bruchs forderte eine Vielzahl von Ursachen zutage: Zunachst die dras-
tische Ubertreibung des Potenzials moderner Technologien — vor allem
der Atom- wie spater der Biotechnologie — durch ihre Protagonisten wie
durch ,Think Tanks‘.* Dann die Enttduschung, dass die Technik die von
ihr ausgeldsten Erwartungen nicht erfullen konnte. In weiterer Folge das
Gefihl eines Politikversagens: mangelnde Erfullung der in die Politik ge-
setzten Sicherheitserwartungen® und Vertrauensvorgaben, Unfahigkeit,
der Gesellschaft ausreichenden Schutz zu gewahrleisten;* dementspre-
chend Suche nach den ,Schuldigen’. Die wohl wichtigste Ursache wurde
inzwischen aber als tiefer liegend erkannt: Es ist eine ,moralisch’ fundier-
te Revolte gegen das Weltbild der modernen Wissenschaft. Fir die Wis-
senschaft wirft eine — selbst tief greifende — ,Veranderung der Natur durch
den Menschen ... keine moralischen Fragen auf. ... Im Weltbild der bur-
gerlichen Gesellschaft wird die Person zum alleinigen Trager der Wert-
und Sinnhaftigkeit der Welt. Autonomie wird der héchste Wert, und in-
haltliche moralische Bindungen des Verhaltens werden tendenziell durch
Freiheiten ersetzt, ... Die gegenlaufige Tendenz der ,Fundamentalisierung’
stellt dem Ressourcenkonzept von Natur einen remoralisierten Naturbe-
griff gegeniiber, erneuert gegeniiber der Moral der Freiheit, absolute gleich-
sam mit Tabucharakter versehene moralische Forderungen ...“.** ,Man
kann die Moralisierung der menschlichen Natur auch soziologisch deu-
ten, als Versuch, die steigende Komplexitat unserer Lebensverhaltnisse
Uberschaubar zu halten, und das Aufbrechen immer neuer Handlungs-
und Entscheidungszwéange abzuwenden. ... Normalerweise kann man da-
fur auf die institutionellen Ordnungen (...) vertrauen, die Handlungssitua-
tionen vorstrukturieren, ... [S]tellt [man] gleichzeitig in Rechnung, dass in
modernen Gesellschaften die Orientierungsleistungen kultureller Institu-
tionen abnehmen, so wird die Wende zur Natur verstandlich.“*

Diese Neubewertung des technischen Fortschritts trug vermutlich mehr
zur Verunsicherung der Bevolkerung bei als die drei anderen weltweiten Ten-
denzen, weil hier, wie auch bei der Neubewertung des Wachstumsziels, die
Schocks der Industrieunfalle und Katastrophenszenarien der popular-visio-
néren Literatur’’ einer breiten Bevolkerungsschicht ein apokalyptisches Ge-
fahrenpotenzial signalisierten. Vor allem aber stellte die Kombination der
vier weltweiten Paradigmenwechsel die meisten Entscheidungsgrundlagen
von Konsumenten und Investoren in Frage und erzwang deren mehrfachen
Wechsel innerhalb einer Generation. Die Polarisierung der Wissenschaft,
exemplifiziert an der Konfrontation von Experten und Gegenexperten, trug
zur Unklarheit der Weltsicht wohl nicht unerheblich bei.*
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3.2 Endogener Systemwandel

Der weltweite Paradigmenwechsel wirkte sich auf die einzelnen Lander
unterschiedlich aus, teils infolge unterschiedlicher Ausgangslage, teils in-
folge unterschiedlicher Umsetzung. Fiir Osterreich, ebenso wie fiir
Deutschland, war die fir den Ubergang von der ,Sozialdemokratischen
Geborgenheit’ zur ,Neuen Unsicherheit' wohl wichtigste Besonderheit das
Ende des rund funfprozentigen Aufholwachstums an der Wende von den
sechziger zu den siebziger Jahren. Die hohen Wachstumsraten des ,Wirt-
schaftswunders* der sechziger Jahre — Folge der rund flinfzigjahrigen Stag-
nation zuvor® — konnten zwar von der Theorie damals nicht befriedigend
erklart werden, wurden aber von der Offentlichkeit wie von der Politik als
,normales’, dauerhaft gleichgewichtiges Wachstum empfunden; dement-
sprechend wurde die Verlangsamung nach der Olkrise als bloR voriiber-
gehend angesehen,”® und die erforderlichen Anpassungen, vor allem in
der Staatsausgaben-, Verteilungs- und Sozialpolitik, unterblieben. Das
Ausbleiben der ,Normalisierung‘ durch Rickkehr zum raschen Wachstum
hatte eine nachhaltige Verunsicherung vor allem der Trager der Wirt-
schaftspolitik ausgeldst.

Grenzen des selbsttragend-raschen Wachstums der sechziger Jahre
waren —in Osterreich wie iiberall anders — allerdings auch ohne den sys-
temexogenen Faktor der Olkrise erreicht worden; das System war allent-
halben an Grenzen gestofRen, an Kapazitatsgrenzen wie an Umvertei-
lungsgrenzen, und bei Angebot wie Nachfrage hatten sich Strukturprob-
leme aufgebaut, denen sich die Politik blo® zégernd und unsystematisch
stellte, laufend von unzahligen Rickziehern unterbrochen.

Kapazitatsgrenzen machten sich bereits in den friihen siebziger Jahren
bemerkbar: Arbeitslosenraten unter 1% im Sommer — trotz hoher Be-
schaftigung von Gastarbeitern — zeigten, dass das Vollbeschaftigungspo-
tenzial Uberschritten war, ein Inflationspotenzial drohte sich aufzubauen.
Eine scharfe Kontroverse (iber die Kompatibilitat der traditionellen Ziele
setzte ein. Konservative Volkswirte waren schon lange dariber besorgt
gewesen, dass das Ziel der Preisstabilitat im Zielbindel des Magischen
Flanfecks seine Prioritat verloren hatte; die Stagflation der spaten siebzi-
ger Jahre schien zu bestatigen, dass mangelnde Preisstabilitat die Errei-
chung der Ubrigen Ziele gefahrdete und trug zum Emporkommen des Mo-
netarismus erheblich bei.*’ Die Diskussion ist bis heute nicht entschie-
den. In der Frage des trade off von Wachstum/Beschaftigung und Preis-
stabilitat stehen die Meinungen der Schulen einander unverséhnt gegen-
Uber, und es ist auch keineswegs klar, wieweit die Ziele des Magischen
Finfecks tatsachlich an Bedeutung verloren haben: Einerseits erlangte
Preisstabilitat in der angewandten Wirtschaftspolitik der achtziger und
neunziger Jahre tatsachlich einen merklich héheren Stellenwert; Vollbe-
schaftigung und Umverteilung dirften unter der Entsolidarisierung gelit-
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ten haben — fir den Einzelblrger sind offenbar eigene Beschéaftigung und
eigene Sicherheit — als Vermdgenssicherung wie als Beitrag zur Lebens-
qualitat — wichtiger denn je. Andererseits ist zwar das Ziel der Einkom-
menssteigerung moglicherweise hinter dem der Lebensqualitat leicht zu-
rickgefallen, doch scheint Wachstum — au3erhalb der Europaischen Zent-
ralbank — nach wie vor als zentrales Ziel und Voraussetzung fur die Lin-
derung anderer Zielkonflikte zu gelten; eine breite Diskussion lGber die Fol-
gen der Wachstumsverlangsamung und der Strukturbriiche sowie tber
die Problematik der steigenden Komplexitat des Systems fehlt jedoch weit-
gehend.

Neben der allokativen Funktion des Staats stiel? auch seine distributive
Funktion an Grenzen. Das folgte zwangslaufig daraus, dass die, durch h6-
here Beschéaftigung und héhere Einkommen verbesserten, Mdglichkeiten
der Selbstvorsorge nicht zum Umbau des Wohlfahrtsstaats, sondern zu
seinem linearen Ausbau genutzt wurden; partielle Uberversorgung wie
strategische Nutzung (,Sozialschmarotzer‘) waren die unvermeidliche Kon-
sequenz. Die Kontroverse liber die Grenzen des Wohlfahrtsstaats litt aller-
dings sowohl darunter, dass ,[d]er Begriff des Wohlfahrtsstaates keine
prazise Bedeutung“ hat,” als auch darunter, dass sie ungemein viel-
schichtig ist: Die Normalisierung des Wachstums und die héhere Arbeits-
losigkeit belasteten die Staatsfinanzen und trieben die Kosten des Wohl-
fahrtsstaats in die Hohe; die kommende Alterung der Gesellschaft ver-
schéarft dieses Problem. Andererseits lassen die deutlich héheren Ein-
kommen (der Beschaftigten) die 6ffentliche Absicherung mancher der
wohlfahrtsstaatlichen Risiken fur erhebliche Teile der Bevolkerung weni-
ger dringlich erscheinen; konservative Analytiker sehen darin Notwendig-
keit wie Chance eines Ubergangs zu weitgehender Selbstvorsorge. Ein
Ubergang von der Umlagefinanzierung zur Kapitalstockdeckung wiirde
nach ihrer Ansicht zugleich die Kapitalmérkte verbreitern und das
Wachstum forcieren.” Das wird von anderen heftig bestritten;* auch tber-
sieht diese Argumentation, dass zunehmende Risken in allen Landern zu
zunehmender staatlicher Absicherung fuhren, wie Rodrik (1998) an Hand
der aulRenwirtschaftlichen Risken dargestellt hat. Es ist daher kein Zufall,
dass die Frage nach der Zukunft der Sozialversicherung, vor allem der
Pensionen, gerade in einer Periode zunehmender Verunsicherung zu ei-
nem zentralen Diskussionsthema und zu einer ernsten Sorge der Betrof-
fenen wurde. Verunsichernd wirkt dabei vor allem, dass die angebliche
Unfinanzierbarkeit der sozialen Absicherung aus ideologischen Motiven
wie aus massenmedialer Dramatisierungsstrategie Gbertrieben wird und
die von der Politik angebotenen Lésungsansatze dem nicht entgegenhal-
ten, weil sie primar die kurzfristige Finanzierbarkeit und nicht den Ge-
samtaspekt der langfristigen Absicherung im Auge haben.

Grenzen des Wachstums wurden in den siebziger Jahren aber auch da-
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durch erreicht, dass der Strukturwandel(-bruch) von der Schwerindustrie
zu Leichtindustrie und Dienstleistungen, Folge der neuen Nachfragestruktur
und der Konkurrenz von Niedriglohnlandern, von der Wirtschaftspolitik
nicht zur Kenntnis genommen wurde — die alten Strukturen wurden mas-
siv gestitzt —, was einen traurigen, die Beteiligten verunsichernden Ver-
fallsprozess nicht vermeiden konnte.* Die Kumulierung von Anpassungs-
erfordernissen als Folge des Strukturwandels gemeinsam mit ge-
schwéchten Anpassungspotenzialen, einerseits durch Erstarrung (Ver-
kalkung) der Strukturen,*® andererseits durch vergangene Erfolge, lieRen
den Optimismus der sechziger Jahre rasch schwinden, flihrten zu Verun-
sicherung (Eurosklerose) und zu verstarktem Streben nach Absicherung.

Die wirtschaftlichen Erfolge der sechziger Jahre anderten lber die Struk-
tur des Angebots hinaus auch die Struktur der Nachfrage, was vielfach als
Wertewandel interpretiert wurde: Steigender Wohlstand machte den Kon-
sum zunehmend gestaltbar, man gewann Spielraum, sich nicht unmittel-
bar Noétiges leisten zu kénnen. Zunehmend erschien das, was man hatte,
als weniger erstrebenswert als das, was man (noch) nicht hatte,*” ,shifting
involvements* gewannen somit an Bedeutung und generierten Unzufrie-
denheit und Instabilitédt der Nachfrage in Bezug auf H6he und Struktur. Be-
sonders erstrebenswert erschienen nun auch der breiten Masse Posi-
tionsguter, Guter deren Wert primar darin liegt, dass andere sie nicht ha-
ben; das Streben nach solchen Gutern schafft ,soziale Grenzen des
Wachstums*“:*® Es fiihrt zwangslaufig zu Enttduschungen, da Positions-
guter immer dann, wenn sie fir den Durchschnittskonsumenten erreich-
bar werden, zwangslaufig nicht mehr Positionsgtiter und damit auch nicht
mehr erstrebenswert sind.** Die zunehmende Differenzierung von Ver-
mogen, Einkommen und Konsumstruktur, die steigende Zahl von Gastar-
beitern und die auch hier wirksamen ,shifting involvements*® lieRen die so-
zialen Gegensatze wachsen und enttduschten die Aufstiegshoffnungen
grofRer Gruppen. Die forcierten — im Endeffekt aber nicht sonderlich er-
folgreichen — Bemiihungen der Politik der sechziger Jahre um Abbau der
Ungleichheit (Umverteilung, Gesamtschule, Gleichstellung der Frauen
etc.), von Hierarchien und Autoritatsverhaltnissen trugen indirekt zur Dif-
ferenzierung bei: einerseits durch Mobilisierung von Gegenbewegungen,
andererseits durch Eréffnung von Freiheitsspielraumen, die vielfach zum
Verlust von Bindungen (Ligaturen im Sinn von Dahrendorf (1992) 41ff) und
Rollensicherheit fuhrten.

3.3 Inkonsistente Wirtschaftspolitik als Folge der Polarisierung
der Konzepte

Die gednderte Umwelt, die Strukturbriche und die Differenzierung der
Rollenverstandnisse der Burger fihrten zu markant unterschiedlichen L6-
sungsvorschlagen zur Uberwindung der neuen Probleme. Die ,Sozialde-
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mokratische Geborgenheit' und der soziale Ausgleich der sechziger Jah-
re, die auf der Neoklassischen Synthese und auf korporatistischen Ele-
menten beruhten, waren elitistisch-expertokratisch: Das Schwergewicht
lag bei der Exekutive und bei den Interessengruppen. Daraus resultierte
gegen Ende der sechziger Jahre die kompensatorische Forderung nach
mehr direkter Demokratie, zunachst fir Entscheidungen in den Hoch-
schulen, in weiterer Folge fur solche in allen GroRinstitutionen, dem Staat,
der GrofRindustrie, vor allem aber — geférdert durch die diversen Schocks
— nach Partizipation bei Entscheidungen lGber bestimmte Technologien,
insbesondere Atom- und Gentechnologie; damit sollten, ber rein tech-
nisch-ingenieurmagige Risikoeinschatzungen hinaus, auch gesellschaft-
liche und Langfristaspekte beriicksichtigt werden.” Diese Vorstellungen
gerieten in scharfen Antagonismus zu denen des Neokonservativismus,
die voll auf Unternehmerentscheidungen und Marktkrafte setzen, primar
Effizienz- und Wettbewerbsaspekte betonen, den Innovationswettlauf als
treibende Kraft ansehen und die Risikobewertung auf die Einschatzung
unmittelbar nachweisbarer Gefahren beschranken méchten. Die Durch-
setzung der neokonservativen Ideologie wurde durch die Stagflation der
spaten siebziger Jahre sowie dadurch massiv geférdert, dass Wachstum
und Beschaftigung in den achtziger Jahren in GroR3britannien und in den
USA tatsachlich glinstiger waren als zuvor — wenn auch tUberwiegend aus
anderen Griinden.* Die neokonservativen Reformen I6sten allerdings zu-
gleich auch die Fehlentwicklung des ,Kasino-Kapitalismus‘ und der darauf
folgenden Stagnation aus. Als Reaktion auf die neokonservative Ideolo-
gie und ihre sozialen Folgen sowie die Folgen einer neokonservativ in-
strumentalisierten Globalisierung® sind die Demonstrationen von Seattle
1999 und in weiterer Folge von Davos, Melbourne, Prag, Washington, G6-
teborg und Genua zu sehen.*
Zwangslaufig kann keines der beiden antagonistischen Konzepte, we-
der das partizipativ-nachhaltige noch das neokonservative, voll realisiert
werden, was einerseits zu Enttduschungen auf beiden Seiten, anderer-
seits zu einem unstetigen, verunsichernden Kurs der Wirtschaftspolitik
fuhrte, die einmal mehr der einen, einmal mehr der anderen Seite zuneigt.
In Osterreich lassen sich dafiir unzahlige Beispiele finden. Erwéhnt sei et-
wa
> die Politik gegenilber der verstaatlichten Industrie, die in den siebziger
Jahren erst reagierte, als die Unternehmen in eine tiefe Krise geschlit-
tert waren und die auch heute durch einen unvorhersehbaren Zick-Zack-
Kurs gepragt ist;

> die Technologiepolitik, die nicht bloR zyklisch zwischen den Zustan-
digkeitsbereichen der Ministerien wechselte, sondern auch unter dem
permanenten Wechsel der zustandigen Verantwortlichen litt;
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> die Steuer- und Budgetpolitik, die, eher pro- als antizyklisch, zwischen
konjunktur- und strukturpolitischen Zielen schwankt;
> die Bildungs- wie die Gesundheitspolitik, die von einer bestenfalls par-
tiell realisierten ,Reform’ in die nachste schlittern;
> vor allem aber die Pensionspolitik, die zumindest einmal pro Jahr eine
bedeutende, endgiiltige Reform ankiindigt, den gréReren Teil davon
rasch wieder zuricknimmt und auch den Rest blof} teilweise verwirk-
licht, sodass ihre Wirkung primar darin besteht, die Vorstellung der Be-
troffenen von einem baldigen, von der Publizistik ohnedies breit kom-
munizierten, Zusammenbruch des Pensionssystems zu verfestigen.
Zahllose weitere Beispiele lielen sich anfiihren. Sie alle lassen vermu-
ten, dass falsche und inkonsistente Wirtschaftspolitik einen erheblichen
Beitrag zur Verunsicherung der Bevélkerung leistet; sie demonstrieren,
dass es erheblichen Bedarf an Reformen gibt, die Wirtschaftspolitik die-
se aber nicht durchfihren kann. Die daraus resultierenden Absiche-
rungsstrategien von Konsumenten und Investoren ddmpfen das Wachstum
und erhéhen den Reformbedarf weiter. Die Vermutung, dass die europa-
ische Wachstumsschwache weniger durch Gberhdhte Sozialabgaben und
mangelnde Flexibilitat als durch verunsichernde, dem Paradigmenwech-
sel nicht gentigende Wirtschaftspolitik bedingt ist, wird durch einen inter-
nationalen Vergleich bestatigt: Wie bereits erwahnt ist die Verunsicherung
in den nordischen Staaten Danemark, Schweden, Finnland und Irland sehr
viel schwéacher ausgepragt, und diese Lander wachsen auch deutlich ra-
scher, obwohl (nach Auffassung von IMF, OECD oder EU) bzw. weil (nach
Auffassung von Rodrik (1998)) Staatsanteil, Steuerquote und Sozialquo-
te deutlich Gber dem EU-Durchschnitt liegen. Im Gegensatz zu den gro-
Ren, langsam wachsenden und durch tuberdurchschnittliche Verunsiche-
rung gepragten gro3en EU-Staaten haben sie jedoch keinen ,Reformstau’.
Sie haben sich den Herausforderungen der Paradigmenwechsel weitge-
hend gestellt und die unvermeidlichen Reformen in einer sozial vertrag-
lichen Weise geldst.

Anmerkungen

' Der Begriff ist nicht parteipolitisch zu verstehen und lehnt sich an die Formulierung ,So-
zialdemokratischer Konsensus” in Dahrendorf (1979) 147 an.

2 In den USA liegt der langfristige Zinssatz dank der expansiveren Geldpolitik trotz bes-
serer Konjunkturlage um gut 1'/2% unter dem europaischen, und das Budgetdefizit be-
tragt 3'2% (2002) und 5% (2003) des BIP, trotz Staatsschulden (62% des BIP), die kaum
niedriger sind als in der EU.

3 Aiginger (2003).

4 Die Emissionen von SOz sind in Osterreich zwischen 1980 und 1997 trotz des kraftigen
Wirtschaftswachstums um 85% und von CO um 40% zuriickgegangen, die anderen
Emissionen sind etwa gleichgeblieben, blo diejenigen von N20 haben um 15% zuge-
nommen.
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GfK (2002). Das macht die tbliche Argumentation fragwirdig, dass sie jede Erhéhung
der Sozialversicherungsbeitrége massiv ablehnen.

60% der Frauen, 60% der Personen mit Hauptschule als hdchster Ausbildung, 64% der
einfachen Arbeiter.

In Danemark sind 64% der Befragten mit ihrem Leben sehr zufrieden und blof 3% gar
nicht, in Schweden 37% bzw. 7%, in Finnland 25% bzw. 9% und in Irland 26% bzw. 10%;
in den groRRen europdischen Staaten Deutschland, Italien und Frankreich ist der Anteil
der sehr Zufriedenen hingegen mit 14%, 13% und 12% merklich niedriger und der An-
teil der sehr Unzufriedenen mit 21%, 21% und 19% doppelt so hoch wie im Norden; nur
in Griechenland und Portugal ist die Bevdlkerung noch unzufriedener.

Auch von den deutschen Intellektuellen, die — nach Dahrendorf (1992) 208 — damals
zum einzigen Mal in der Geschichte groBteils links standen.

Samuelson (1973), 9. Auflage, Kap. 19 oder 41.

Tichy (1992).

Bell (1960); Myrdal (1960).

Baier (1977) 137ff.

Naschold (1982) 412,

Etwa in Form der zunehmenden Atomproteste ab 1962 oder der Anti-Vietnamkriegs-
Bewegung um die Mitte der sechziger Jahre.

Etwa Mishan [1967] (1975).

»The Club of Rome is an informal, international association, styling itself as an invisi-
ble college” (Hirsch [1976] (1977) 4, Fn.1), sie wurde eher von AuRenseitern und —
merkwirdigerweise — Industrievertretern (u. a. Fiat und VW) dominiert.

Meadows et al. (1972).

Forrester (1968). Die Bedeutung dieser Innovation liegt nicht zuletzt darin, dass die sys-
temtheoretische Formulierung des Problems dem dominierenden Trend einer zuneh-
menden Mikrobasierung mit darauffolgender Aggregierung entgegenwirkte, die in einer
Zeit zunehmender Bedeutung von System-Interdependenzen, Externalitdten und Posi-
tionsgutern immer problematischer wurde, aber unbeschadet dessen zunehmend an
Verbreitung gewann. Zur Problematik der angewandten Systemanalyse siehe etwa Nord-
haus (1973).

Siehe etwa Beckerman (1974); Solow (1974); Olson und Landsberg (1975).
Mesarovi¢ und Pestel (1974).

Hirsch (1977, 2. Aufl.). Als eher merkwirdiger Aspekt sei die im Gefolge des Meadows-
Berichts und seiner Metapher des Seerosenteichs auftretende Erkenntnis der Charak-
teristika exponentiellen Wachstums durch die Medien und eine breite Offentlichkeit er-
wahnt. Ahnlich (iberraschend die liberale Kritik daran: ,[D]ie Annahme, dass die Prob-
leme sich exponentiell und nicht nur linear verschlimmern, mag einfachere Gemuiter er-
schrecken, tragt aber wenig zu deren Losung bei. Wer Grenzen ins Zentrum seiner Ana-
lyse riickt, denkt eingleisig. Man kann nur noch vorwarts fahren, scharf bremsen, und
den Riickwartsgang einlegen. ... Tatsachlich schreitet die Geschichte auf andere Weise
fort, seitwarts und vorwarts, wie der Springer im Schach vielleicht oder durch The-
menwechsel, oder durch neue Angriffsmethoden, die die Grenze von gestern so irre-
levant erscheinen lassen wie die Maginotlinie in der Ara des Luftkriegs.“ (Dahrendorf
(1992) 186f.).

Triffin (1960).

Etwa Wechselkursbander oder Bindung an eine andere Wahrung, wie etwa des Schil-
ling an die D-Mark.

Seit man sich an die fixen Wechselkurse in der EU (beginnend mit 1979) und den Eu-
ro gewohnt hat, istin Vergessenheit geraten, dass Wahrung und Geldwesen in der Ver-
gangenheit streng an staatliche Souveranitat geknlpft waren.
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25 \on einer reduzierten Lohnquote erwartete man starkere Investitions- und damit Wachs-
tumsanreize.

26 Die Tendenz zu starkerer Regulierung in den ersten drei Vierteln des 20. Jahrhunderts
steht in auffallendem Gegensatz zur Liberalisierung in allen anderen Bereichen (Mode,
Sexualitat, Asthetik etc.); Vogel (1986) spricht diesbeziiglich vom ,paradox of reluctant
collectivism®.

27 |nsofern spricht man heute vielfach von ,reregulation” oder ,better regulation®.

28 Hayek ([1971] (1983) 49) stellte den Bewusstseinswandel schon friih fest: ,Schriftstel-
ler, die auf ihren Ruf bedacht sind, wagen es heutzutage kaum, von Fortschritt zu spre-
chen, ohne das Wort unter Anfiilhrungszeichen zu setzen. Das Vertrauen auf den Se-
gen des Fortschritts, das in den letzten zwei Jahrhunderten den fortschrittichen Den-
ker charakterisierte, gilt heute als Zeichen eines flachen Geistes.” ,[Dl]ie Erniichterung
... ist ... nicht ohne Gefahr. In gewissem Sinn ist Zivilisation Fortschritt und Fortschritt
Zivilisation.” (ebd. 50).

29 Wirtschaftiche Meerwasserentsalzung, automatische Ubersetzung, voll automatisier-
ter Luftverkehr oder atomgetriebene Flugzeuge wurden nach einer RAND-Prognose
aus dem Jahr 1964 fiir die erste Halfte der siebziger Jahre erwartet, Atomkraft zum An-
trieb von PKW und Taschenuhren galt als etwas langerfristiges Vorhaben: (Corn (1986)
24; Schnaars (1991) 116ff.

30 Siehe etwa die Industrieunfélle in Seveso (Italien, 1976) und Bhopal (Indien, 1985), die
Verschmutzung des Love Canal durch Deponie-Lekagen (USA, 1977), die Atomunfal-
le in Three Mile Island/Harrisburg (USA, 1979) und Tschernobyl (UdSSR, 1986) oder
den Contergan-Schock (1961).

31 Die Politik beschleunigt sogar das Wettrennen um den raschesten technischen Fort-
schritt: Die USA setzen voll auf Informations- und Gentechnologie, die EU verpflichte-
te sich zu dem so genannten Lissabon-Ziel: Europa zur dynamischsten und wettbe-
werbsfahigsten Region der Welt zu machen, nachdem der Bangemann-Bericht schon
1991 die Forderung nach einer verstarkten Wettbewerbsfahigkeit Europas Gibermafig
betont hatte.

32 Torgersen et al. (2002) 36, 40.

33 Japp (1992) 176.

3 Douglas und Wildavsky (1982).

35 V. d. Daele (1991) 15.

36 Ebendort 17.

37 Siehe etwa ,Der Zukunftsschock* (Toffler 1970), ,Wachstumswahn und Umweltkrise*
(Commoner 1971), ,Uberlebensprognose” (Vester 1972), ,Ein Planet wird gepliindert
(Gruhl 1975), ,Wege aus der Wohlstandsfalle* (Binswanger et al 1978), ,Wendezeit"
(Capra 51983), ,Frieden mit der Natur (Meyer-Abich 1984), ,Nulloption“ (Offe 1986),
~Risikogesellschaft als ,Katastrophengesellschaft* (Beck 1986), ,Gegengifte” (Beck
1989), ,Der Niedergang der modernen Welt“ (Sinai 1990), ,Zeitalter der Extreme* (Hobs-
bawn 1995), aber auch die Phrase von der Arbeitsgesellschaft, der die Arbeit ausgeht.

38 Der ausgepragten Wissenschafts- und Expertenglaubigkeit der sechziger Jahre folgte
die mindestens ebenso ausgepragte Skepsis danach; allerdings war diese von einer
beachtlichen Popularisierung wissenschaftlicher Information — wenn schon nicht wis-
senschaftlichen Wissens — begleitet: der Markt der ,Sachbiicher‘ boomte. Innerhalb der
Wissenschaft kam es insofern zu einer Spaltung, als vor allem die Sozialwissenschaf-
ten, besonders Soziologie und Wissenschaftstheorie, in erheblichem Male selbstkri-
tisch wurden, ihre Erkenntnisse relativierten, und statt von ,wissenschaftlichen Ergeb-
nissen“ lieber von ,Problemlésungs-Angeboten’ oder gar nur von ,Interpretationsange-
boten“ (Beck und Bonf (1984) 389) sprachen; Naturwissenschaften und Technik blie-
ben von derartigen Selbstzweifeln weitgehend unbertihrt.

22




30. Jahrgang (2004), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

3 Das Niveau des BIP von 1919 konnte in Osterreich erst in der ersten Hélfte der fiinfzi-
ger Jahre wieder erreicht werden.

40 Der Autor hatte diesbeziiglich zu Beginn der siebziger Jahre eine Kontroverse mit der
neugewahlten sozialistischen Regierung, die das Wirtschaftswachstum auf tiber 5% zu
steigern plante, wogegen er Raten Uber 4% fir nicht dauerhaft erzielbar hielt — auch
diese aus heutiger Sicht ein ferner Traum. Als priméare Verursachung der Verlangsa-
mung wurde damals die Olkrise angesehen.
Tatséachlich war die Verursachung komplexer: Die durch weltweit gleichzeitige Hoch-
konjunktur bedingte Ubernachfrage 16ste die Olkrise aus, die in den Industriestaaten
zugleich stark preissteigernd und wachstumsdampfend wirkte. Die Lander, die —anders
als Osterreich — (iber keine einkommenspolitischen Instrumente verfiigten, mussten in
dieser Situation restriktive Geld- und Fiskalpolitik einsetzen, die zwar die (Ol-)Kosten-
inflation bloR teilweise verhindern konnte, das Wachstum jedoch erheblich dampfte, —
also Stagflation ausldste.

42 Hayek [1971] 2 (1983) 328.

43 Borsch-Supan (1996).

44 Barr (2001).

45 Tichy (1991), Tichy (1997).

46 Qlson (1982).

47 Hirschmann (1982).

48 Hirsch [1976] (1977).

49 Ppositionsgtter kénnen vielfach gar nicht massenhaft angeboten werden (das einsame
Haus im Wald oder am Strand) oder verlieren ihre kennzeichnende Eigenschaft, wenn
sie alle haben (PKW).

50 Seifert (2002).

51 GroRbritannien ist insoweit ein Sonderfall, als durch die Revolution von Thatcher tat-
sachlich wachstumshemmende Strukturen aufgebrochen wurden; in den USA erwies
sich die Reagan’sche Steuerpolitik ungewollt als Stimulus im besten keynesianischen
Sinn.

52 Siehe dazu Tichy (1999) und (2003).
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Zusammenfassung

Die Kommission der EU fuhrt die Stagnation der européischen Wirtschaft vor allem auf
Uberhdhte Sozialausgaben und zu geringe Flexibilitat zurtick. Nun ist nicht zu leugnen,
dass gerade die grofRen europaischen Staaten die Periode raschen Wirtschaftswachs-
tums, in der sie einen erheblichen Teil ihres Produktivitatsriickstands gegeniiber den USA
aufholten, nicht zu einer Anpassung von Sozialsystemen und Regulierung an die neuen
Bedingungen des vervielfachten Wohistands nutzten; der daraus resultierende Reform-
stau ist aber bloR eine, keinesfalls die wichtigste und bloR indirekte Ursache der eu-
ropaischen Stagnation. Die wichtigsten Ursachen sind zweifellos die falsche, zu restriktive
Geldpolitik der Européischen Zentralbank sowie die kontraproduktive Maastricht-Regelung,
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die die Staaten zu einer prozyklischen Fiskalpolitik zwingt; die Schwachen der européi-
schen F&E-Palitik diirfen gleichfalls nicht iibersehen werden. In dem Beitrag wird eine wei-
tere wichtige Erklarung, die Neue Unsicherheit’, aufgezeigt und deren Verursachung un-

tersucht.
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Die Bilanz der EU-Erweiterungs-
verhandlungen aus
wirtschaftspolitischer Sicht

Wolfgang Nitsche'

1. Einleitung

Fir die Reformpolitiker/innen in den mittel- und osteuropéischen Staa-
ten war die EU-Mitgliedschaft von Anfang an ein wichtiges Ziel. Die Euro-
paische Union hat den Ubergang der friiheren Planwirtschaften zu Markt-
wirtschaft und Demokratie immer unterstitzt, stand aber dem Beitritts-
wunsch der neuen Partner zunachst zdgernd gegeniber. Im Hinblick auf
die groRen wirtschaftlichen und institutionellen Entwicklungsunterschiede
wurden in einem solchen Fall gravierende Probleme fir das Funktionie-
ren der EU-Institutionen befirchtet, und noch mehr galt dies fir die Fa-
higkeit zur weiteren Vertiefung der europaischen Integration.

Der Wunsch, den Ubergangsprozess der Reformstaaten zu Demokra-
tie und Marktwirtschaft méglichst gut abzusichern, gab schliellich den
Ausschlag, diesen Landern eine bedingte Beitrittsperspektive anzubieten.
Der Europaische Rat von Kopenhagen im Juni 1993 hielt in seinen Schluss-
folgerungen fest, dass Staaten, welche mit der EU durch ein Assozia-
tionsabkommen verbunden sind, unter vier Bedingungen EU-Mitglieder
werden kénnen sollten, von denen sich drei an die Kandidatenstaaten und
eine an die EU selbst richtete. Die drei an die Kandidatenstaaten gerich-
teten Bedingungen verlangen die feste Verankerung des marktwirtschaft-
lich-demokratischen Systems, eine Wirtschaft, die ausreichend konkur-
renzfahig ist, um im EU-Binnenmarkt erfolgreich sein zu kénnen, sowie
die Bereitschaft und Fahigkeit zur Ubernahme und Umsetzung des um-
fangreichen EU-Rechtsbestandes. Gleichzeitig muss die EU selbst in der
Lage sein, die Aufnahme neuer Mitglieder institutionell zu verkraften. Nach
dieser politischen Festlegung der EU stellten die zehn mittel- und osteu-
ropaischen Staaten, die mit der EU damals bereits durch Assoziations-
abkommen verbunden waren,” zwischen Marz 1994 (Ungarn) und Juni
1996 (Slowenien) Beitrittsantrage zur Europaischen Union.
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Nach Stellungnahmen der Kommission zu diesen Antragen, in denen
die Fortschritte bei der Erfillung der Kopenhagen-Kriterien analysiert und
als zufrieden stellend eingeschétzt wurden, begannen ab 1998 die Bei-
trittsverhandlungen mit diesen Landern sowie mit Malta und Zypern, wel-
che bereits 1990 Beitrittsantrage gestellt hatten. Die Verhandlungen wur-
den fir jedes Land in getrennten Beitrittskonferenzen gefiihrt und waren
in 31 Verhandlungskapitel strukturiert, welche im Wesentlichen der Zu-
standigkeitsgliederung in der Européischen Kommission folgten. In jedem
Fall wurden zunachst die unproblematischen Kapitel vorlaufig abge-
schlossen und dann Schritt fur Schritt die schwierigeren in Angriff ge-
nommen. Beim Europaischen Rat in Kopenhagen am 12. und 13. De-
zember 2002 wurden die Verhandlungen mit allen Partnern, mit Ausnah-
me von Rumanien und Bulgarien, erfolgreich abgeschlossen.® Damit war
die grofite Erweiterungsrunde in der Geschichte der EU entschieden. Sie
wird, gemeinsam mit den Ergebnissen der im Oktober 2003 begonnenen
Regierungskonferenz, den kinftigen Charakter der EU mafigeblich pragen.

Als Beitrittsdatum wurde der 1. Mai 2004 festgelegt. Bereits ab der Unter-
zeichnung des Beitrittsvertrages am 16. April 2003 in Athen haben die
neuen Mitglieder einen umfassenden Beobachterstatus in allen EU-Gre-
mien.

Die folgende Darstellung enthalt eine Zusammenfassung und Bewer-
tung der Verhandlungsergebnisse aus wirtschaftspolitischer Sicht. Schwer-
punkte sind dabei die Vereinbarungen lber die Einbeziehung der neuen
Mitglieder in den Binnenmarkt und die auch in der &ffentlichen Diskussion
Uber die EU-Erweiterung immer wieder thematisierte Frage der budgeta-
ren Kosten. Bei der Behandlung der Agrar- und Strukturpolitik liegt der
Schwerpunkt auf haushaltsrelevanten Fragen. Auf die technischen Ein-
zelheiten der Einbeziehung der neuen Mitglieder in diese Politiken wird
nicht eingegangen.

Kapitel 2 gibt einen Uberblick (iber das Ergebnis der Beitrittsverhand-
lungen zu den Wirtschaftsthemen. Kapitel 3 enthalt die Bewertung und
Kapitel 4 einen Ausblick.

2. Darstellung der Ergebnisse

2.1 Uberblick

Wie in allen friheren Erweiterungsrunden sind die den neuen Mitglied-
staaten zugestandenen Ubergangregelungen bei den binnenmarktrele-
vanten Bestimmungen, sowohl von der Anzahl als auch von ihrem Gel-
tungsbereich her, beschrankt geblieben. Vergleichsweise umfangreicher
sind die Sondervereinbarungen bei den EU-Politiken ohne direkte Aus-
wirkungen auf den Binnenmarkt. Dabei war das Hauptmotiv in einigen Fal-
len, die Anpassung der beitretenden Lander an das jeweilige EU-Regime
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zu erleichtern. In einer Reihe weiterer Félle sind sowohl inhaltliche Uber-
legungen, technische Gegebenheiten und budgetare Gesichtspunkte malf3-
geblich gewesen. Fur die Wirtschafts- und Wahrungsunion sieht das EU-
Recht selbst die automatische Gewahrung einer Ubergangsfrist fiir die
Teilnahme vor, wenn die dafir vertraglich geforderten Bedingungen nicht
erflllt sind, was fir alle beitretenden Staaten der Fall sein wird. Die Ein-
beziehung der neuen Mitglieder in die EU-Institutionen erfolgt auf Grund
der entsprechenden Bestimmungen des Vertrags von Nizza.

2.2 Freiziigigkeit

Die Regelungen zur Freizligigkeit betreffen die so genannten vier Frei-
heiten, namlich den freien Warenverkehr, den freien Dienstleistungsver-
kehr, den freien Personenverkehr und den freien Kapitalverkehr. Eng mit
den jeweiligen primarrechtlichen Liberalisierungsgeboten verbunden sind
dabei durch Sekundarrecht festgelegte Produktnormen, Standards und
Bestimmungen fir einzelne Produktgruppen (z. B. Waffen, Medikamente
und Kulturguter), Regelungen zum 6ffentlichen Auftragswesen, Mindest-
regelungen fir die Erteilung von Befdhigungsnachweisen und Diplomen
sowie Regelungen fur die Finanzinstitutionen und ihre Beaufsichtigung.
All diese Bestimmungen sind von den neuen Mitgliedern im Regelfall un-
mittelbar nach ihrem Beitritt umzusetzen.

Die politisch und materiell bedeutsamsten Ubergangsfristen wurden den
Kandidatenlandern beim landwirtschaftlichen Grundverkehr und bei den
Zweitwohnsitzen zugestanden. In einem Zeitraum, welcher fir Polen mit
zwdlf Jahren am langsten bemessen ist, kdnnen einige Lander (Ungarn,
die Tschechische Republik, die Slowakische Republik, Polen und die drei
baltischen Staaten) beim landwirtschaftlichen Grundverkehr ihre nationa-
len Gesetze weiter anwenden. Eine entsprechende Regelung erhielten die
Tschechische Republik, Ungarn, Polen, Zypern und Malta fir Zweitwohn-
sitze, wobei die Frist in der Regel funf Jahre betragt. Slowenien ist be-
rechtigt, fir den gesamten Grundverkehr im Falle von Marktstérungen ei-
ne allgemeine wirtschaftliche Schutzklausel anzuwenden.

Weitere Ubergangsfristen auf Wunsch der Kandidatenlander betreffen
die volle Anwendung der Eigenkapital- und Solvabilitatsvorschriften im Be-
reich der Genossenschaftsbanken sowie die Einlagensicherung und die
Anlegerentschadigungsbestimmungen.

SchlieRlich wurden den Kandidatenléndern auch einige punktuelle Uber-
gangsfristen im freien Warenverkehr zugestanden. In einem Zeitraum von
bis zu funf Jahren dirfen einzelne Lander von der Anwendung der Zulas-
sungsbestimmungen fir Medikamente und medizinische Gerate abwei-
chen und missen die Qualitatskriterien bei Milch und die veterinarrecht-
lichen Bestimmungen fir einen Teil der Schlachthéfe noch nicht erflllen.
Im Gegenzug diirfen die betroffenen Produkte wahrend der Geltung die-
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ser Ubergangsfristen, von denen die langsten bis Ende 2007 laufen wer-
den, nicht in die EU-Partnerstaaten exportiert werden.

Auf Initiative der EU wurden Ubergangsbestimmungen fiir die Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit vereinbart. Die derzeitigen Mitgliedstaaten kénnen ih-
re geltenden Regelungen fir Angehérige von Drittstaaten in einer bis zu
sieben Jahre dauernden Ubergangsperiode auch gegeniiber den beitre-
tenden Staaten aufrechterhalten. Dariber hinaus wurde Deutschland und
Osterreich eine Sonderregelung zugestanden: Diese beiden Lander diir-
fen auch die Dienstleistungsfreiheit in einer Reihe von Problemsektoren
beschranken, wenn durch die Freizugigkeit in diesen Bereichen ernsthaf-
te Stérungen des Arbeitsmarktes verursacht werden. Fiir Osterreich ent-
halt die Liste der Sektoren, in denen dies méglich ist, unter anderem das
Bau- und Baunebengewerbe, industrielle Reinigungsdienste und Pflege-
dienste. Solche Beschrankungen sind genauso lang mdglich wie jene der
Arbeitnehmerfreizugigkeit, also sieben Jahre. Die zweite auf Initiative der
EU vereinbarte Ubergangsfrist betrifft den Kabotageverkehr. Dieser kann
in einer Periode von bis zu insgesamt finf Jahren nach dem Beitritt der
neuen Mitglieder beschrankt werden.

2.3 Wirtschafts- und Wihrungsunion

Der Rechtsbestand zur Wirtschafts- und Wahrungsunion regelt die wirt-
schaftspolitische Koordination und die Teilnahmevoraussetzungen an der
gemeinsamen Wahrung. Er enthalt weiters die Bestimmungen betreffend
die Européische Zentralbank und Gber die Wechselkurspolitik gegentiber
Drittstaaten.

Die neuen Mitglieder werden den Rechtsbestand zur Wirtschafts- und
Wahrungsunion unmittelbar ab ihrem Beitritt anwenden und damit von An-
fang an in die wirtschaftspolitische Koordination der EU einbezogen sein.
Dies bedeutet vor allem, dass sie bereits im ersten Jahr ihrer Mitglied-
schaft Konvergenzprogramme vorlegen mussen. Fur die Teilnahme an der
Gemeinschaftswahrung werden sie eine automatische Ausnahme gemafn
Artikel 122 EGV erhalten.

2.4 Andere Politikbereiche

Die EU-Vorschriften zu den Gbrigen Politikbereichen zielen zunachst auf
die Harmonisierung von institutionellen Rahmenbedingungen fir unter-
schiedliche Mérkte und die Herstellung einheitlicher Wettbewerbsbedin-
gungen im Binnenmarkt ab. Dies betrifft vor allem das Wettbewerbsrecht,
das Unternehmensrecht, das Steuerrecht, aber auch die Bereiche Ver-
kehr, Telekommunikation und Energie. Ein weiterer Teil regelt die Politiken,
welche mit Ausgaben aus dem EU-Haushalt verbunden sind, wobei hier
die Agrarpolitik und die Strukturpolitik die bei weitem bedeutendsten sind.
Bei den meisten Ubrigen wirtschaftspolitisch relevanten Bereichen, zu de-
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nen EU-Vorschriften bestehen, Gberwiegt der programmatische Charak-
ter gegentuber effektiven Vorgaben. Auch die Bestimmungen zu allen hier
angefihrten Politikbereichen miissen die neuen Mitgliedstaaten grund-
satzlich ab dem Beginn ihrer Mitgliedschaft umsetzen.

Verhandlungskapitel, in denen den neuen Mitgliedern wichtige Uber-
gangsfristen gewahrt wurden, sind Wettbewerbsrecht, Umwelt und Steu-
ern.

Im Wettbewerbskapitel waren vor allem die Férderungen fir auslandi-
sche Unternehmen, die Unterstitzungen fur die Restrukturierung der Stahl-
industrie und die Definitionen fur bestehende zulassige Férderungen
Gegenstand intensiver Verhandlungen. Die zugestandenen Ubergangs-
fristen fur die volle Anwendung des EU-Wettbewerbsrechts in diesen Be-
reichen betragen nunmehr mindestens eineinhalb Jahre und in der Regel
zwischen drei und funf Jahre. Zum Teil besteht auch die Méglichkeit der
Umwandlung von Férderungen fir GroRbetriebe, so dass sie mit dem EU-
Wettbewerbsrecht kompatibel werden.

Im Umweltbereich wurden den neuen Mitgliedstaaten vor allem dort lan-
ge Ubergangsfristen gewahrt, wo die Erreichung der EU-Standards hohe
Investitionen erfordert, ndmlich im Bereich der kommunalen Abwasser-
entsorgung, Emissionen von Industriebetrieben in die Luft und Milldepo-
nien. Diese reichen teilweise bis Ende 2015 und orientieren sich an den
entsprechenden Ubergangsfristen fiir die derzeitigen Mitglieder ab der Ver-
abschiedung der entsprechenden Richtlinien.

Im Steuerbereich sind die Ubergangsfristen fiir die EU-konforme Belas-
tung von Zigaretten mit Verbrauchsteuer am wichtigsten. Hier kénnen die
neuen Mitgliedstaaten in einer bis zu fiinf Jahre dauernden Ubergangs-
frist Steuersatze unter den EU-Mindestsatzen anwenden. Im Gegenzug
kénnen die derzeitigen Mitgliedstaaten wahrend der Laufzeit der Uber-
gangsregelung die Zigaretteneinfuhr im Reiseverkehr aus den betreffen-
den Staaten in ihr Staatsgebiet beschranken und diirfen diese Beschrén-
kungen auch wirksam kontrollieren. Im Bereich des Rechtsbestands zur
Mehrwertsteuer dirfen die neuen Mitgliedstaaten vor allem bei einzelnen
Produkten fir einen Zeitraum von bis zu funf Jahren von den EU-Min-
destsatzen abweichen. Bei den direkten Steuern hat lediglich ein neues
Mitglied, namlich Estland, eine Ubergangsbestimmung bis 2008 fiir die
Anwendung der Mutter-Tochter-Richtlinie zugestanden erhalten.

Im Agrarbereich wurde ein umfassendes Paket von Ubergangsmal-
nahmen geschnirt. Die Wichtigste davon betrifft die Direktzahlungen, bei
denen die neuen Mitgliedstaaten bis 2013 stufenweise an das Niveau far
die derzeitigen Mitgliedstaaten herangefuhrt werden.

Zentrale Regelungsgegenstande bei den Strukturfondspolitiken waren
die Festlegung der fir die einzelnen Férderarten anspruchsberechtigten
Gebiete und die indikativen Mittelzuteilungen.
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2.5 Finanz- und Haushaltsbestimmungen

Die Finanz- und Haushaltsbestimmungen enthalten neben den allge-
meinen Haushaltsvorschriften vor allem auch die Bestimmungen tber die
EU-Eigenmittel, also die von den einzelnen Léandern an die EU zu Gber-
weisenden Betrége. Dieses Kapitel bildete gemeinsam mit dem Agrarka-
pitel, dem Kapitel Gber Strukturfondspolitiken und einer Reihe offen ge-
lassener budgetrelevanter Aspekte in anderen Kapiteln das zentrale The-
ma des Verhandlungsabschlusses beim Europaischen Rat in Kopenha-
gen im Dezember 2002. Die Vereinbarungen zu den Bestimmungen mit
finanziellen Auswirkungen insgesamt lassen sich wie folgt zusammenfas-
sen:

Die neuen Mitgliedstaaten werden im Zeitraum 2004 bis 2006 Mittelzu-
sagen (,Verpflichtungsermachtigungen®) aus dem EU-Haushalt in H6he
von rd. 40,9 Mr. €* erhalten. Davon entféllt etwas mehr als die Halfte auf
die Strukturpolitik und ein weiteres Viertel auf die Landwirtschaft. Die Mittel
fur die Landwirtschaft verteilen sich wieder etwa zu gleichen Teilen auf
Marktordnungsmaflnahmen und Direktzahlungen einerseits und landliche
Entwicklung andererseits. Das restliche Viertel verteilt sich auf interne Po-
litiken und Ubergangsleistungen.

Die Auszahlungen werden in diesem Zeitraum mit 25,1 Mrd. € deutlich
niedriger sein. Das liegt daran, dass die Zusagen im Bereich der Struk-
turpolitik, dem bei weitem gréfiten Ausgabenblock, mehrjahrige Projekte
betreffen und zum gréReren Teil erst in den Folgejahren, parallel zum Pro-
jektfortschritt, ausbezahlt werden. Gemessen an der Wirtschaftsleistung
der neuen Mitgliedstaaten werden sie von 1,5% 2004 auf 2,4% 2006 an-
steigen.®

Als Ausgleich dafir, dass die neuen Mitgliedstaaten unmittelbar ab ih-
rem Beitritt den vollen Beitrag zum EU Haushalt leisten missen, haben
sie ausgabenseitig eine Reihe von Sonderregelungen zugestanden er-
halten, namlich:

Sie erhalten 2004 die gesamten fir dieses Jahre vorgesehenen Mittel-
zusagen und Auszahlungen, obwohl ihr Beitritt erst mit 1. Mai dieses Jah-
res erfolgt.

Einige Lander erhalten Budgetkompensationen, und gleichzeitig wurde
eine so genannte Cash flow-Fazilitat eingerichtet. Diese beiden Instru-
mente sind wahrend ihrer Laufzeit von 2004 bis 2006 mit insgesamt 3,4
Mrd. € dotiert. Aus beiden erhalten sie Zahlungen an ihre Haushalte, die
an keine weiteren Bedingungen gebunden sind. Die Differenzierung in
zwei Instrumente ergab sich aus der Dynamik des Verhandlungsverlau-
fes: Zunachst wurde von der EU nur fir jene Staaten eine Kompensation
angeboten, welche ohne Ubergangsregelungen tatsachlich zu Nettozah-
lern geworden waren, namlich die Tschechische Republik, Slowenien, Mal-
ta und Zypern. Dann kam die Cash flow-Fazilitat hinzu, durch welche das
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finanzielle Nettoergebnis auch fir die anderen Staaten naher an jenes
nach dem Auslaufen der Einschleifregelungen in die EU-Politiken heran-
geflihrt werden soll.

Im Bereich der internen Politiken wurden zusatzliche spezifische Mal3-
nahmen vorgesehen, wobei der bei weitem gréRte Posten mit 0,9 Mrd. €
die Einrichtung einer Fazilitdt zur finanziellen Unterstiitzung bei der Uber-
nahme des Schengen-Rechtsbestandes der EU betrifft.

Zur Steigerung des Anteils der Mittelzusagen, welcher im Planungszeit-
raum tatsachlich in Zahlungen miindet, erhalten die neuen Mitgliedstaa-
ten einen erhéhten Anteil der Strukturfondsmittel (16% der fir 2004 bis
2006 vorgesehenen Gesamtmittel) als revolvierende Vorauszahlung. Da-
riber hinaus wurden fiir Polen und die Tschechische Republik ein Teil der
ihnen zugestandenen Strukturfondsmittel (rund 1 Mrd. € fur Polen, rund
100 Mio. € fir die Tschechische Republik) in eine weitere Pauschalfazi-
litat umgewidmet. Neben der Auswirkung auf das Auszahlungsprofil re-
duziert diese MaRnahme auch den Kofinanzierungsbedarf fiir diese bei-
den Lander. Fur die EU sind diese Ma3nahmen kostenunwirksam, abge-
sehen von den geringfigigen Finanzierungskosten fiir die friher anfal-
lenden Auszahlungen.

Den Verhandlungen des Europaischen Rates von Kopenhagen lag da-
riber hinaus die Annahme zugrunde, dass die neuen Mitgliedstaaten in
den Jahren 2004 bis 2006 auch noch rund 4,4 Mrd. € an Zahlungen aus
den bis 2003 zugesagten Vorbeitrittshilfen erhalten.

Der Beitrag der neuen Mitgliedstaaten zum EU-Haushalt wird in den ers-
ten drei Jahren ihrer Mitgliedschaft bei insgesamt 14,7 Mrd. € liegen. Da-
von entfallen 3,6 Mrd. € auf das Rumpfjahr 2004 und jeweils rund 5,5 Mrd.
€ auf die beiden Folgejahre.

2.6 Institutionelle Bestimmungen und Sonderbestimmungen

Die Bestimmungen fir die Einbeziehung der neuen Mitgliedstaaten in
die EU-Institutionen, also vor allem Parlament, Kommission und Rat, aber
auch EIB und EZB, orientieren sich an den entsprechenden Bestimmun-
gen des Vertrags von Nizza. Fur die Einbeziehung der neuen Mitglieder
in Parlament und Kommission wurden technische Ubergangsfristen fiir
den Zeitraum bis zur Neuwahl und Neubestellung vereinbart.

Das Kapital und die Reserven der EZB werden im Zuge der Erweiterung
aufgestockt. Die neuen Mitglieder erhalten einen Anteil von insgesamt 560
Mio. € am Grundkapital der EZB, von dem sie (wie auch die alten Mit-
gliedstaaten) aber nur 5% einzahlen missen. In den EZB-Gremien wer-
den die neuen Mitglieder bis zu ihrer Teilnahme an der Gemeinschafts-
wahrung nur im erweiterten EZB-Rat vertreten sein. In der EIB wird jedes
neue Mitglied einen Vertreter in den Gouverneursrat entsenden, und das
Statut der Bank wird, analog der Vorgangsweise bei der Erweiterung um
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Osterreich, Schweden und Finnland, an die gestiegene Zahl von Mitglie-
dern angepasst werden. Zum Europaischen Entwicklungsfonds werden
die neuen Mitglieder mit Beginn der Geltung des neuen Finanzprotokolls
beitreten, welches im Laufe des Jahres 2004 verhandelt werden wird.

Der Beitrittsvertrag enthalt — ergénzend zur allgemeinen Schutzklausel
fir den Fall gravierender wirtschaftlicher Stérungen, welche auch bei fri-
heren Erweiterungsrunden vereinbart wurde —, Sonderbestimmungen,
durch welche in einer Ubergangsfrist von drei Jahren die ordnungsgema-
Re Umsetzung des EU-Rechts durch die neuen Mitglieder besonders uber-
wacht werden kann. Setzt ein neuer Mitgliedstaat das EU-Recht nicht ord-
nungsgemaf um und entstehen dadurch Stérungen des Binnenmarktes,
kann die Kommission auf Antrag eines Mitgliedstaates oder eigene Initi-
ative Schutzmaflinahmen in Form der selektiven Aussetzung von Integra-
tionsschritten verfigen (Binnenmarktschutzklausel). Eine entsprechende
Schutzklausel besteht auch fir den Bereich Justiz und innere Sicherheit
(JHI-Schutzklausel).

3. Bewertung

3.1 Uberblick

Samtliche Analysen zur aktuellen Erweiterungsrunde® kommen zum Er-
gebnis, dass diese sowohl fur die alten als auch fir die neuen Mitglied-
staaten insgesamt vorteilhaft sein wird. Wirtschaftswachstum, Einkommen
und Beschaftigung werden sich generell glinstiger entwickeln als bei ei-
ner Beibehaltung des Status quo. Damit ist schon die Tatsache der er-
reichten Einigung ein gemeinsamer Erfolg fir alle Verhandlungspartner.

Die potenziellen Nutzen sind fiir die neuen Mitgliedstaaten aus einer Rei-
he von Grunden viel héher als fir die alten. Zunéchst sind die neuen Mérk-
te und das zusatzliche Angebot auf den Inlandsmaérkten fur die neuen Mit-
gliedstaaten auf Grund der relativen GréRRe der beiden Landergruppen
viel bedeutsamer. Weiters wird die EU-Mitgliedschaft eine zusatzliche Sta-
bilisierung der institutionellen Rahmenbedingungen fur die Wirtschaft und
eine weitere Konsolidierung der Strategie marktorientierter Strukturrefor-
men in diesen Landern bringen. Zusammen verbessern diese Faktoren
Standortqualitat und Investitionsklima in den neuen Mitgliedstaaten merk-
lich; ein Effekt, der so in den alten Mitgliedstaaten nicht auftritt.

Insgesamt errechnen die oben angesprochenen Analysen fir das jahr-
liche zusatzliche Wirtschaftswachstum der neuen Mitgliedstaaten Werte
in der GréRRenordnung von rund 1% des BIP p. a. (iber einen Zeitraum von
funf bis zehn Jahren. Fir die alten Mitgliedstaaten wird der erweite-
rungsbedingte Wachstumsimpuls bei rund einem Zehntel des Wertes fir
die neuen liegen. Unter den alten Mitgliedstaaten wird Osterreich zu den
groten NutznieRern der Erweiterung zahlen. Der Hauptgrund dafir sind
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die traditionell weit iberdurchschnittlichen Wirtschaftsbeziehungen zu ei-
nem Teil der neuen Mitgliedstaaten.

Sowohl fir die alten Mitgliedstaaten als auch fir die neuen gilt, dass die
tatsachliche Bilanz der Erweiterung davon abhangen wird, je besser, rascher
und umfassender allen wirtschaftlichen Akteuren die Anpassung an die sich
durch die Integration veréandernden Rahmenbedingungen gelingt. Dies gilt
fur die neuen Mitgliedstaaten in noch gréfRerem Ausmalf} als fir die alten,
weil spiegelbildlich zu den Chancen auch der zusétzliche Strukturanpas-
sungsdruck in diesen Landern viel groer sein wird als in den alten.

Eine wichtige Rolle fir die Effekte der Erweiterung in den neuen Mit-
gliedstaaten wird auch der Ablauf ihrer Einbeziehung in die wirtschafts-
politische Koordination der EU spielen. Die Einbeziehung in die haus-
haltspolitische Koordination im Rahmen des Stabilitats- und Wachstums-
paktes (SWP) wird die langerfristigen Risken haushaltspolitischer Un-
gleichgewichte dampfen. Inwieweit der SWP kurz- und mittelfristig die
haushaltspolitische Flexibilitdt der neuen Mitgliedstaaten unangemessen
einschrankt, wird von den diesbezlglichen Entscheidungen von EU-Kom-
mission und Rat in jedem Einzelfall abhdngen. Der Rechtsrahmen des
SWP bietet ausreichende Gestaltungsméglichkeiten, eine solche Ent-
wicklung zu vermeiden.

Osterreich hat in den Erweiterungsverhandlungen drei wirtschaftliche
Hauptziele verfolgt, namlich die Begrenzung der budgetaren Belastungen
durch die Erweiterung, den Erhalt der Mdglichkeit zur Steuerung der In-
tegration der Arbeitsmarkte so lange wie méglich und die optimale For-
derung des Wirtschaftswachstums in den Kandidatenstaaten. Diese Zie-
le konnten weitgehend erreicht werden:

Die budgetéare Bilanz, welche im Abschnitt 3.5 im Einzelnen dargestellt
ist, ist glinstig. Im Arbeitsmarktbereich stellen die gemeinsam vor allem
mit Deutschland durchgesetzten Ubergangsregelungen eine tragfahige
Basis zur angestrebten Minimierung der Anpassungskosten dar. Auf die-
sen Aspekt wird im Abschnitt 3.2 naher eingegangen.

3.2 Freiziigigkeit

Der Warenverkehr ist bereits im Rahmen der Europaabkommen wei-
testgehend liberalisiert worden. Die umfassende Anwendung der Binnen-
marktregelungen wird zum Wegfall von noch verbliebenen technischen
Handelshemmnissen, zu einer Verminderung der Handelskosten durch
den Wegfall der Grenzkontrollen und zu mehr Wettbewerb um 6&ffentliche
Auftrage fihren. Insgesamt wird der Anstieg der Wettbewerbsintensitat
sowohl in den neuen Mitgliedstaaten und noch mehr in den bisherigen
uberschaubar bleiben. Ausnahme dabei ist der Handel mit landwirt-
schaftiichen Produkten, bei dem wichtige Liberalisierungsschritte erst durch
die Erweiterung erfolgen.’
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Auch im Kapitalverkehr wird der Wegfall der verbleibenden Beschran-
kungen auf Grund der bereits bisher gesetzten Schritte keinen qualitati-
ven Sprung im Liberalisierungsniveau bringen. Die vereinbarten Uber-
gangsfristen im Grundverkehr haben eine potenziell wichtige Funktion bei
der Absicherung gegen Nachfrageschocks auf einzelnen regionalen Im-
mobilienmarkten in den neuen Mitgliedstaaten. Auf die Wirtschaftsbezie-
hungen mit den Mitgliedstaaten der EU insgesamt und Osterreich insbe-
sondere werden sie keinen merklichen Einfluss haben.

Potenziell gréRer sind die Effekte im Dienstleistungsbereich, wo das Ni-
veau der Marktintegration im Zuge der Erweiterung deutlicher ansteigt.
Dies wird in den beitretenden Landern einen Beitrag zur Aufrechterhal-
tung des in der letzten Dekade generell hohen Strukturanpassungs-
drucks leisten. Fiir die EU-Staaten und insbesondere auch Osterreich wird
die mégliche Zunahme der Konkurrenz bei Dienstleistungen mit mittlerer
oder niedriger Humankapitalintensitit durch die vereinbarten Ubergangs-
regelungen im Bereich der Personenfreizligigkeit zunachst gedampft.

Die Ausweitung des Finanzbinnenmarktes auf die neuen Mitgliedstaa-
ten wird unproblematisch verlaufen. Ausschlaggebend dafir ist, dass der
strukturelle Reformprozess des Finanzsektors in den meisten Landern ab-
geschlossen oder zumindest weit fortgeschritten und die Effektivitat der
Finanzmarktaufsicht in den letzten Jahren durchwegs, nicht zuletzt auf
Grund intensiver technischer Unterstiitzung der EU und des IWF, stark ge-
stiegen ist. Auch ist die Kooperationsbereitschaft der Aufsichtsbehérden
insgesamt als hoch einzuschétzen. Die im Finanzsektor vereinbarten Uber-
gangsfristen werden keine zahlbaren Auswirkungen auf die Integrations-
dynamik in diesem Sektor haben.

Potenziell am bedeutendsten sind die Auswirkungen der Binnenmarkitli-
beralisierung im Bereich der Personenfreiziigigkeit. Hier wurden aber weit-
gehende Ubergangsfristen vereinbart. Sie erméglichen in einem Zeitraum
von bis zu sieben Jahren die wirksame Beschrankung von Arbeitskréafte-
zugangen aus den neuen Mitgliedstaaten. Ohne diese Restriktionen kénn-
te sich das Angebot am &sterreichischen Arbeitsmarkt in einer GréfRen-
ordnung von rund 1% des Arbeitsangebots, also rund 35.000 Personen
pro Jahr (iber einen Zeitraum von fiinf bis zehn Jahren, erhéhen.? Die ver-
einbarte Frist ist wahrscheinlich lange genug, um die Kosten der Anpas-
sung in Osterreich an die sich durch die Integration verandernden Markt-
bedingungen zu minimieren. Voraussetzung ist dabei, dass MalRhahmen
zur Anregung der notwendigen Umstrukturierungsprozesse, vor allem in
den Bereichen Arbeitsmarkt- und Regionalpolitik, gesetzt werden und nicht
die Dauer der Ubergangsfristen als Méglichkeit zur temporéren Bewah-
rung des strukturpolitischen Status quo missverstanden wird. In diesem
letzteren Fall wéren die gewahrten Fristen wertlos, und die Anpassungs-
schocks wirden lediglich um einige Jahre in die Zukunft verschoben. Auch
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die Administration der Zugangsbeschrankungen wird eine herausfordern-
de Aufgabe sein, vor allem auch weil sie, gleichzeitig mit den notwendi-
gen Beschrankungen, strukturpolitisch erwiinschte Zugange in die Ar-
beitsmarktsegmente mit Arbeitskraftemangel erméglichen und férdern soll.
Fir die neuen Mitglieder laufen die Beschrankungen der Personenfrei-
zugigkeit auf einen geringeren Riickgang des Angebots an qualifizierten
Arbeitskraften und weniger finanzielle Transfers auf Grund von Arbeits-
einkommen im Ausland als in einem Szenario der sofortigen Vollliberali-
sierung hinaus. Der erste Faktor ist auf Grund von auch in diesen Lan-
dern bereits auftretender oder zumindest absehbarer Verknappungser-
scheinungen auf sektoriellen und regionalen Teilarbeitsméarkten fir die
Wirtschaftsdynamik per Saldo glinstig. Der zweite ist prinzipiell ungtinstig,
jedoch in der Praxis zumindest derzeit nicht bedeutsam, weil keine Prob-
leme bei der Finanzierung der Leistungsbilanzabgénge absehbar sind.

3.3 Wirtschafts- und Wihrungsunion

Kurz- und mittelfristig der wichtigste Punkt ist die Frage, inwieweit die
Teilnahme an der Wirtschafts- und Wahrungsunion den fiskalpolitischen
Konsolidierungsdruck fur die neuen Mitglieder erhéhen wird. Letztlich wird
dies weniger vom vorgegebenen rechtlichen und institutionellen Rahmen
abhangen, sondern vom Verlauf der Diskussion zwischen allen EU-Mit-
gliedstaaten und der EK in den zustandigen Foren der EU.

Nach ihrem Beitritt wird der Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP) auch
fir die neuen Mitgliedstaaten verbindlich. Dieser schreibt vor allem auch
vor, dass die offentlichen Haushalte tber den Konjunkturzyklus nahezu
ausgeglichen oder im Uberschuss sein miissen und dass das Defizit des
Gesamtstaates in keinem Fall 3% uberschreiten darf. Fiir Mitgliedstaaten
mit einer Ausnahmebestimmung gemaR Artikel 122 EGV — und das wer-
den alle neuen Mitgliedstaaten bis zum Zeitpunkt ihres Eintrittes in die Eu-
rozone sein — gelten die im SWP vorgesehenen finanziellen Sanktionen
allerdings nicht. Die Auszahlung von Mitteln aus dem Kohéasionsfonds fur
neue Projekte ist aber davon abhangig, dass sich die Wirtschaftspolitik ei-
nes Empfangerlandes in Ubereinstimmung mit den Ratsempfehlungen zur
Beseitigung des UbermaRigen Defizits befindet. Damit werden diese zu
einem potenziell wirksamen Hebel zur Beeinflussung der Politik des be-
treffenden Landes.

Ab dem Beginn ihrer Mitgliedschaft haben die beitretenden Staaten ih-
re Wechselkurspolitik als eine Angelegenheit von gemeinsamen europai-
schem Interesse zu betrachten. Die Teilnahme am EWS-II ist freiwillig, je-
doch eine der Voraussetzung fur die Teilnahme am Euro, welche wiede-
rum auf Grund des EU-Rechts eines der langfristigen wirtschaftspolitischen
Ziele der neuen Mitgliedstaaten sein muss. Eine Reihe der beitretenden
Staaten will am EWS bereits sehr rasch nach ihrem EU-Beitritt teilneh-
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men. Seitens der EK, der EZB und der alten Mitgliedstaaten wird Gber-
einstimmend betont, dass ein solcher Schritt ein konsistentes Element ei-
ner wachstums- und stabilitdtsorientierten wirtschaftspolitischen Ge-
samtstrategie sein muss.

Fir die alten Mitgliedstaaten wird die Einbeziehung der neuen Mitglie-
der in die wirtschaftspolitische Koordination keine qualitativ neuen Prob-
leme bringen, auch wenn die Abstimmungsprozesse als solche durch die
deutlich gestiegene Anzahl der Akteure in Zukunft sicher komplexer wer-
den. Auch die Arbeit in den Gremien der EZB wird sich, schon im Hinblick
auf die dortige begrenzte Vertretung von Staaten, die am Euro noch nicht
teilnehmen, zumindest mittelfristig nicht &ndern.

3.4 Andere Politikbereiche

Die den neuen Mitgliedstaaten in den Bereichen Wettbewerb, Umwelt
und Steuern gewahrten Ubergangsfristen sind ein bedeutsamer Beitrag
zur Vermeidung von punktuellen Uberlastungen der Anpassungsméglich-
keiten dieser Lander. Dies betrifft im Wettbewerbsrecht vor allem die Stand-
ortpolitik, im Umweltrecht die finanziellen M&glichkeiten von &éffentlicher
Hand und Unternehmen und im Steuerrecht vor allem die soziale und po-
litische Vertraglichkeit von Preiserhéhungen.

Wirtschaftliche Kosten fiir die alten Mitgliedstaaten hat die Gewahrung die-
ser Fristen im Wettbewerbsrecht und bei der im Bereich der Kérperschaft-
steuer gewahrten Ubergangsregelung. Sie bestehen in der befristeten Hin-
nahme eines Konkurrenznachteils im Standortwettbewerb gegentber einem
Szenario, in dem das EU-Recht jeweils vollstandig tibernommen wird.

Im Umweltbereich entlasten die zugestandenen Ubergangsregelungen
in erster Linie die 6ffentliche Hand und weniger die Unternehmen, sodass
Wettbewerbsaspekte hier im Hintergrund stehen. Die Ubergangsfristen im
Bereich der Mehrwertsteuer betreffen fast ausschlieRlich Dienstleistun-
gen fir den jeweiligen Inlandsverbrauch. Die Ubergangsfristen fiir die Zi-
garettenbesteuerung ermdéglichen den neuen Mitgliedstaaten eine schritt-
weise Anpassung an das Besteuerungsniveau der EU und damit eine so-
zialvertraglichere Verteilung der damit verbundenen starken Erhéhungen
der Zigarettenpreise. Gleichzeitig werden potenzielle Marktstérungen in
den alten Mitgliedstaaten durch die Méglichkeit zur Beschréankung der Zi-
garetteneinfuhr im Reiseverkehr aus diesen Staaten wahrend der Laufzeit
der Ubergangsfristen in vertretbaren Grenzen gehalten.

Eine deutliche Akzentuierung des Strukturanpassungsdrucks in den neu-
en Mitgliedstaaten wird die Ubernahme des Rechtsbestands in den Be-
reichen Verkehr, Energie und Telekommunikation bringen. Dieser Effekt
entsteht vor allem durch die Umsetzung der Regelungen, welche die in-
stitutionellen und organisatorischen Voraussetzungen des Marktzuganges
fir zusatzliche Anbieter schaffen.
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Die Einbeziehung der neuen Mitglieder in die Strukturfondspolitiken wird
deren finanzielle Méglichkeiten fir Férderungen und 6ffentliche Investi-
tionen schrittweise erweitern, und die Einbeziehung in die gemeinsame
Agrarpolitik wird voraussichtlich eine profunde Strukturbereinigung und
Modernisierung in diesem Sektor auslésen.’

Sowohl in den neuen Mitgliedstaaten als auch in Osterreich wird die Ein-
beziehung der neuen Mitglieder in die Zollunion weit reichende Auswir-
kungen fur Zollverwaltungen ergeben.

Nach der Erweiterung werden die AuRengrenzen der EU zu einem wich-
tigen Teil durch Grenzen der neuen Mitgliedstaaten gebildet werden. Die
Zollverwaltungen der neuen Mitgliedstaaten werden daher dann eine tra-
gende Rolle bei der Umsetzung der AuRenwirtschaftspolitik der EU spie-
len. Auf Grund intensiver Vorbereitungsarbeiten und technischer Unter-
stitzung durch die EU ist der Vorbereitungsprozess der neuen Mitglied-
staaten so weit fortgeschritten, dass eine insgesamt erfolgreiche Bewal-
tigung dieser Aufgabe erwartet werden kann. Alle Beitrittskandidaten wer-
den den Rechtsbestand zur Zollunion unmittelbar ab ihrem Beitritt an-
wenden. Fur die Zusammenflhrung der bisher separaten Zollgebiete der
neuen Mitglieder und der EU wird es lediglich eine Reihe horizontaler tech-
nischer Ubergangsfristen geben.

Spiegelbildlich wird fiir Osterreich der gréRte Teil der bisherigen EU-
AuBRengrenzen zu Binnengrenzen. Kurz- und mittelfristig wird die dster-
reichische Zollverwaltung fiir die Umsetzung der vereinbarten Uber-
gangsfristen beim freien Warenverkehr, fir den Kabotageverkehr und die
Beschrankungen fir Zigaretten im Reiseverkehr zustandig sein. Dabei ist
die effektive Kontrolle der Zigaretteneinfuhren budgetér wichtig. Die ef-
fektive Kontrolle der Verkehrsbeschrankungen bei den landwirtschaftlichen
Produkten und den medizinischen Produkten hat eine konsumentenpoli-
tische Bedeutung.

3.5 Budgetiire Aspekte

Die haushaltspolitische Bilanz der EU-Erweiterung ist fur die EU und
Osterreich insgesamt giinstig.

Mit den getroffenen Vereinbarungen zu Finanzfragen (Punkt 2.5) ist der
bereits beim Européaischen Rat von Berlin vorgegebene Ausgabenrahmen
unterschritten worden: Die Mittelzusagen blieben um 1, 7 Mrd. €'° unter
der maximal méglichen Summe, und der unausgenutzte Spielraum bei
den Mitteln, welche tatsachlich ausbezahlt werden (,Zahlungserméachti-
gungen®) ist mit 9,4 Mrd. € noch deutlich héher.

Die finanzielle Belastung Osterreichs durch die Finanzierung der Er-
weiterungsausgaben an die neuen Mitgliedstaaten wird bis 2006 mit rund
0,1% des BIP pro Jahr etwa ein Zehntel des 6sterreichischen Beitrags
zum EU-Budget betragen."
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Nach voller Einbeziehung der neuen Mitgliedstaaten in die EU-Politiken
in ihrer derzeitigen Form wirde der dsterreichische Finanzierungsanteil
an den Erweiterungsausgaben auf rund 0,3% des BIP ansteigen." Die
tatsachliche kinftige Verteilung der Finanzierungslasten wird von der ab
2007 geltenden Rechtslage, vor allem den neuen Vorschriften fir die Struk-
tur- und Kohasionspolitik, abhdngen. Dabei sind Reformen realistisch —
und nicht zuletzt auch aus budgetaren Grinden erforderlich —, durch wel-
che die Wirksamkeit des Mitteleinsatzes verbessert wird, was Kosten-
senkungen ohne Abstriche bei den erzielten Effekten méglich macht.

Bei der haushaltspolitischen Bewertung der EU-Erweiterung ist auch in
Rechnung zu stellen, dass die 6sterreichische Wirtschaftsverflechtung mit
den neuen Mitgliedstaaten gemessen am EU-Durchschnitt und auch ab-
solut hoch ist. In dem Mal3e, in dem die Nettotransfers aus dem EU-Haus-
halt das Wirtschaftswachstum und vor allem die Importkapazitaten dieser
Staaten steigern, wirde die dsterreichische Wirtschaft — und indirekt da-
mit auch die éffentlichen Haushalte Osterreichs — liberdurchschnittlich
profitieren. Die Einbeziehung dieser indirekten Effekte reduziert die bud-
getare Belastung, welche sich bei Betrachtung der Finanzstréme Gber den
EU-Haushalt allein ergibt.

Die Ubrigen indirekten Auswirkungen auf die 6ffentlichen Einnahmen
durch erweiterungsbedingte Anderungen in Umfang und Struktur der wirt-
schaftlichen Aktivitat und alifalligen Reaktionen der Wirtschaftspolitik da-
rauf dirften gering bleiben.” Ein potenziell groRes Risiko waren hier zu-
nachst Steuerausfalle durch Kaufkraftverlagerungen lber die Grenze, die
durch Preisdifferenzen bei Zigaretten zwischen Osterreich und den an-
grenzenden neuen Mitgliedstaaten ausgeldst worden waren. Dieses Risi-
ko konnte im Zuge der Erweiterungsvorbereitungen entscharft werden.™

Die Nettoposition der neuen Mitgliedstaaten im EU-Haushalt wird im ers-
ten Jahr ihrer Mitgliedschaft 0,6% ihres BIP betragen und in den beiden
Folgejahren auf knapp 1,1% ihres BIP ansteigen. Sie wird damit zunachst
deutlich unter jenem Wert bleiben, der sich unter Zugrundelegung des der-
zeitigen Rechtsbestandes in der Strukturfondspolitik und der gemeinsa-
men Agrarpolitik nach dem vollen Anlaufen der Zahlungen ergeben wir-
de, namlich rund 4% ihres BIP. Diese Relation macht deutlich, dass in der
Verhandlungsstrategie der EU-15 die Berilicksichtigung der Absorptions-
kapazitat der neuen Mitgliedstaaten und die Haushaltsdisziplin eine zent-
rale Rolle gespielt haben.

Neben den Beitragen zum EU-Budget und den Transfers aus dem EU-
Haushalt wird die budgetére Gesamtbilanz der neuen Mitgliedstaaten auch
von einer Reihe anderer erweiterungsbedingter Effekte beeinflusst. Bud-
getentlastende Faktoren sind dabei Mehreinnahmen im Zuge der Anpas-
sung der indirekten Steuern, Entlastungen bei den Unternehmensférde-
rungen auf Grund der Anpassungen an das EU-Wettbewerbsrecht sowie
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Mehreinnahmen und Minderausgaben durch steigendes Wirtschafts-
wachstum. Belastend fir die 6ffentlichen Haushalte sind Ausgaben auf
Grund der Ubernahme des EU-Rechtsbestandes, Zusatzausgaben auf
Grund der Kofinanzierungserfordernisse fur EU-Férderungen und fur die
meisten Lander auch Einnahmenausfalle durch die Anpassung der Zélle
an den gemeinsamen Zolltarif der EU.

Backé (2003, S. 163) schatzt, basierend auf den verfligbaren empirischen
Untersuchungen zu Teilbereichen vor Abschluss der Beitrittsverhandlun-
gen, dass der budgetare Gesamteffekt fir die neuen Mitgliedstaaten kurz-
fristig neutral bis negativ und mittelfristig neutral bis leicht positiv sein wird.
Dies durfte im Lichte der Verhandlungsergebnisse etwas zu pessimistisch
sein. Nach der vollen Einbeziehung der neuen Mitglieder in die Struktur-
politik der EU sollte das budgetére Gesamtergebnis deutlich positiv sein.

3.6 Institutionelle Bestimmungen und Sonderbestimmungen

Der im Vertrag von Nizza enthaltene Rahmen fir die Reprasentation der
Mitgliedstaaten in den Institutionen der EU und die dort vereinbarten Ent-
scheidungsregeln, welche auch Grundlage fur die Einbeziehung der neu-
en Mitgliedstaaten in die EU-Institutionen sind, war ein zentrales Thema
des EU-Konvents zur Vorbereitung einer neuen Regierungskonferenz. Der
Konvent hat diesbeziglich relativ weitgehende Reformvorschlage ge-
macht." Damit wird die endgliltige Entscheidung Gber die institutionelle
Rolle der neuen Mitgliedstaaten erst im Rahmen der im Oktober begon-
nenen Regierungskonferenz fallen.

Dies gilt nicht fur die in Aussicht genommene Regelung fir die Einbe-
ziehung in die Gremien der EZB, da in diesem Bereich in der Regie-
rungskonferenz keine Anderungen in Aussicht genommen sind. Hier stel-
len die fir den Fall der Erweiterung der Eurozone in Aussicht genomme-
nen Anpassungen einen Kompromiss zwischen den wirtschaftlich groen
und kleinen Staaten dar und stellen gleichzeitig die Entscheidungsféhig-
keit der EZB-Gremien in der erweiterten Eurozone sicher.

Die uber die allgemeine Schutzklausel der friheren Erweiterungsver-
trége hinausgehenden Schutzklauseln, welche im Falle mangelhafter Um-
setzung des EU-Rechts durch die Mitgliedstaaten zur Anwendung kom-
men kdnnen, sind fiir die alten Mitgliedstaaten und vor allem auch Oster-
reich ein zusatzliches Instrument zur Absicherung gegen institutionelle
Risken der Erweiterung. Fur die neuen Mitgliedstaaten sind sie ein zu-
sétzliches Instrument zur Uberwindung interner Widersténde im Zuge der
Anpassung von Recht und Institutionen an den Rahmen der EU.

4. Ausblick

Mit dem Erweiterungsvertrag ist der Rahmen fir die volle Integration der
beitretenden Staaten in die EU endgliltig vorgegeben. Inwieweit die Chan-
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cen der Erweiterung geniitzt und die Risken vermieden werden kénnen,
hangt entscheidend von folgenden Faktoren ab:

Zunachst missen die neuen Mitgliedstaaten den ibernommenen Rechts-
bestand vollstdndig umsetzen. Besonders wichtig ist dies fur die EU ins-
gesamt bei der Regulierung der Dienstleistungsbereiche, in denen die Zu-
lassung im Heimatland binnenmarktweites Agieren erlaubt, also vor allem
auch im Bereich der Finanzdienstleistungen und bei der Umsetzung der
gemeinsamen AuRenwirtschaftspolitik an den neuen Aul3engrenzen. Fur
die neuen Mitgliedstaaten selbst ist die zeitgerechte Schaffung der erfor-
derlichen Institutionen fur den Erhalt und die effektive Verwendung von
Mitteln im Rahmen der Strukturfondspolitiken und der Agrarpolitik be-
sonders wichtig.

Weiters muss die Reform der Strukturfondspolitiken im Rahmen der
Agenda 2007 so erfolgen, dass mit ihr der wirtschaftliche Aufholprozess
noch besser unterstitzt werden kann als bisher. Das erfordert vor allem
den Abbau nationaler Wohlfahrtsunterschiede zu einem Hauptziel der
Strukturpolitik zu machen und die Konzentration des Mitteleinsatzes in den
armsten Landern.

Die mittel- und langerfristige Wachstumsdynamik der neuen Mitglied-
staaten wird wesentlich von ihrer Strategie zur Teilnahme an der Ge-
meinschaftswahrung abhéngen. Ein dynamischer Wachstumspfad wird
vor allem dann begunstigt, wenn die Erfullung der nominellen Konver-
genzkriterien Ausfluss erfolgreicher Strukturreformen ist. Dies bedeutet
vor allem auch, dass die Teiinahme am Wechselkursmechanismus Il nicht
als Pflichtiibung fur die Teilnahme am Euro verstanden werden darf, son-
dern als Teil einer umfassenden Vorbereitungsstrategie auf den Euro ge-
sehen werden muss.

Schlielich wird die Frage, ob die EU mit 25 und spater noch mehr Mit-
gliedern nach innen und nach auf3en ihre Handlungsfahigkeit erhalten und
wo notwendig ausbauen kann, in der im Oktober 2003 begonnenen Re-
gierungskonferenz entschieden werden. Bei einem Scheitern wirde sich
der Trend zu einer Differenzierung in ein Kerneuropa und andere EU-Mit-
gliedstaaten, mit all seinen Unwéagbarkeiten und Risken, verstarken.

Anmerkungen

" Die hier vertretene Meinung des Autors ist nicht notwendigerweise identisch mit der des
Bundesministeriums fir Finanzen.

2 Ungarn, die Slowakische Republik, die Tschechische Republik, Slowenien, Polen, Est-
land, Lettland, Litauen, Bulgarien und Ruménien.

3 Ein detaillierter Uberblick tiber den Ablauf der Erweiterungsverhandlungen ist in Sajdik
und Schwarzinger (2003) enthalten.

4 Diese und alle folgenden Zahlenangaben: zu Preisen 1999.

5 Dieser Rechnung liegen die geplanten Auszahlungen zugrunde. Uber diese fiir pro-
jektbezogene Transfers realistischerweise anzusetzenden Werte wurde in den Bei-
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trittsverhandlungen intensiv diskutiert. Werden weniger Projekte realisiert als ange-
nommen, werden die tatsachlichen Auszahlungen unter den geplanten Werten liegen.
Fir solche Szenarien siehe: Landesmann und Richter (2003) 1ff.

6 U a.: Baldwin u. a. (1997) 167ff; Breuss und Schebeck (1999) 64f; Breuss (2001) 661f;
Breuss (2002) 258 ff.

7 Vgl Kok (2003) 42.

8 Huber und Hofer (2001) 27f.

9 Lukas und Péschl (2003) 38f.

10 Diese und die folgende Angabe: zu Preisen 1999.

Berechnungen des BMF auf Grund der relevanten Ergebnisse des Beitrittsvertrages.

12 Berechnungen des BMF unter der Annahme keiner materiellen Veranderungen der EU-
Politiken und unter Verwendung mittelfristiger Prognosen der EK vom Friihjahr 2003 fiir
Wirtschaftswachstum und BIP-Deflatoren.

13 Nitsche (2001).

4 Das gelang durch eine 2002 in Kraft getretene Novelle der EU-Richtlinie zur Zigaret-
tenbesteuerung (RL 2002/10), durch welche ein Mindeststeuerbetrag eingefiihrt wur-
de, dessen Anwendung in den neuen Mitgliedstaaten die Preisdifferenzen bei Zigaret-
ten gegeniiber Osterreich weitgehend einebnen wird. Wahrend der Laufzeit der Uber-
gangsfristen, welche den neuen Mitgliedstaaten fiir die volle Anwendung dieser Novel-
le zugestanden wurden, darf die Zigaretteneinfuhr im privaten Reiseverkehr wie bisher
beschrankt werden. Damit werden — effektive Kontrollen dieser Beschrankungen vo-
rausgesetzt — die Steuerausfélle in diesem Bereich tberschaubar bleiben.

'5 Europaischer Konvent (2003)
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Zusammenfassung

Die EU-Erweiterung wird sowohl fir die alten als auch fur die neuen Mitglieder insgesamt
vorteilhaft sein, und der Verhandlungsabschluss ist daher ein gemeinsamer Erfolg fur al-
le Verhandlungspartner. Der Vertrag zur EU-Erweiterung stellt einen fairen Kompromiss
zwischen den derzeitigen und den neuen Mitgliedstaaten der EU dar.

Die alten Mitglieder erhalten die Mdglichkeit, den Zugang zu ihren Arbeitsmarkten in einer
bis zu siebenjahrigen Ubergangsfrist autonom zu steuern, und auch das budgetére Er-
gebnis in den ersten Jahren nach der Erweiterung ist fiir die derzeitigen Mitgliedstaaten
glinstig. So wird der sterreichische Anteil an den Erweiterungsausgaben bis 2006 pro
Jahr bei rund 0,1% des BIPR, oder rund 10% des Bruttobeitrags zur EU, liegen.

Die neuen Mitgliedstaaten haben vor allem in den Bereichen Grundverkehr, Umwelt, Wett-
bewerbsrecht und Steuern mehrjahrige Ubergangsfristen erhalten, welche den Struktur-
anpassungsprozess an die geanderten Gegebenheiten im Binnenmarkt friktionsfrei er-
moglichen sollten. Langfristig werden sie von der Erweiterung mehr profitieren als die al-
ten Mitgliedstaaten, vor allem weil die zusétzlichen Marktchancen fur sie viel gréRer sind.
Sie werden in den ersten Jahren ihrer Mitgliedschaft Nettotransfers aus dem EU-Haushalt
von rund 1% ihres BIP erhalten. Das ist etwas mehr als im letzten Jahr vor ihrem Beitritt
und rund ein Viertel dessen, was sie bei einer vollen Einbeziehung in die derzeitigen Po-
litiken erhalten wurden.

Die langerfristige Bilanz der Erweiterung wird wesentlich vom Erfolg der Regierungskon-
ferenz, einer erfolgreichen Reform der Strukturpolitik im Rahmen der Agenda 2007 und
nicht zuletzt der Vorbereitungsstrategie der neuen Mitgliedsléander auf den Euro abhan-
gen.
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Auslandische Direktinvestitionen:
Segen oder Fluch?

Zur Rolle von Direktinvestitionen fiir die wirtschaftliche
Entwicklung mittelosteuropiischer EU-Beitrittslinder

Harald Zschiedrich

1. Einfiihrung

Trotz der zahlreichen Zuflisse von Direktinvestitionen und den damit ver-
bundenen mehr als zehnjahrigen Erfahrungen mit den Aktivitaten multi-
nationaler Unternehmen in den Wirtschaften Mittel- und Osteuropas sind
die Wirkungen auslandischer Direktinvestitionen (ADI) in diesen Landern
nach wie vor umstritten.

Dabei soll durchaus nicht tibersehen werden, dass in den letzten Jahr-
zehnten die Bewertung der auslandischen Direktinvestitionen einen posi-
tiven Wandel durchlaufen hat, der von einer friheren z. T. prinzipiellen Ab-
lehnung zu einer heutigen z. T. auch manchmal euphorischen Haltung
gegenuber den Direktinvestitionen in den EU-Beitrittslandern reicht. Aller-
dings kénnen — so auch P Nunnenkamp (2000, S. 187ff) — die durchwegs
positive Einschatzung von Direktinvestitionen in der wissenschaftlichen Li-
teratur und die verbreitete Hoffnung der wirtschaftspolitischen Ent-
wicklungstrager auf positive Wachstumswirkungen nicht dariiber hinweg-
tauschen, dass die Effekte von Direktinvestitionen (ADI) auf das Wirt-
schaftswachstum von Entwicklungslandern nur unzureichend analysiert
worden sind. Jiingere Studien wie z. B. von der Allianz Group Economic
Research bestatigen zwar einerseits, dass die ADI fir die wirtschaftliche
Entwicklung eine besondere Rolle gespielt haben. Andererseits wird eine
direkte Auswirkung auf das Wirtschaftswachstum in Frage gestellt." Fer-
ner zeigen die realwirtschaftlichen Entwicklungen in einigen Landern in
der zweiten Halfte der neunziger Jahre (Russland und Slowenien), dass
relativ hohe Wachstumsraten auch ohne nennenswerte Zuflisse von ADI
moglich sind. Anerkannt ist jedoch der Tatbestand, wonach die ADI in der
Regel zahlreiche Investitionen und Importlieferungen nach sich ziehen,
womit zumindest ein indirekter Zusammenhang zwischen ADI und Wirt-
schaftswachstum besteht.

G. Hunya (2002, S. 20ff) verweist zu Recht darauf, dass die zeitliche Ab-
folge von ADI und Wirtschaftswachstum unterschiedlich sein kann: ,Der
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Zufluss von Direktkapital wird entweder das Wirtschaftswachstum und die
Transformation stimulieren oder auf Chancen reagieren, die sich aus dem
Wirtschaftswachstum ergeben. Direktinvestitionen kénnen auf verschie-
dene Weise zu einem Wachstum fuhren: durch zuséatzliche Investitions-
mittel, einen Transfer von Technologien und Fahigkeiten sowie einen ver-
besserten Zugang zu den Exportlandern.“ Andererseits reagieren aus-
landische Investoren positiv auf die Konsolidierung der marktwirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen. So flossen z. B. nach Polen erst dann mehr
ADI, nachdem sich das Wachstum als robust erwiesen hatte. Trotz hoch
gesteckter Erwartungen und unbestrittener wirtschaftlicher Vorteile der
ADI fur die EU-Beitrittslander in MOE gibt es jedoch eine Reihe von Er-
scheinungen, die dazu geflihrt haben, dass sich in den letzten Jahren auch
die kritischen Stimmen und Haltungen gegenuliber den ADI wieder verstarkt
haben. So war es Stiglitz (2002, S. 86ff), der auf einige Kehrseiten aus-
landischer Direktinvestitionen verweist: ,Wenn auslandische Firmen in ei-
nem Land aktiv werden, verdrangen sie oftmals ihre inlandischen Wett-
bewerber und machen damit alle Hoffnungen von Kleingewerbetreiben-
den zunichte, einen lebensfahigen heimischen Wirtschaftszweig aufzu-
bauen (Eiskremhersteller kénnen z. B. in Ungarn kaum mit Speiseeis von
Unilever konkurrieren)“. In einer anderen Studie wurde von Zukowska-Ga-
gelmann (2002, S. 171ff) am Beispiel der fehlenden Spillover-Effekte von
ADI in Polen der von Stiglitz angesprochene Aspekt liberzeugend darge-
stellt. In der Liste der in der Literatur diskutierten Einwénde gegen ADI ver-
dient neben anderen Aspekten (spezielle Anreize erméglichen erst hohe
Profitabilitéat oder einseitige Absatzmarktorientierung) vor allem jener Um-
stand hervorgehoben zu werden, wonach die ADI die Entstehung einer du-
alen Volkswirtschaft férdern kénnen. ,Doch eine duale Volkswirtschaft ist
keine entwickelte Volkswirtschaft. Vielmehr verhindert der Zufluss von Fi-
nanzmitteln die Entwicklung manchmal sogar, und zwar durch einen Me-
chanismus, der ,Niederlandische Krankheit* genannt wird. Der Zufluss von
Kapital fihrt zu einer Aufwertung der Landeswahrung, dadurch werden die
Importe billiger und die Exporte teurer.? Bereits Priewe (1997, S. 243) hat-
te darauf hingewiesen, dass in vielen Fallen die ADI eher zu ,Modernisie-
rungsinseln® fihren, wo eine breite Vernetzung im Sinne dynamischer und
kooperativer regionaler Produktionskomplexe ausbleibt. Dies flihrt dann da-
zu, dass die ADI nur die Dualisierung der Wirtschaftsstrukturen vertiefen,
jedoch keine breiten und nachhaltigen Entwicklungsimpulse auslésen. Be-
sonders deutlich tritt diese Entwicklung gegenwartig in der ungarischen
Wirtschaft in Erscheinung, die in ihnren Modernisierungs- und ADI-Strate-
gien stark dem ,irischen Modell gefolgt ist.?

Chr. Dérrenbacher (2002, S. 354ff) hat am Beispiel der Aktivitaten aus-
landischer Tochtergesellschaften in Ungarn gezeigt, wie sich eine zuneh-
mende Dualisierung der Wirtschaft im Verlaufe der neunziger Jahre voll-
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zogen hat. So sind die auslandischen Tochtergesellschaften in Ungarn
mittlerweile etwa dreimal so produktiv wie inlandische Firmen — ein Um-
stand, auf den auch Hunya (2002, S. 21) mehrfach hinwies und der sich
neuerdings auch in Polen und Tschechien zeigt. Einige Untersuchungen
des Autors zeigten auch, dass die Ursachen fur die Produktivitatsvorteile
bzw. -unterschiede vor allem in den neuen und produktiveren Fertigungs-
und Managementtechniken liegen.* Dabei wurde folgender Trend erkenn-
bar: ,Je gréRer und spezialisierter die Unternehmen mit ADI sind, desto
groRer ist ihr Vorsprung gegenuber dem in inldndischen Handen befind-
lichen Sektor.*®

Das Problem der dualen Strukturen im Gefolge von ADI zeigt sich im-
mer mehr auch in den starken regionalen Disparitaten, wobei diese Ten-
denz in Ungarn besonders klar erkennbar ist. Nach Angaben der ungari-
schen Investitionsagentur ITD erfolgten bislang %/ aller ADI in West- und
Zentralungarn, was 6konomische und regionale sowie soziale Ungleich-
heiten verscharfte. Besonders markant wird dieses Ungleichgewicht in der
ungarischen Grenzregion Bereg und Szarman-Ebene, wo kiinftig die EU-
Aulengrenze verlaufen wird. Hier haben die in Ungarn friihzeitig begon-
nenen Privatisierungen hohe Arbeitslosigkeit gebracht. Hoffnungen auf
Arbeitsplatze ergeben sich in einer solchen Region vor allem nur in Ver-
bindung mit der Einflihrung der modernen Schengen-Technik in Verbin-
dung mit dem Abbau der Grenzstationen. Die Ausarbeitung und gegen-
wartige Realisierung des so genannten Szechenyi-Planes (2002) ist eine
Antwort der ungarischen Regierung auf diese neuen Herausforderungen,
die sich aus der dualen Struktur ergeben.® SchlieRlich zeigen in diesem
Zusammenhang jungste Studien, wie sich insbesondere die Existenz re-
gionaler Industrie-Cluster auch in den mittelosteuropaischen Landern stark
auf den Zustrom von ADI (Ungarn, Tschechien, Polen) auswirkt.” Insge-
samt berlcksichtigen die hier kurz wiedergegebenen Positionen einen Um-
stand noch zu wenig: Bei den ADI handelt es sich eben keineswegs um
ein homogenes Gebilde.® Immer wichtiger wird es, den Einfluss der kon-
kreten und recht differenzierten Motive, Typen und Realisierungsformen
der ADI auf deren Beitrag zur Verbesserung der internationalen Wettbe-
werbsfahigkeiten in den Geber- und Nehmerlandern der ADI aufzuzeigen.
In dieser Richtung sollen die nachfolgenden Uberlegungen einen Beitrag
zur Diskussion Uber die ADI leisten.

2. Dynamik und Verteilung auslindischer Direktinvestitionen in
Mittel- und Osteuropa

Die Wirtschaften in den EU-Beitrittslandern Mittel- und Osteuropas ha-
ben sich auch in den letzten Jahren ungeachtet eines weltweiten
Rickgangs der ADI als eine attraktive und stabile Zielregion fir ADI er-
wiesen.’ Ausgel6st durch die Privatisierungsprozesse (anfangs starker in
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Tabelle 1: Zufliisse an auslandischen Direktinvestitionen; in Mio. USD

1993 1996 1999 2000 2001 2002 2003
Tschechien 654 1428 6324 4986 5641 9305 6000
Slowakei 179 358 390 1925 1579 4012 2000
Ungarn 2339 2364 2013 1697 2599 858 700
Polen 1715 4498 7270 9341 5713 4000 4000
Slowenien 113 174 107 136 503 1865 2000
Quelle: Hunya, Stankovsky (2003).
Tabelle 2: Bestinde an ausldndischen Direktinvestitionen; in Mio. USD
1993 1996 1999 2000 2001 2002
Tschechien 3423 8572 17552 21644 27092 38450
Slowakei 2046 3188 4764 5582 10000
Ungarn 5885 15175 19623 20154 23397 30935
Polen 2307 11463 26075 34227 41031 45500
Slowenien 954 1998 2682 2893 3209 5000

Quelle: Hunya, Stankovsky (2003) 12.
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Ungarn, spater auch in Polen, Tschechien und Slowakei) sowie durch den
bevorstehenden EU-Beitritt haben sich westliche Unternehmen schon re-
lativ frihzeitig in dieser Region mit ADI engagiert.

Blickt man auf den Gesamtzeitraum der letzten fiinfzehn Jahre (vgl. Tab.
1 und 2), so werden jedoch starke Unterschiede sichtbar. Bei den Aufhol-
prozessen in Polen, Tschechien und der Slowakei beziiglich der Zufliisse
und Bestanden an ADI (1999-2003) ist zu beachten, dass diese Ent-
wicklungen vor allem auf den Nachholbedarf bei Privatisierungen zu-
ruackzuflhren sind, die in Ungarn schon abgeschlossen waren. Dagegen
resultieren die ADI-Zuflisse in Ungarn (2000-2002) aus Nachfolgeinves-
titionen auslandischer Tochterunternehmen und Neugriindungen.

Einen noch tieferen Einblick in die Unterschiede hinsichtlich der ADI zwi-
schen den EU-Beitrittslandern in MOE vermitteln die Tabellen 3 bis 5, wel-
che die Pro-Kopf-Relationen bzw. das Gewicht der ADI-Besténde im Ver-
haltnis zum BIP veranschaulichen.

Tabelle 3: Zufliisse an ADI pro Kopf in USD

1993 1996 1999 2000 2002
Tschechien 63 138 615 485 913
Slowakei 226 229 197 166 84
Ungarn 45 116 188 242 104
Polen 34 67 72 357 746
Slowenien 57 87 54 68 935

Quelle: Hunya, Stankovsky (2003) 22.

Tabelle 4: Bestdnde an ADI pro Kopf in USD

1993 1996 1999 2000 2002
Tschechien 331 832 1708 2108 3768
Slowakei 540 1473 1920 1976 3047
Ungarn 60 297 675 886 1178
Polen - 380 591 879 1859
Slowenien 480 1006 1349 1454 2504

Quelle: Hunya, Stankovsky (2003) 22.

Tabelle 5: ADI-Bestande als Prozentanteil am BIP

1993 1996 1999 2000 2002
Tschechien 9,8 14,9 31,9 421 55,3
Slowakei 14,5 33,6 40,9 43,2 47,0
Ungarn 2,7 8 16,8 21,7 24,0
Polen 0 10 15,8 24,1 422
Slowenien 7.5 10,6 13,4 15,3 22,7

Quelle: Hunya, Stankovsky (2003) 23.
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Welche Schlussfolgerungen und Uberlegungen ergeben sich aus die-
sen in Tab. 1-5 sichtbar gemachten Entwicklungen?

1.) Analysiert man die Zustréme und die Bestande bei den ADI seit Be-
ginn der Transformationsprozesse, so ergeben sich gravierende Wand-
lungen mit Blick auf die einzelnen MOEL. In den neunziger Jahren flos-
sen zunachst ca. 30% aller ADI nach Ungarn, 25% nach Polen, 17% nach
Tschechien (Russland knapp 15%). Diese Differenzen sind keineswegs
zuféllig gewesen und ergeben sich neben den Unterschieden in den mak-
ro6konomischen Rahmenbedingungen und in den Investitionsanreizen vor
allem aus der unterschiedlichen mikro6konomischen Wettbewerbsfahig-
keit. Was Ungarn betrifft, so wurde das Land von Anfang an nicht nur als
Absatzmarkt, sondern vor allem als Produktivitatsstandort genutzt."

2.) In den letzten Jahren hat sich das Interesse der ausléndischen In-
vestoren starker verlagert in Richtung Tschechien und Polen. Auf diese
Lander entfallen fast 80% des derzeitigen Gesamtbestandes an auslan-
dischen Direktinvestitionen in den zehn EU-Beitrittsiandern.

3.) Im internationalen Vergleich haben Ungarn und die Tschechische
Republik Werte erreicht, die in etwa den BestandsgréRen pro Kopf Grie-
chenlands, Spaniens, Chiles und Malaysias entsprechen, wahrend solche
Lander wie Portugal (ca. 900 USD pro Kopf), Argentinien, Brasilien oder
sogar Mexiko (trotz Maquiladora-Industrie) hinter Ungarn und der Tsche-
chischen Republik liegen. Nur Polen als Land mit der gré3ten Bevélke-
rung und dem gréRten Markt in MOE liegt noch deutlich hinter vergleich-
baren Landern wie Portugal in der Pro-Kopf-ADI-Relation.

4.) Obwohl Slowenien in den makrotkonomischen Indikatoren unter den
MOEL eine fihrende Position einnimmt, hat es unter den EU-Beitritts-
kandidatenlandern beziiglich der ADI eine gewisse Sonderstellung.” So-
wohl bei den ADI-Zuflissen pro Kopf als auch bei den absoluten Zu-
flussgréRen lag Slowenien z. B. klar hinter der Tschechischen Republik,
Polen und Ungarn. Der Wert fr Slowenien lag hier bei 68 USD pro Kopf.
Auch bei den ADI-Bestéanden pro Kopf liegen Ungarn und die Tschechi-
sche Republik klar vor Slowenien, lediglich Polen bleibt hinter Slowenien
noch zurick. Die Ursachen liegen hierflr in den neunziger Jahren vor al-
lem in einer sehr abwartenden Haltung zu ADI seitens der Wirtschafts-
politik in Slowenien und auch in anderen Voraussetzungen und Ergebnis-
sen der Privatisierung. Die Regierung hat erst in den letzten Jahren ihre
Haltung zu ADI geandert und bietet seit dem Jahr 2000 eine Reihe von In-
vestitionsanreizen an, was den Zufluss gesteigert hat.

5.) Hinter den hier dargelegten Zuflussen und ADI-Bestanden liegen
ganz offensichtlich auch unterschiedliche Strategien und Wege, die ein-
zelne MOEL bei der Anziehung von ADI verfolgten. Nach dem Vorbild Ir-
lands (Konzentration von Teilen der globalen Wertschépfungsketten mul-
tinationaler Unternehmen in der einheimischen Wirtschaft) ist es zunachst
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offensichtlich vor allem Ungarn gelungen, dass die ADI einen uberdurch-
schnittlichen Beitrag zum wirtschaftlichen Wachstum im Allgemeinen so-
wie zum Export im Besonderen beigetragen haben. So sind die ADI in der
ungarischen Wirtschaft fir 80% der Investitionen in der verarbeitenden In-
dustrie, fiir zwei Drittel ihres Outputs und fur drei Viertel ihrer Exporte ver-
antwortlich. '

6.) Auch in Zeiten eines weltweiten ADI-Ruckganges haben sich 2001
und 2002 die mittelosteuropaischen Standorte als relativ stabile Zielre-
gionen erwiesen:” So sanken 2002 in 108 von 195 Wirtschaften weltweit
die ADI-Zuflisse. Was die MOE-Region betrifft, so errechnete diese 2002
insgesamt mit 29 Mrd. USD ADI-Zuflissen einen neuen Rekordwert (2001
= 25 Mrd. USD); allerdings auch hier bei einer insgesamt recht differen-
zierten Landerverteilung: Wahrend in 9 MOEL die ADI-Zufliisse stiegen,
gingen sie gleichzeitig in zehn anderen Landern der Region zurtick. Wéh-
rend die ADI-Zuflusse in die Tschechische Republik sogar noch zulegten,
fiel der Ruckgang in Polen (von 2000 auf 2002) besonders drastisch aus,
was sicherlich auch mit den relativ bescheidenen Privatisierungsfort-
schritten zusammenhing.

7.) Nicht nur die landermaRige Verteilung, sondern auch die sektorale
Verteilung hat sich bislang recht ungleichmaRig vollzogen (vgl. Tab. 6).

Tabelle 6: ADI-Bestinde nach einzelnen Sektoren bzw. Bereichen
(Anteil in Prozent)

Bereich (074 H PL SK SL
Landwirtschaft 0,2 1,1 0,4 0,3 0
Bergbau 1,7 0,3 0,3 0,7 0
Verarb. Ind. 37,6 46,1 35,3 439 36,2
Energie, Wasser 6,1 54 1,8 0,2 0,8
Bauwesen 1,5 14 5,9 0,8 0
Handel 15,1 10,6 17,8 10,6 13,9
Fremdenverkehr 0,7 1,2 0,5 0,7 0,6
Verkehr, Nachr. 10,4 11,8 8,6 13,6 4,8
Banken, Vers. 14,8 10,6 22 25,5 28,3
Wirtsch.Dienste 114 10,6 6,5 3,1 12,6
Ausbildung 0 0 0 0 0
Gesundheitswesen 0,2 0,1 0 0 0
Sonst. 6ff. u. soz. DL 04 0,8 0 0,5 04

Quelle: Hunya, Stankovsky (2003) 24.
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Auf der Suche nach den Ursachen fir die oben dargestellte Verteilung
(Tab. 6) werden folgende Zusammenhange erkennbar:

® Es gibt eine Reihe von Sektoren, die fir den Strukturwandel und die
Fortschritte in der Privatisierung wichtig sind, die jedoch sehr wenig
vom Zufluss der ADI profitieren. Hier sind Land- und Forstwirtschaft,
aber auch der Bergbau (Polen nur 0,1%!) zu nennen. Gerade diese
Sektoren sind sensible Bereiche und standen auch im Mittelpunkt der
schwierigen Beitrittsverhandlungen (Ubergangsregelungen z. B. in der
Landwirtschaft).

@ In allen MOEL dominierte bisher die verarbeitende Industrie (38-42%).
Dies beweist das hohe Interesse der multinationalen Unternehmen an
diesen Investitionsstandorten. Hier ging es sowohl um Aufkaufe, Unter-
nehmensneugrindungen (Greenfield Investment) sowie Joint Ventures
(zu Beginn des Transformationsprozesses). Der klare Vorsprung Un-
garns (46,1%) ist offensichtlich ein Ausdruck der hohen Wettbewerbs-
fahigkeit der Unternehmen sowie der intensiveren Einbindung in die glo-
balen Produktionsstrukturen der multinationalen Konzerne (MNK)."

® Der Dienstleistungsbereich (Finanzen, Hotels, Transport- und Perso-
naldienstleistungen) weist einen sehr hohen Anteil auf (ca. 33% bis
44%). Dies unterstreicht die Bedeutung dieses Sektors fur den Struk-
turwandel in den MOEL. Zugleich ist dieser Sektor fur ein geschafts-
freundliches Umfeld der auslandischen Investoren auch von grof3er
und weiterhin noch wachsender Bedeutung."

® Die Bereiche Bildung, Gesundheit und Soziales sind kaum Gegen-
stand auslandischer Direktinvestitionen, obwohl sie fur die Ent-
wicklung in diesen Staaten eine ganz entscheidende Bedeutung ha-
ben.

@ Der geringe Zufluss in sensible Bereiche wie z. B. Bergbau zeigt auch
von einer anderen Seite, dass generell die ADI in den neunziger Jah-
ren, die in Zusammenhang mit Privatisierungen erfolgten, zunachst
relativ unbedeutend waren (Ausnahme: Ungarn). Die schwierige Re-
konstruktion von Staatsunternehmen wurde vielfach in einigen sen-
siblen Bereichen (Schiffbau oder Bergbau in Polen) gescheut.

® Es hat insgesamt wichtige Veranderungen in der Verteilungsstruktur
der ADI nach Sektoren in den MOEL gegeben. Wesentlich zugenom-
men hat jungst der Anteil von ADI im Banken- und Telekommunika-
tionsbereich. Starke Zunahmen von ADI sind ferner zu verzeichnen im
Immobilienmarkt (Ungarn z. B. knapp 14% Anteil) sowie im Handel
(Supermarkte: z. B. Tschechische Republik 15%). Auffallig ist, dass
nur ein Drittel der neuen Investitionen (Polen, Tschechische Republik,
Ungarn) in die verarbeitende Industrie gegangen sind.
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Innerhalb der verarbeitenden Industrie ist die Automobilindustrie in Mittel-
osteuropa der grote Empfanger von auslandischen Direktinvestitionen,
was nicht verwundert, denn diese Branche gehdrt bekanntlich zu den von
der Globalisierung am stérksten erfassten. Nicht nur die bisherigen ADI-
Aktivitaten in dieser Branche (vgl. Tab. 7), sondern auch neue Projekte
(PSA in der Slowakei oder Audi und Suzuki in Ungarn) zeigen, dass die-
se Branche weiterhin zu den Hauptzielsektoren von ADI in MOE gehort.

Tabelle 7: Uberblick iiber Standorte und Herstellerfirmen in MOE im
Automobilsektor

Standort Unternehmen
1. Tschechien
O Kolin Toyota/PSA (2008)
O Mlada Boleslav Volkswagen/Skoda
2. Ungarn
O Estergom Suzuki (Swift, Wagon, R+)
O Gyor Audi Hungary Motors
3. Polen
O Bielsko Bida Fiat
O Gliwice General Motors/Opel
O Lublin Daewoo FSO
O Poznan Volkswagen (T4)
O Warszawa Daewoo FSO
O Zeran Daewoo (Lanos)
4. Slowakei
O Bratislava VW (Tuareg, Polo, Golf 4x4,
Variant 4x4, Bora)
O Trnava PSA/Peugeot (2008)
5. Slowenien
O Novo Mesto Renault (Clio)

Quelle: World Investment Report (2003) 61.

Innerhalb der verarbeitenden Industrie zieht auch die chemische Indust-
rie sehr stark ADI an.” Da die Arbeitskosten in der Kostenstruktur dieser
Branche nur eine untergeordnete Rolle haben (1/5 der Gesamtkosten),
spielen Niedriglohnaspekte keine Rolle fir ADI in diesem Sektor. Eher do-
minieren in diesem Sektor die Imitation des Marktflhrerverhaltens oder
Absatzmarktiiberlegungen (Unilever, Procter&Gamble und Colgate-Pal-
molive als Flhrer, und andere Unternehmen folgen). Der Anteil des che-
mischen Sektors (inklusive Haushaltschemie/Kosmetik) schwankt an den
gesamten ADI im verarbeitenden Sektor von 7% (Tschechische Republik,
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11% Ungarn) bis zu 12% (Polen) und sogar 19% (Slowakische Republik
1997). Die Durchdringungsintensitat mit ADI (gemessen am Anteil des No-
minalkapitals der sektoralen ADI am Nominalkapital aller Chemieunter-
nehmen) der einzelnen Lander ist unterschiedlich: Nur in Ungarn und Po-
len liegt dieser Wert Giber dem Durchschnittswert der Durchdringung der
verarbeitenden Industrie (Chemie: Ungarn Penetrationsgrad: 83%, Polen
51%, Tschechische Republik 26%)."

Eine differenzierte Bewertung des Einflusses der ADI ist auch bei der
Branchenbetrachtung durchaus angebracht, denn unter dem Einfluss des
hohen globalen Wetthewerbsdrucks gehdren somit einige Branchen eher
zu den Verlierern, die noch kirzlich viele ADI anzogen. Hier muss die
elektronische Industrie erwahnt werden, wo der intensive Kostenwettbe-
werb dazu fuhrte, dass Investoren eine Reihe von Wertschdpfungsakti-
vitaten (Flextronics, IBM, Philips) von Ungarn nach Asien (insb. China) ver-
lagerten, was mit SchlieRen von Standorten/Produktionskapazitaten ein-
herging."” Dies ist ein klarer Ausdruck fur den mitunter etwas (ibersehe-
nen Tatbestand, dass die neuen Beitrittslander schon lange keine Nied-
riglohnstandorte mehr verkorpern, sondern von den Investoren eher als
Lander mit mittlerem Einkommen eingestuft werden. Auf die entsprechende
Konsequenz dieser Entwicklung weist der World Investment Report 2003
véllig zu Recht hin, wenn es dort heil3t: ,The move to FDI based on hig-
her labour skills makes the EU accession countries direct competitors with
other emerging locations.'®

3. Wirkungen auslindischer Direktinvestitionen in den
EU-Beitrittsliindern

In der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion sind die Wirkungen sehr
intensiv diskutiert worden. Verwiesen sei in diesem Zusammenhang auf
die sehr informative Analyse des ,European Round Table*“," wo fiihrende
europaische Unternehmen darlegten, welche Effekte aus der Sicht der
Geber- und Nehmerlander durch ADI erreicht wurden. Verallgemeinert
man die hier enthaltenen Berichte einzelner Unternehmen, so lassen sich
unter anderem folgende Grundrichtungen erkennen, in denen ein positi-
ver Einfluss von ADI auf die wirtschaftliche Entwicklung in den MOEL er-
kennbar wird:

@ Bildung von Sachkapital;

® Transfer von technischem Know-how und moderner Management-

technik;

@ Beschleunigung des Wandels von Produktions- und Exportstrukturen;

@ Intensivere Einbindung in internationale Produktionssysteme.

Im Folgenden sollen einige Wirkungen in den Mittelpunkt gertickt wer-
den, die vor allem auf der Ebene der Unternehmungen als Ergebnis der
ADI sichtbar geworden sind:®
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1.) Die Direktinvestitionen deutscher Unternehmen sowie anderer west-
licher Unternehmen schaffen in Kooperation mit lokalen Unternehmen
neue Arbeitsplatze, sichern vorhandene Jobs in den existierenden Unter-
nehmen (Bertelsmann schuf z. B. iber 300 neue Arbeitsplatze in Poz-
nan/Posen durch die Etablierung des Buchklubgeschaftes).

2.) Direktinvestitionen schaffen nicht nur Beschaftigung in jenen Unter-
nehmen, die Gegenstand der ADI sind. Vielfach stimulieren die ADI auch
die Beschéaftigungsentwicklung in anderen Unternehmen/Regionen der
Wirtschaft. So hat das Engagement von Volkswagen wesentlich zum Be-
schaftigungszuwachs in den Zulieferunternehmen der tschechischen Auto-
teileindustrie gefihrt (vgl. Fallstudie Pkt. 5).

3.) Die Investitionen sind verbunden mit der gezielten Verbesserung der
Fahigkeiten und Fertigkeiten der Angestellten, Ingenieure und Arbeiter in
den MOE-Unternehmen. So hat die Akquisition der Nivea-Fabrik in Posen
durch Beiersdorf wesentlich zur Verbesserung der kaufmannischen, be-
triebswirtschaftlichen Fahigkeiten der Mitarbeiter von Beiersdorf Poznan
gefuhrt. Auch die Schaffung einer neuen Software-Organisation von Sie-
mens in der Slowakischen Republik verbessert die Fertigung der Software
durch deren Integration in das weltweite Netzwerk von Software-Ingeni-
euren.”

4.) In vielen Fallen bewirken die ADI erst das Entstehen neuer Unter-
nehmensstrukturen, nicht zuletzt als Ergebnis der Kooperation mit dem
Personal vor Ort. So bewirken die ADI, dass neben der Dezentralisierung
von Entscheidungsprozessen vor allem eine viel starkere Kundenorien-
tierung sowie die Steigerung von Produktivitdt und Erzeugnisqualitat ins
Zentrum der Anstrengungen der Mitarbeiter riicken. Dabei werden in Ver-
bindung mit der Realisierung der ADI unterschiedliche Methoden (Ausbil-
dung des Personals z. B. bei Volkswagen Polska Nutzfahrzeuge) oder das
Modell des ,Tandem-Management” bei Volkswagen/Skoda angewandt.
Damit verbunden ist gleichzeitig der Transfer von modernsten praktischen
Erfahrungen und Managementtechniken, gestitzt auf die weltweiten Ak-
tivitdten im globalen Fertigungsverbund der Unternehmen.

5.) ADI wirken sich besonders positiv auf die Hebung des technischen
Niveaus aus. Dies impliziert im Einzelnen die Installation modernster Pro-
duktionsausristungen (z. B. hochmoderne Autolackiererausriistung in Po-
sen durch VW, oder hochmoderne Ausristungen durch das belgische
Chemie- und Pharmazieunternehmen Solvay in Bulgarien). Vielfach wer-
den im Zuge der Realisierung von ADI die fortgeschrittensten technologi-
schen Verfahren eingefuhrt (z. B. Einfuhrung modernster Windkraftwerk-
anlagen durch die VEBA-Gruppe in Lettland oder die Installation der mo-
dernsten Ausristungen durch die in der Autoindustrie tatige GKN Group
in Polen).
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6.) Wichtige Effekte durch ADI werden in den Gebieten Umweltschutz,
Gesundheits- und Arbeitsschutz in den MOE-Unternehmen erzielt. In Zu-
sammenarbeit mit den lokalen Unternehmen werden Gesundheits- und
Sicherheitsstandards angeboten, haufig als Ergebnis der Einfihrung glo-
baler Standards (z. B. Solvay in Bulgarien). Investoren bewirken ferner Re-
duzierungen von Umweltzerstérungen (z. B. Unilever in Ungarn, Ruma-
nien und Polen) sowie Verbesserungen von Wasser- und Luftqualitat
(z. B. Investition des franzésischen Unternehmens Lyonnaise des Eaux in
der Tschechischen Republik und Ungarn). SchlieRlich beschleunigen die
Investitionen mit Blick auf die EU-Erweiterung die so dringend erforderli-
che Anpassung vieler Sicherheits- und Umweltstandards in den zahlrei-
chen Zulieferunternehmen.?

7.) Die Investitionsaktivitaten iben einen positiven Einfluss auf die Wett-
bewerbsfahigkeit der kleinen und mittelstandischen Unternehmen aus,
die haufig als Zulieferer fungieren. Dies reflektiert sich in der Verbesse-
rung des Rohmaterials sowie der Qualitat der Zwischenprodukte. Positi-
ve Effekte sind hier insbesondere im Rahmen von lokalen und regionalen
Clustern sowie von Wertschépfungspartnerschaften erzielbar (Beispiel
Philips mit den Elektronikfirmen in Ungarn oder Jungheinrich/Linde in der
Kooperation mit dem Zulieferunternehmen in der Region Briinn.”* Resl-
mierend bietet Tabelle 8 eine Gesamtsicht auf die positiven und negati-
ven Wirkungen der ADI in den Wirtschaften Mittel- und Osteuropas:*

4. Die Bedeutung der Realisierungsformen von ADI

Fir die Analyse des Einflusses der ADI auf die wirtschaftliche Ent-
wicklung in den MOEL reicht es nicht aus, nur die Zufliisse oder die
sektorale Verteilung zu untersuchen.

Immer wichtiger wird eine Untersuchung der einzelnen Formen, in de-
nen die ADI konkret realisiert werden, denn es gilt in der Tat, dass die
unterschiedlichen Effekte der ADI ihren Ursprung in unterschiedlichen For-
men haben kénnen.”

In der deutschsprachigen Literatur war es Nunnenkamp (2000), der auf
die Notwendigkeit der Betrachtungen der unterschiedlichen ADI-Formen
hingewiesen hat: ,Wichtig kdnnte es auch sein, in welcher Form sich mul-
tinationale Unternehmen in den Entwicklungs- und Schwellenlandern en-
gagieren. Die Empfangerstaaten praferieren typischerweise den Neuauf-
bau von Produktionsstatten durch multinationale Unternehmen (Green-
field Investments) gegenuber ADI in Form von Unternehmenszusam-
menschliissen und -aufkéufen (Fusionen und Ubernahmen — F&U). Durch
F&U kommt es zunachst lediglich zu einem Eigentiimerwechsel ohne un-
mittelbare Integrationseffekte. Die Wachstumswirkungen kénnen deshalb
schwacher sein als beim Neuaufbau von Produktionsstatten. Andererseits
mag die Form des Engagements von multinationalen Unternehmen fur
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Tabelle 8: Positive und negative Auswirkungen der ADI in einzelnen
MOEL

Positiver Beitrag

Negativer Beitrag

héhere Investitionen
» Zusatzliche Steuereinnahmen

Ressourcen * Zusatzliches Kapital * Zu viel oder falsche Art der
* Erhéhung d. Investitionsquote ADI kann den lokalen Be-
+ Ubertragung neuer Technologien dirfnissen nicht entspre-
* Management-Fahigkeiten chen
* Marketing-Know-how * Abschneiden der heimi-
» Zugang zu neuen Exportmérkten schen Produzenten von
auslandischen Markten
* Substitution der lokalen
durch importierte
Vorprodukte
Unternehmen * EinfUhrung neuer Unterneh- * Schlechte Anpassung des
mens- u. Arbeitskultur auslandischen Manage-
* Neue Wettbewerbspraktiken ment an lokale Strukturen
* Moderne Fertigungsorganisation u. Gepflogenheiten
» Konzentration/Ausuibung
von Marktmacht
Effizienz * Effiziente Ressourcenallokation * Beschrankung der Ent-
* Zuséatzl. Wettbewerbsanreize wicklung der lokalen Be-
* Spillover-Effekte auf lokale triebe z. B. durch Speziali-
Betriebe sierung auf Produkte mit
* Produktivitatssteigerung geringer Wertschopfung
* Ausbleiben von Spillovers
durch Festigung dualer
Strukturen
Steuereinnahmen| « Steigerung des BIP durch * Reduktion der Steuer-

einnahmen durch Transfer-
preise und Steuerbe-
freiungen

Zahlungsbilanz

* Verbesserung der Zahlungsbi-
lanz durch Substitutionen von
Importen

« Steigerung von Exporten

« Effizienzorientierte Investitionen

* Verschlechterung der Zah-
lungsbilanz durch verstark-
ten Import sowie durch
Verdréangung lokaler Ex-
porteure

Internationale
Integration

* Besseren Zugang zu den globa-
len Mérkten

» Einbindung in globale Wert-
schépfungsketten

* Hohe Abhangigkeiten von
einzelnen Auslandsmark-
ten

* Verdrangung export-
orientierter heimischer
Firmen

Gastlander mit einer hohen nationalen Sparquote und Investitionsquote
von geringerer Bedeutung sein. Das Wirtschaftswachstum solcher Lan-
der dirfte nicht in erster Linie vom Zugang zu auslandischen Kapital ab-
hangen. Was dieses Element betrifft, so unterscheiden sich M&A mdgli-
cherweise nicht von Greenfield Investments. Es ist sogar denkbar, dass

Technologietransfer ohne ADI bewerkstelligt werden kann.

«26
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In analoger Weise bewertet auch der World Investment Report (2000)
die unterschiedlichen Alternativen des Engagements bei ADI: ,Concerns
are expressed in political discussion in a number of host countries that ac-
quisitions are less beneficial for economic development than greenfield in-
vestment. At the heart of these concerns is that foreign acquisitions do
not add to productive capacity at the time of entry, but simply transfer ow-
nership and control from domestic to foreign hands. This transfer is often
accompanied by lay-offs and/or the closing of some production activities
(e. g. R&D). In fact: M&A can be used to reduce competition in domestic
markets.“?’

Wie hat sich nun eine Veranderung in den Anteilen der einzelnen For-
men vollzogen, in denen sich die ADI realisieren? Betrachten wir dies aus
der Sicht eines ,Empfangerlandes® (Polen), so zeigt Tab. 9 hier insgesamt
gravierende Veranderungen:*®

Tabelle 9: Formen von ADI in Polen

Jahr Neue Produktionsstatten Gemeinschaftsprojekte Akquisitionen
(Greenfield Investment) (Joint Ventures)

(in %) (in %) (in %)

1990 35 45 20

1993 50,3 04 49,3

1998 60 0,1 39,9

Vier Aspekte fallen ins Gewicht, wenn man diese Entwicklungen naher
untersucht.

1.) Zunachst fallt ins Gewicht das beeindruckende Wachstum der neu-
en Produktionsstéatten (Greenfield Investments). Ende 1996 war diese
Form sechs mal gréRer (vom Investitionsvolumen her betrachtet) als 1990.
Wenn also in der zweiten Halfte der neunziger Jahre bereits mehr als die
Halfte der ADI-Zuflisse auf diese Form entfielen, so ist das nicht zuletzt
ein Zeichen des Vertrauens der auslandischen Investoren in den polni-
schen Markt.

2.) Beachtlich ist auch die Zunahme der Akquisitionen in Polen. Dies
hangt vor allem mit den Privatisierungen zusammen, wobei Mitte der neun-
ziger Jahre auf die Privatisierungen ca. 50% aller ADI-Zuflisse entfielen.
Schwachen in der Privatisierungspolitik flihrten jedoch dazu, dass dieser
Anteil nicht noch weiter anstieg.

3.) Der dritte Aspekt ist der starke Rickgang der Joint Ventures, die zu
Beginn der Transformation die einzige mégliche Form waren, um auslan-
disches Kapital anzuziehen.

4.) SchlieBlich fallt auf, dass die Anteile der Neugriindungen relativ
schneller anstiegen als die Akquisitionen, die vorrangig von den Privati-
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sierungen getragen wurden. Hier spielen Abschwachungen im Tempo der
Privatisierungen Mitte der neunziger Jahre eine wichtige Rolle. Die richti-
ge Wahl der Grundform zur Realisierung der ADI ist nicht nur fir das Emp-
fangerland — unter dem Aspekt der angestrebten Effekte — von Interesse.
Auch fur die Geberlander ist die Wahl der geeigneten Form zur Realisie-
rung der ADI wichtig, weil sie maRgeblich dariiber entscheidet, ob und wie
die gesteckten Investitionsziele erreicht werden. Betrachten wir die Pra-
xis der ADI in den TNK, so wird die Wahl der ADI-Form (Neugrindung ver-
sus F&U) vor allem bestimmt von den strategischen Zielen sowie durch
die H6he der Transaktionskosten. Geht es in erster Linie um marktorien-
tierte Investitionen, so ist vielfach zu verzeichnen, dass durch F&U auch
der lokale Absatzmarkt mit gekauft werden soll. Dabei kdnnen 6rtliche
Marktkenntnisse und gute Beziehungen zu lokalen Zulieferern durchaus
eine stimulierende Wirkung auf die Wahl der Form einer F&U haben (vgl.
Beiersdorf in Polen).?

Im anderen Fall (Option eher von effizienzorientierten Motiven bestimmt)
werden in der Regel neue Produktionsstatten bevorzugt. Anderseits zeigt
das Beispiel Rumaniens, dass es auch rechtliche Aspekte sein kénnen,
die eine Neugrindung zu einer idealen Form des Markteinstieges machen
kénnen. Uber 90% der insgesamt zehntausend deutschen Investoren ha-
ben in diesem Fall seit 1990 ihr investives Engagement im Rahmen von
Neugrindungen durchgeflihrt, wahrend in der gleichen Zeit nur 39 Priva-
tisierungskaufvertrage mit auslandischen Investoren abgeschlossen wur-
den. Auch beim Kauf privater Gesellschaften in Rumanien lbten die In-
vestoren Zurlckhaltung.

Die Dominanz der Neugrundungen in Ungarn in den letzten Jahren
macht sichtbar: Je stérker die Exportorientierung von Unternehmen ist,
desto wichtiger werden Transfers von Know-how und Technologien sowie
generell technisch-logistische Aspekte. Das Beispiel Irlands zeigt, dass
es zwischen den Zielen Effizienz- und Exportsteigerung und der Reali-
sierung mittels neuer Produktionsstatten enge Wechselbeziehungen gibt.
Die von 6sterreichischen Unternehmen gemachten Erfahrungen zeigen,
dass die Bedeutung der Neugrindungen noch wéachst nach dem Abschluss
der Privatisierungen sowie mit der zunehmenden makrodkonomischen
Stabilitat in den Ziellandern. So ist es dann auch nicht verwunderlich, wenn
1992 der Anteil der Neugriindungen erst bei 18,5% lag und 1998 auf knapp
47% anstieg.*

Wenn wir die Betrachtung nach einzelnen Branchen in die Analyse der
Form einbeziehen, so wird deutlich (insbesondere am Beispiel Ungarns
und Polens), dass die neuen Produktionsstatten starker im industriellen
Sektor vorhanden sind (Elektronik, Autoindustrie). Dagegen dominieren
F&U eher im Dienstleistungssektor (vgl. Beispiel Hotelsektor Polen).
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Tabelle 10: Neugriindungen (Greenfield Investment) und Fusionen und Ubernahmen in MOEL realisiert rmcn’

von Osterreichischen Unternehmen (in Mio OS) =

g

=

- — MOEL - - Gruppen-Gesamtwert
Neue Produktionsstatte Fusionen & Ubernahmen

Summe Summe als Summe Summe als Summe Summe als
Zeilen % Zeilen % Zeilen %
1989 139,64 10,0 1.258,57 90,0 1.398,20 100
1990 807,89 15,3 4.468,42 84,7 5.276,30 100
1991 1.196,15 10,7 10.035,06 89,3 11.231,22 100
1992 3.318,63 18,5 14.644,05 81,5 17.962,68 100
1993 5.857,22 223 20.415,88 77,7 26.273,10 100
1994 10.075,18 31,0 22.412,51 69,0 32.487,69 100
1995 10.723,16 31,8 22.999,97 68,2 33.723,13 100
1996 15.462,10 39,2 24.016,16 60,8 39.478,27 100
1997 22.506,03 43,6 29.151,30 56,4 51.657,33 100
1998 27.040,61 46,7 30.877,28 53,3 57.917,89 100
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Somit wird erkennbar, dass in der zweiten Halfte der neunziger Jahre bis
in die Gegenwart hinein die Neuinvestitionen im industriellen Sektor in der
Regel in der Form der Neugrundungen getéatigt werden. Im Dienstleis-
tungssektor (Handel, Kredit- und Versicherungsbereich) ragen dagegen
die Akquisitionen klar heraus.

Somit zeigt die Einbeziehung der sektoralen Spezifika, dass neue Pro-
duktionsstétten vor allem in den starken exportorientierten Branchen Tex-
tilindustrie (Ruméanien) und Autoindustrie (Tschechische Republik und Un-
garn) einen enormen Zuwachs haben, wahrend im Dienstleistungsbereich
eine eindeutige Vorrangstellung der F&U vorliegt.”' International vorlie-
gende Erfahrungen mit den ADI in den letzten zehn Jahren sowie auch
die von Autoren durchgefiihrten Untersuchungen® beweisen, dass es prob-
lematisch erscheint, die Realisierungsformen der ADI pauschal in ,gute”
oder ,schlechte” ADI-Formen zu unterteilen, wie dies etwa im ,World In-
vestment Report 2000“ anklingt:** ,All these concerns create the impres-
sion that greenfield FDI is ,good‘ while FDI through cross-border M&A is
,bad".“ (S. 170) Dies erscheint auch deshalb nicht gerechtfertigt, weil es
in der Praxis anzutreffen ist, dass gleiche Effekte durchaus mit beiden For-
men erreichbar sind: ,Where the investor makes a long-term commitment
to aquired firm and invests in upgrading technology and management, the
impact is very similar to greenfield investment.*

Eine abschlieRende Gesamtbetrachtung zur Rolle der einzelnen ADI-
Formen fuhrt u. a. zu folgenden Schlussfolgerungen:

a) Im Vergleich zu den Neugriindungen ist der Nutzen zahlreicher F&U-
Transaktionen in MOEL geringer gewesen oder hat sogar zu negativen
Wirkungen gefiihrt.* Haufig fand dies seinen Ausdruck darin, dass im Er-
gebnis von F&U nationale Firmen verdréngt worden sind.

b) Obwohl bei den Direktinvestitionen durch F&U umfangreiche finan-
zielle Ressourcen flieRen, so gehen die finanziellen Strome bei weitem
nicht immer auch in Richtung zusatzlicher Kapitalaufstockung im produk-
tiven Sektor, wie dies bei Neugrindungen in der Regel der Fall ist. Die Fol-
ge davon ist, dass der gleiche Betrag an ADI, welcher iiber F&U realisiert
wird, zu einem geringeren produktiven Investment fihren kann, verglichen
mit dem Betrag, der tiber Neugrindungen realisiert wird.

c) Zum Zeitpunkt des Markteintritts, so zeigen auch praktische Erfahrun-
gen in Polen, ist es in der Regel weniger wahrscheinlich, dass F&U direkt
mit dem Transfer neuer Technologien verbunden sind. Im negativen Fall
(»Verdrangungsszenario®“) kommt es zur SchlieBung nationaler Produk-
tionskapazitaten in den Nehmerlandern als Ergebnis von F&U. Dagegen
sind keine Beispiele bekannt, wo Neugriindungen direkt zum Abbau der
Kapazitaten in MOEL gefiihrt haben. Eher im Gegenteil fuhrten letztere
haufig zum Ausbau der Zulieferkapazitaten (vgl. Kfz-Industrie Tschechien).
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d) Beim Markteintritt durch F&U generieren diese keinen direkten Zu-
wachs an Beschaftigung, da — wie bereits betont — in der Regel damit kei-
ne neuen Produktionskapazitaten verbunden sind. Auch zeitweilige Ent-
lassungen sind vielfach mit F&U verbunden, wihrend Neugriindungen
neue Beschaftigungsmoglichkeiten bereits zum Zeitpunkt des Marktein-
tritts schaffen.

e) Direktinvestitionen in MOEL durch F&U haben auch eine Auswirkung
auf die Wettbewerbssituation im Nehmerland. Sie kénnen durchaus zu ei-
ner Einschrankung des Wettbewerbs im Zielland flhren, als Ergebnis ei-
nes Verdrangungswettbewerbs gegeniber lokalen Firmen. Allerdings soll-
te beriicksichtigt werden, dass vielfach die ADI durch F&U auch dazu bei-
tragen, dass lokale Firmen vor dem totalen Untergang geschiitzt werden.
Neugrindungen erhéhen schon von der Sache her die Zahl der Firmen
im Zielland und haben folglich keine Wirkung auf einen héheren Konzent-
rationsgrad.

f) Wenn die Effekte jedoch mehr aus einer langerfristigen Sicht betrachtet
werden, dann zeigt sich allerdings, dass viele Unterschiede verschwinden
(Punkte a-e). Gerade bei Privatisierungen folgten haufig nach F&U noch
Anschlussinvestitionen (Ungarn), die ebenfalls einen neuen Zustrom von
ADI in die Produktion bringen — analog zu den neuen Produktionsstatten.
Gleichfalls folgen haufig nach den grenziiberschreitenden F&U in einer
spateren Phase Transfers von Technologien und Managementerfahrun-
gen (Bsp. Heidelberger Zement und Beiersdorf in Polen). Dies istimmer
dann der Fall, wenn die akquirierten Firmen einer intensiven Restruktu-
rierung unterworfen sind (vgl. Beiersdorf Polska). Auch im Blick auf die
Beschéftigungsentwicklung ist es vielfach mit F&U als Ergebnis von Folge-
investitionen zu einem Wachstum der Beschaftigten gekommen. In der
Praxis kann der Beschaftigungsabbau bei F&U im Zuge der Restrukturie-
rungsmaflnahmen sogar weniger drastisch sein im Vergleich zu einer Si-
tuation, wo neue Produktionsstatten wettbewerbsschwache Firmen im Ziel-
land eliminieren.

S. Fallbeispiel: Die Investitionen des Volkswagenkonzerns bei
Skoda in Tschechien

Die Investitionen des Volkswagenkonzerns in Tschechien verdienen nicht
nur deshalb Interesse, weil es sich um die gréfte auslandische Direktin-
vestition in den neunziger Jahren in der Region Mittel- und Osteuropa han-
delte. Diese ADI steht auch und vor allem fiir ein Musterbeispiel einer kre-
ativen Kooperation, die eine zugige betriebliche Restrukturierung und Mo-
dernisierung eines tschechischen Unternehmens im Transformationspro-
zess ermdglichte.® So hat sich Skoda Auto als Ergebnis der auslandischen
Direktinvestitionen von einem lokal begrenzten Produzenten eines einzi-
gen Fahrzeugtypen zu einem vollwertigen Mitglied eines bedeutenden inter-
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nationalen Automobilkonzerns entwickelt. Das Unternehmen Skoda Auto
verkauft heute jahrlich auf 78 Markten weltweit fast eine halbe Million mo-
derne und technisch ausgereifte Fahrzeuge in drei Modellreihen. Fir den
Erfolg der Direktinvestition von VW spricht somit nicht zuletzt die Tatsache,
dass Skoda Auto sich als die einzige Marke Mittel- und Osteuropas erfolg-
reich unter den global agierenden Automobilherstellern etabliert hat und in
der Fachwelt als ,zentraleuropaischer Tiger* bezeichnet wird.

Verfolgt man die Entwicklung der Investitionstatigkeiten von VW in Tsche-
chien, so missen folgende markante Schritte hervorgehoben werden, die
wesentlich die Partnerschaft zwischen Skoda und VW pragten:

® April 1995: Der Vertrag tber das Gemeinschaftsprojekt (Joint Ventu-
re) zwischen Skoda Auto und VW tritt in Kraft. Zu diesem Zeitpunkt
halt VW einen Anteil von 30%.

@ 1995: Bedingt durch die systematische Investitionstatigkeit hat sich
der Anteil von VW auf 70% vergrofert.

@ 1996: Beginn der Produktion der neuen Modellreihe Octavia auf der
gemeinsamen Konzernplattform.

® Mai 2000: Die tschechische Regierung verkauft den restlichen Anteil
an VW, wodurch Skoda zu einer 100%-Tochtergeseilschaft der Volks-
wagen AG wird. '

@ 2001: Errichtung einer neuen Fabrik fir die Produktion des an-
spruchsvollen Skoda-Superb. Das neue Werk in Kvasiny wird in einer
Rekordzeit von nur 14 Monaten gebaut.

Die ,sanfte auslandische Direktinvestition von VW in Tschechien zeich-
net sich insgesamt durch eine ganze Reihe interessanter Merkmale und
Aspekte aus (Konzernstrategie, Managementtransfer, Einbindung der Zu-
lieferindustrie, Uberwindung kultureller Unterschiede u. a.), die im Fol-
genden kurz skizziert werden, weil sie einen bestimmten Verallgemeine-
rungsgrad aufweisen und andere Investoren ermutigen diesem Beispiel
einer gelungenen auslandischen Direktinvestition zu folgen.*

1.) Im Unterschied zu anderen Anbietern (Renault, Volvo) war das In-
vestment von VW von Beginn an darauf gerichtet, eine Gleichberechti-
gung der unterschiedlichen Produktionsstandorte im Konzern herzustel-
len, was bedeutet, die Option der ausschlielich ,verlangerten Werkbank*
zu vermeiden. Diese Direktinvestition war auch nicht in erster Linie darauf
gerichtet, den Markt nur abzudecken. Unter Nutzung der langen Tradition
(100 Jahre Automobilbau in Tschechien) sowie des hohen fachlichen Qua-
lifikationsniveaus der Mitarbeiter (auch bereits vor 1991!) sollte mit dieser
Direktinvestition den Kunden des VW-Konzerns eine neue und eigen-
stéandige Marke zur Verfligung gestellt werden, die gleichermafien hohe
Qualitat und gunstige Preise bietet.

2.) Zu den charakteristischen Merkmalen der ADI von VW gehérte nicht
nur die Modernisierung der Fertigung von Skoda, sondern auch die Ein-

63



Wirtschaft und Gesellschaft 30. Jahrgang (2004),TTeft 1

bindung der tschechischen und siowakischen Zulieferindustrie (vgl. Tab.11
und Tab.12).

Es ist charakteristisch, dass das Unternenmen Skoda Auto versucht,
den lokalen Standortvorteil der Tschechischen Republik bzw. auch der slo-
wakischen Unternehmen Uber eine relativ hohe lokale Wertschopfung der
Zulieferung zu nutzen. Interessant ist dabei die Tatsache,*” dass allein im

Tabelle 11: Uberblick iiber die Entwicklung der Struktur der Zuliefe-
rer von Skoda Auto (2001)

| Herkunft des Lieferanten Anzahl Umsatz mit Skoda in Mrd. C2K
Tschechische Unternehmen 290 654 .
Slowakische Unternehmen 25 1,4 |
Auslandische Unternehmen 918 31,3
1233 93,1

Quelle: Skoda Auto, Unternehmensmaterial (Marz 2002).

Tabelle 12: Der Beitrag von Skoda Auto zur Entwicklung der Zulie-
ferindustrie (am Beispiel der Bildung von Joint Ventures)

Herkunfisiand des jeweiligen Jaint Veatures mit bereits ‘ Neugrundung von
Partnerunternehmens bestehenden Unternehmen Jornt Ventures
in der (Greenfield

Tschech. Republik/Slowakei Investments)

Deutschland 27 30
USA _ 11 2
Kanada _ - - 3
Belgien . 2 1
Frankreich 2 1
Niederlande 2 -
GroBbritannien 2 2
Spanien - 2
andere Lander 5 -
. Gesamt 51 41

Quelie: Skoda Auto, Unternehmensmaterial {Marz 2002).

Jahre 2000 65% des Einkaufsumsatzes uber alle Fahrzeugreihen in der
Tschechischen Republik/Slowakei realisiert wurden.

Studiert man die Entwicklung der Kooperation in den ersten Jahren, so
waren die meisten lokalen Lieferanten nicht den Anforderungen von VW
gewachsen. Deshalb hat Skoda in Kooperation mit VW aktiv eine intensi-
ve Lieferantenentwicklung betrieben. Dies vollzog sich Uber die Griindung
neuer Joint Venfures oder auch Gber den Aufbau strategischer Wert-
schopfungspartnerschaften. In jedem Fall konnten dabei die Lieferanten
entweder ein eigenstandiges Unternehmen oder durch Zusammenarbeit
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mit einem auslandischen Partner ein Joint Venture bilden. Skoda Auto hat
dabei seine Wertschépfungpartnerschaft mit den Lieferanten so weit aus-
gebaut, dass deren Module in der neuen Montagehalle durch die Zuliefe-
rer selbst zusammengebaut, geprift und direkt an die Montagelinie gelie-
fert werden (Konzept der intergrierten Montage). Ferner haben sich drei
Zulieferfirmen unmittelbar auf dem Werksgeléande von Skoda angesiedelt
und produzieren in Sichtweite zur Produktion solche Komponenten wie
Bug, Kabelbaum oder kleinere Vormontagegruppen.

3.) Die Direktinvestition bei Skoda ist stark ausgerichtet auf eine konse-
quente Nutzung der Vorzige der konzerninternen internationalen Ar-
beitsteilung. Ausdruck hierfir ist das Konzept der internationalen Ver-
bundfertigung, was es ermdglicht, Skoda in die globalen Fertigungsstruk-
turen einzubinden. (Ein Drittel der Produktion bei Skoda ist fir den ,West-
export* an VW vorgesehen.) Ein aktuelles Beispiel des wirkenden Kon-
zernverbundes ist die Fertigung des Spitzenmodells ,Superb® in Kvasiny
(Nutzung der VW-Konzernplattform). Ferner stellt Skoda als Resultat der
Investition in einem neuen Getriebewerk (2000) Getriebe der Konzernrei-
he MQ 2000 her, die auch fir den Einbau in den Polo (Pressburg), fir den
Audi A2 (Neckarsulm) und im Montagewerk fiir den New Beetle in Mexi-
ko genutzt werden. Allerdings soll auch auf eine negative Erscheinung
verwiesen werden, die aus dem internationalen Verbund (Verhaltnis lo-
kal:global) resultiert:*

~Augenfallig sind die Auswirkungen der Plattformstrategie, wenn man sich
das veranderte Verhaltnis in der Beschaffung vor Augen fiihrt. Obwohl sich
mit dem starken Kapazitatswachstum von Skoda, der Verdopplung der Pro-
duktion, das Volumen des lokalen Einkaufs ebenfalls fast verdoppelte, hat
sich das Verhaltnis von Local und Global Content zugunsten der auslandi-
schen Importe verschoben. Von 80 Prozent aus lokaler Beschaffung im
Jahr 1996 auf 70 Prozent in 1998. Mit dem Nachfolgemodell in der Klein-
wagen-Baureihe, das kinftig ebenfalls auf einer VW-Plattform basiert, wird
ein weiterer Riickgang erfolgen. Voraussichtlich wird der Teileimport aus
dem Westen dann auf einen Anteil von 40 Prozent steigen und ein Ver-
héltnis erreichen, das auch dem jetzigen Mittelklassemodell schon zugrunde
liegt.”

4.) Im Zuge der Realisierung des Investitionsprojektes bei Skoda wurde
der Herausbildung eigenstandiger und hoch qualifizierter lokaler Manager
ganz grofRe Bedeutung beigemessen. Im Unterschied zu vielen anderen
auslandischen Direktinvestitionen in MOE vollzog sich dabei keine einfa-
che, schematische Ubertragung von VW-spezifischen Methoden, Lésun-
gen auf den Skoda-Standort. Dies geschah ganz bewusst so, um nicht
nur kulturelle Konflikte zu vermeiden, sondern vielmehr aus der Herkunft,
Tradition und Entwicklungen von Skoda gewachsene Werte, Anséatze und
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kulturelle Unterschiede nicht zu ignorieren, sondern sie einzubringen in
die Modernisierungskonzepte. Hierfur wurde der Know-how-Transfer in
den ersten drei Jahren durch Manager und fuhrende Mitarbeiter der VW-
Gruppe geleistet, die jeweils fur ca. drei Jahre zu Skoda kamen. Konkret
bedeutet dies, dass entscheidende Positionen (Vertrieb, Produktion, Per-
sonal u. a.) durch ein Tandem aus dem tschechischen und einem deut-
schen Manager gemeinsam wahrgenommen werden. Danach qualifizier-
te und betreute die VW-Fihrungskraft den lokalen tschechischen Mana-
ger. Interessant in diesem Fall ist also, dass sich mit zunehmder Verant-
wortungsibernahme der deutsche Manager aus den operativen und stra-
tegischen Aufgaben zurickzieht und sich mehr auf die Betreuung kon-
zentrierte. Diese Praxis gilt im Wesentlichen als erfolgreich abgeschlos-
sen etwa mit dem Zeitpunkt der vollstindigen Ubernahme von Skoda durch
VW (Mai 2000). Eine entscheidende Voraussetzung fur die weitestgehende
Vermeidung interkultureller Zielkonflikte in der Praxis des taglichen Zu-
sammenwirkens waren und sind bis heute die fundierten interkulturellen
Seminare fur neue Fuhrungskréfte, die aus dem Mutterhaus des VW-Kon-
zerns zu Skoda Auto kommen.

5.) Standortvorteile wie hohes fachliches Qualifikationsniveau insbe-
sondere im Fertigungsbereich wie auch die niedrigeren Arbeitskosten der
Mitarbeiter wurden strategisch umgesetzt in einer Reihe von Vorgangs-
weisen, die sich von anderen westlichen Konkurrenten in der Automobil-
industrie klar unterscheiden. Ein praktisches Beispiel liefert hierfiir das
Herangehen an die Ferigungstiefe im Unternehmen sowie an die Relatio-
nen zwischen Mechanisierung, manueller Arbeit und Automatisierung.
Was die Fertigungstiefe betrifft, die zunachst naturlich bei der Bildung des
Joint Ventures auch stark von friiheren planwirtschaftichen Mechanismen
und Denkweisen gepragt war (Autarkiestreben, hohe Bevorratung), so gab
es zunachst auch einige erforderliche Ausgliederungen (von Segmenten
wie z. B. Kabelstrangfertigung, Auspuffanlagen, Sitzgestelle u. a.).*

Dennoch hat sich im gegebenen Fall (grenziiberschreitendes Gemein-
schaftsprojekt bei Wahrung komparativer Vorteile) eine relativ hohe Ferti-
gungstiefe — im Unterschied zu anderen Autoproduzenten — als ein inter-
nationaler Wettbewerbsvorteil erwiesen. Eigenherstellungen minimieren
Rohteile und Logistikkosten im Unternehmen Skoda Auto. So ist es daher
bis heute wichtig, einerseits den Automatisierungsgrad nicht weiter anzu-
heben (Nutzung von Vorteilen bei arbeitsintensiven Fertigungsprozessen
im internationalen Vergleich!) und bei wichtigen Fertigungen die Prozess-
kette beizubehalten bzw. auszubauen und zu vertiefen. Als ein gravieren-
der Vorteil erweist sich hier der eigene Werkzeugbau, der es erméglicht,
bei gleicher Qualitadt Werkzeuge um mindestens dreilig Prozent gunsti-
ger herzustellen als in Westeuropa.
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6.) Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung der ADI von VW in Tschechien
zeigt sich schlieBlich in folgenden GréRen:

@ Mitdem Umsatz von ca. 154 Mrd. CZK (2001) ist Skoda Auto das grof-
te Industrieunternehmen der tschechischen Republik (ca. 8 Mrd. DM 2001).

® Knapp ein Viertel der gesamten Auslandsinvestitionen flossen in die
tschechische Autoindustrie (davon 14% VW in Skoda Auto und 10%
von auslandischen Firmen der Zulieferindustrie in tschechische Part-
nerfirmen).

@ Mit den lokalen Zulieferanten beschaftigt Skoda ca. 10% aller tsche-
chischen Arbeitskrafte.

@ Auf den Skoda-Export entfallt ca. 10% des gesamten tschechischen
Exports.

6. Wirtschaftliche Schlussfolgerungen

Ungeachtet der Tatsache, dass bei wachsenden Direktinvestitionen die
Kapitalakkumulation in den mittelosteuropaischen EU-Beitrittslandern zu-
nehmend ,von aul3en” gesteuert wird, gibt es zu wachsenden ADI in MOE
keine generelle Alternative. Auch nach dem EU-Beitritt sind die MOEL
weiterhin auf einen kontinuierlichen Zustrom von ADI und die damit ver-
bundenen Transfers an Technologien, Management- und Marketingtech-
niken angewiesen. Schliellich werden die ADI den EU-Marktzugang der
Unternehmen aus den MOEL wesentlich erleichtern und die Betriebe noch
intensiver in die globalen Wertschépfungsketten transnationaler Unter-
nehmen einbinden. Aus der Sicht der Wirtschaftspolitik in den EU-Bei-
trittsldndern riicken folgende Aspekte in den nachsten Jahren in den Mittel-
punkt:

1.) Nach Ungarn werden in Kiirze auch in den anderen EU-Beitrittslan-
dern (Tschechien, Polen, Estland) die Privatisierungsprozesse, die eine
wesentliche Triebkraft der ADI darstellten, abgeschlossen sein. Daher mus-
sen jetzt schon Vorkehrungen getroffen werden fir den Zeitraum nach
dem Abschluss der Privatisierungen. Dies kann nur kompensiert werden,
wenn die Wirtschaftspolititk noch gezielter Neugriundungen foérdert oder
die auslandischen Unternehmen anregt, konzentriert ihre Gewinne zu rein-
vestieren. Gelingt dies nicht, dann werden die Wachstumsimpulse, die von
den ADI auf den Binnenmarkt der MOEL ausgehen, wesentlich geringer
sein, als dies bisher der Fall gewesen ist.

2.) Die nationalen Wirtschaftspolitiken kénnen ihrerseits einen wichtigen
Beitrag leisten, den Zufluss an ADI weiter hoch zu halten, wenn sie sich
darauf orientieren, die Investitionsbedingungen weiter spirbar zu verbes-
sern. Dies schlielt gleichzeitig den konsequenten Abbau der Investi-
tionshemmnisse ein (Mangel in den administrativen Ablaufen, Defizite in
der Infrastruktur, Situation an den Grenzubergangen, schlechte Zah-
lungsmoral u. a.).
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3.) Auslandische Investoren sind in der Regel nicht an einzelnen Lan-
dern ,als Ganzes" interessiert, wenn sie neue Standorte suchen. Immer
mehr gewinnen regionale Industrie-Cluster an Gewicht, wenn es darum
geht, ADI zu attrahieren. MalRnahmen zur einfachen (")ffnung der natio-
nalen Markte und zum Abbau der Handelshemmnisse reichen nicht mehr
aus. Die Wirtschaftspolitik muss es lernen, die geeigneten regionalen
Standorte noch besser zu vermarkten und noch gezielter solche spezifi-
sche Cluster zu formieren, die auf den komparativen Wettbewerbsvortei-
len in den einzelnen MOEL basieren. Hierbei muss die Wirtschaftspolitik
berucksichtigen, dass die EU-Beitrittslander mit ihrer Hinwendung zu den
starker wertschopfungsintensiven Aktivitaten zu direkten Konkurrenten
werden fir andere ,emerging locations®.

4.) Die Wirtschaftspolitik wird sich kiinftig verstarkt dem Problem der du-
alen Strukturen ihrer nationalen Wirtschaften stellen miissen. Hierbei soll-
ten wechselseitig noch gezielter — ausgehend von der Realisierung des
Szechenyi-Planes in Ungarn — Erfahrungen studiert und genutzt werden.
Dabei ist zu beachten, dass das Problem der dualen Strukturen in den
MOE-Wirtschaften nicht nur hinsichtlich der Unternehmenssektoren, son-
dern auch territorrial (regional) in Erscheinung tritt. Da das Auftreten du-
aler Strukturen im Gefolge zunehmender ADI kein spezifisches Phano-
men der MOEL darstellt (vgl. Tendenzen in Irland und Portugal), bietet sich
ein Studium der dort gesammelten Erfahrungen an.

5.) Ein Grundmangel in allen Wirtschaften der MOEL bestand bisher da-
rin, dass es zu wenig gelang, Spillover-Effekte als Resultat der ADI zu ent-
falten und zu nutzen. Die bisher nicht ausreichend gelungene Integration
der kleinen- und mittelstdndischen Unternehmen in die internationalen
Produktionssysteme multinationaler Gro3unternehmen ist letztlich ein Aus-
druck der bestehenden dualen Strukturen. Die Aufgabe der Wirtschafts-
politik ist es daher, kiinftig solche Instrumente zu entwickeln, mit denen
sich der stark exportorientierte Sektor und der Sektor der klein- und mittel-
sténdischen Unternehmen verbinden lassen. Praktisch bedeutet dies den
Aufbau eines Netzwerkes zwischen multinationalen Unternehmen und den
KMU in den MOEL.*

6.) Die sich nunmehr in der Praxis real vollziehende Osterweiterung der
EU ist fir die Wirtschaften in den MOEL mit Blick auf potenzielle Zuwéachse
in ADI zugleich Chance und Herausforderung. Einerseits ist die Mitglied-
schaft in einer starken regionalen Wirtschaftsgemeinschaft immer ein Mittel,
das die Anziehungskraft fur die ADI erhéhen kann. Die Integration in den
europaischen Wirtschaftsraum férdert nicht nur die ADI zwischen den al-
ten und den neuen EU-Mitgliedslandern. Internationale Erfahrungen zei-
gen schlieBlich, dass die Einbindung in wirtschaftliche Integration auch
Direktinvestitionen aus Drittlandern férdern kann (Sidkorea, Russland,
China u. a.).
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Die EU-Erweiterung ist jedoch auch mit neuen Herausforderungen fir
die nationalen Wirtschaftspolitiken verbunden. Hier soll vor allem die Har-
monisierung der Instrumente zur Férderung der ADI erwéhnt werden (vgl.
strittige Gewahrung von zehnjahrigen Steuerbefreiungen fir westliche
GroRunternehmen). Gerade in der Automobilindustrie wachst teilweise die
Forderung, jene Verzerrungen des europaischen Wettbewerbes jetzt mit
der EU-Osterweiterung abzuschaffen, die sich aus den enormen Steuer-
vorteilen bei Ansiedlung von westlichen Produktionen ergeben.
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Zusammenfassung

Die mittel- und osteuropéischen Beitrittsldnder haben sich in den letzten zehn Jahren zu
einer attraktiven Zielregion fur auslandische Direktinvestitionen (ADI) entwickelt. Unge-
achtet der ungleichen regionalen Verteilung so wie der umstrittenen Wirkungen der ADI
auf die Ziellander (Herausbildung dualer Strukturen in den Wirtschaften der MOEL, re-
gionale Disparitaten, unzureichende Spillover-Effekte und negative Impulse auf die Leis-
tungsbilanzen durch zunehmende Importe) besitzen die ADI ein enormes Potenzial, um
die internationale Wettbewerbsféhigkeit der Unternehmen in den Beitrittsstaaten zu erh6-
hen. Ein herausragendes Praxisbeispiel liefert in diesem Zusammenhang das Investment
des Volkswagenkonzerns in Tschechien, was dazu fiihrte, dass sich Skoda Auto a.s. zu
einem vollwertigen Teilunternehmen eines global operierenden Automobilkonzerns ent-
wickelt hat.

Die erzielbaren Effekte von ADI hingen von zahireichen Einflussfaktoren ab, darunter vor
allem auch von den konkreten Formen (Akquisition, Fusion, Neugrundung, Joint Venture),
in denen die ADI realisiert werden. Es wird in kiinftigen Untersuchungen darauf ankom-
men, noch differenzierter den Einfluss regionaler Aspekte (z. B. Cluster-Bildungen) sowie
unterschiedlicher Motive (marktorientierte oder effizienzorientierte ADI) und Formen (Neu-
griindung oder F&U) auf die unmittelbaren Investitionseffekte zu untersuchen.
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New Labour—A Survey

Wolfgang Brassloff

This article is a—necessarily selective—overview of recent political ac-
tivities in which New Labour has been involved either as pro-active prota-
gonist or as party affected by ,events, dear boy, events’ as a former Con-
servative Prime Minister, Harold MacMillan once said. It also focuses on
the sea-change that has occurred over the last year. Another former Pri-
me Minister, Labour’s Harold Wilson, found that ,a week in politics is a long
time*; Tony Blair may well have found the last twelve months an eternity.

The current parliamentary term does not end until mid-2006, yet the next
general election in Britain is expected to be held much earlier. The parties
have therefore begun to position or re-position themselves for a national
contest in 2005, following European and local elections in June of this ye-
ar. Accordingly, and consequent on the controversies of the last twelve
months or so, a certain feverishness is affecting the political atmosphere.

Not so long ago the electoral outcome would not have been in doubt: the
Labour government, led by Tony Blair would repeat its 1997 and 2001 per-
formances and walk away with the third landslide victory in a row. Now
however, things are less clear-cut. Labour’s success is still what the ana-
lysts describe as a ,racing certainty’, but it will have to be fought for, and
the Prime Minister is no longer quite the electoral asset he had been. His
judgement and his policies are not longer unquestioned and his leader-
ship style, the way he manages the party and the government, no longer
beyond reproach. Above all, public trust is ebbing. As to the official oppo-
sition, the Conservatives have taken a modest step towards political cre-
dibility and under a new experienced leader appear to have overcome their
fractiousness, just as rifts are coming to the fore in the Labour Party.

1. Labour in Power

Over recent years Labour has dominated the political scene in Britain.
After landslide victories in May 1997 and June 2001, it has enjoyed mas-
sive absolute majorities in the House of Commons of the Westminster Par-
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liament, and it leads the devolved regional assemblies of Scotland and
Wales. It nominates the members of the innumerable ,quangos’, the qua-
si-governmental organisations which, largely unaccountable and secreti-
ve, carry out about as much public business affecting the citizen as do the
elected bodies of the country. Over most of the period, the Labour go-
vernment could legislate and act without hindrance: the parliamentary op-
position was toothless. The Conservatives, demoralised and split into ho-
stile factions, were unable to develop a set of coherent policies and to pre-
sent themselves as a credible alternative government: the less so as New
Labour, following Bill Clinton’s strategy of ,triangulation®, had occupied so-
me of their traditional ideological space and continued some of their po-
licies, with marginal alterations to make them more voter-friendly. The ju-
nior opposition party was the Liberal Democrats whose effectiveness as
an opposition was limited by their apparent inability to agree on whether
to oppose from the left or from the right and how to differentiate themsel-
ves fundamentally from both New Labour and the Conservatives. They
were briefly courted in pursuit of Tony Blair’'s ,Project’ to unite the ,pro-
gressives', in particular their influential so-called ,Social Democrat’ wing,
made up of rightist former Labour politicians; by splitting the Labour par-
ty, they had contributed importantly to keeping it out of power for eighteen
years. But their ideological stance holds certain attraction for New Labour.
Tony Blair raised the prospect of a seat in the Cabinet for the Lib Dem
leader, but this idea was dropped when the size of Labour’s majority be-
came clear in 1999, as was a mooted change in the voting system for ge-
neral elections. Proportional representation would have given the Lib
Dems—as all smaller parties—representation in the House of Commons
much more in line with the share of votes cast for them than the traditio-
nal first-past-the-post system. But expectations came to nothing and the
Lib Dems ceased to be a potential ally. Only in the regions were there ef-
fective voices other than Labour: the Scottish Nationalists, Scottish Soci-
alists and the Welsh Nationalists, who tend to combine concern for regio-
nal interests with a pronounced social agenda.

Due to the ineffectiveness of parliamentary opposition, the task of hol-
ding the government to account was largely left to the press, most of which
firmly pursues a Conservative agenda: interestingly enough, many news-
papers tended to combine firm hostility to Labour with general approval of
Tony Blair. Opinion polls consistently favoured the Prime Minister and vo-
ting intentions invariably placed Labour well ahead of other parties.

So throughout the recent years that New Labour has been in office it
was also fully in power, which gave it opportunities to better conditions for
the people of Britain that earlier Labour governments rarely, if ever, en-
joyed—the more so as it inherited an economy in up-swing of the econo-
mic cycle, with employment rising and unemployment falling. If it could
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maintain the trend—as it did—it would have ample material resources at
its disposal. And these would be urgently needed, because the new go-
vernment enjoyed not only rare advantages and opportunities, but also fa-
ced rare challenges. After the increasingly comprehensive application of
neo-liberal policies over two decades, first at the end of the last Labour
government of James Callaghan under IMF auspices and then systema-
tically by the governments of Margaret Thatcher and John Major—that
conflated neo-liberalism with neo-conservativism—ABritain was threatening
to become a fragmenting, deeply divided society, in which growing riches
at the top of the income and wealth scale coexisted—and arguably was
causally connected—with growing poverty at the bottom. Public services
and welfare provisions that cushion the impact of disparities had been
badly neglected and chronically underfunded in the head-long rush out of
the public' and into ,the private'. The mild ,progressiveness' of the tax sy-
stem was further reduced: the loss of revenue resulting from the massive
reduction of the high rates of direct taxation for a relatively small number
of very high earners was compensated by increases in the non-differen-
tiating indirect tax rates paid by the mass of the population. A nefarious
ideological position was established that sees direct taxation not as the
fair means for the provision of public services for all individuals, but an un-
fair imposition on the individual'. Its destructive potency has not gone away,
its legacy persists in New Labour Britain, in spite of much evidence, for
instance, in the regular ,Social Attitudes’ surveys, that most people would
not find higher taxes for better public services unreasonable.

The sorry state of the material and social infrastructure predetermined
the main thrust of Labour’s election programme of 1997 and indeed of
2001, the key priorities for post-election action were virtually self-selec-
ting. Ministers knew and publicly acknowledged that they would ultima-
tely be judged on their success in providing satisfactory public services.
Education, health, public transport, and law and order issues were the
high-profile areas to be addressed in the first place. And there was the
question of poverty, especially child poverty: if this was not eradicated,
said Tony Blair, ,we will have failed‘. The search for greater social equali-
ty, traditionally a central concern for Labour, was not high on the agenda.
And when it did merit mention, ,equality of outcome’ tended to be repla-
ced by the much more vague ,equality of opportunity' or even ,equal hu-
man worth’; the word ,redistribution‘ was purged from the official vocabu-
lary. But the big push required for the improvement of public services was
slow in coming: to repair the damage done by chronic underfunding new
money was required without further delay, but was not at first forthcoming:
Labour had promised not to exceed for at least two years the public spen-
ding plans pencilled in by the Conservatives before the election: as a ,po-
isoned pill' these had been kept unrealistically low.
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Keeping to this self-denying ordinance was part of Chancellor Gordon
Brown'’s, at first hugely successful, budget policy of ,prudence with a pur-
pose’ intended to convince ,the markets' of the financial orthodoxy of New
Labour. But that resulted in even lower spending on investment in and the
running of public services than the Conservatives and led to further crum-
bling of the facilities. It also meant that, when finally very substantial re-
sources were forthcoming, they could frequently not immediately be ab-
sorbed productively, which left the—perhaps unfair—impression of little to
show for them. Expectations had been raised, but not fulfilled, the an-
nounced improvements further delayed. The government now asked for
more time and another term in office to reach its objectives. This was ac-
cepted by the voters who gave Labour a further massive majority in June
2001, though with a greatly reduced participation rate. 2003 specifically
was billed as the ,year of delivery‘. But in the event, the involvement in Iraq
deflected attention from—even some of the most pressing—domestic con-
cerns, and even after the war, and in spite of determined, almost despe-
rate, appeals to ,draw a line‘ ministers found themselves unable to switch
public attention back.

And by now further impediments made their appearance. The enviably
healthy state of the public finances of the early years had come to an end,
the surpluses transformed into deficits. To keep to his own ,golden rule‘ of
(over the length of an economic cycle) only borrowing for investment, the
Chancellor found that route of raising funds blocked.

Given the taboo of raising (visible) direct tax rates, there remained only
the—by now also strictly limited by political considerations—way of incre-
asing indirect (considered ,stealth’) taxes. Or finally, again slowing the pa-
ce of additions to the funding of public services over the next financial
planning period, though very high spending increases were to be main-
tained for ,health’ and to a lesser degree for ,education’.

For many the growing uneasiness about the initiatives envisaged, or al-
ready taken, by the government to improve and expand public services is
by no means confined to the slowness of progress, but at times the very
direction of reforms. Public services are seen as a corrective to social in-
equality, a form of factual, if not monetary, redistribution and there are mis-
givings that some of the modernisation project is in danger of not coun-
tering, but reinforcing the present reality of a two-tier—or even more-tier
—society.

Opposition from within the Labour movement, that was slow to develop,
now tends to be most vocal from ad hoc coalitions of backbench mem-
bers of Parliament, from internet-based think-tanks and in particular from
the trade union movement: at present with variable, but potentially powerful
success.
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2. Income Inequality

In the early post-war years—first under Clement Attlee’s reforming La-
bour government and then under administrations of all political persua-
sions—the very high degree of inequality of income and wealth was re-
duced, if only marginally, by the maintenance of full employment, the na-
tionalisation of strategic industries, the wider provision of public services
and the social transfers of the welfare state: the fruits of the ,post-war ac-
commodation’, the ,historic compromise' based on a temporary balance
of power, that preserved the socio-economic system—deeply discredited
though it was by its failure in the inter-war years, that had led to economic
crisis, mass unemployment and crass social polarisation and finally to bru-
tal war —, but forced it to give more space to the much strengthened ,coun-
tervailing powers'.

By 1960 the Gini coefficient of inequalities had, according to the Stra-
tegic Audit, fallen to 27 and then fluctuated around that level until the ear-
ly 1970s. It fell steadily again, reaching its lowest point of 24 at the end of
the 1970s when the ,social-democratic' phase was brought to an end (as
the balance of power between the big corporations and the labour move-
ment had shifted again in favour of the former). With the application of the
,neoliberalism’ of the IMF policy prescription at the end of James Callag-
han’s Labour government and then systematically under Margaret That-
cher’s version of Conservativism, income disparities grew again, and they
continued to grow under the Conservatives and under New Labour—with
only a brief break in trend at the end of John Major’'s administration—to
reach a Gini coefficient of 38. Clearly no improvements in income distri-
bution comparable to those in Attlee’s Labour times were or are on the
cards in Blair's New Labour years. The latest international studies rank
Britain the highest of twelve European countries in the degree of inequa-
lity, about 50% higher than the four best; of sixteen countries only Portu-
gal and Greece are more unequal.

The situation is similar with regard to poverty measured as households
below 60% of median income and child poverty—children in such house-
holds: 18% of the total population live in poverty and 29% of children. By
comparison: in Sweden the equivalent figures are between 9% and 10%.
Of fifteen European countries only Greece and Portugal have a worse re-
cord.

The government’s income transfers substantially alleviate absolute po-
verty and mitigate relative income inequality. The trend however is not af-
fected: between 1980 and 2002 original income inequality has risen from
47 (Gini coefficient) to 53 and disposable income inequality (after taxes
and benefits) from 32 to 41, suggesting that the redistributive effect has
actually been reduced.
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Figures published by the Office of National Statistics on 25.02.04 show
that income inequality is also a regional and local phenomenon. There is
a marked gradient of income levels descending from the south-eastern
core of the country to the northern and western periphery, typically inner
areas of towns, of the order of 8 to 1. Household income tapers from
£86,000 to £11,000 a year.

A few figures: of the nearly 28 million gainfully employed, one tenth of
adults earn less than £5,400 a year, half earn £17,000; up the scale one
tenth more than £36,000 and one hundredth more than £100,000. (Ave-
rage women'’s earnings were 82% of men'’s in 2003, one percentage po-
int up from the preceding year: if this rate of catching up is maintained,
equal pay levels will be achieved by 2021.) The lowest paid employment
is in ,hotels and restaurants’ (£16,000); not surprisingly the highest paid
occupations are ,financial managers’ averaging over £58,000 and ,direc-
tors and chief executives of major organisations: £122,000; of those the
highest paid ten individuals average three-and-a-half million pounds. The
five most fortunate of those have had pay rises averaging 40%, while the
average national wage growth in the last year was 3.2%. Set against the
,tax and price index’, real average earnings actually fell in 2003.

An investigation by the ,Sunday Times' found that in 2003 there were
500 people (of whom 87% were men) with annual incomes exceeding
£1.75m and they had enjoyed a 31% rise over the previous year: the ave-
rage earnings of the top 10 ranged from £42 million to £564 million each,
averaging £170 million.

What is particularly disturbing: the very high degree of social inequality
in Britain goes together with a very low—and indeed a declining—degree
of social mobility; everything points to the fact that the disparities are self-
perpetuating. Education is not the powerful force for smoothing them out
that it is sometimes claimed to be and the education system and even so-
me government measures to improve the quality of education tend to rein-
force the divide.

The Strategic Audit presents a number of relevant tables and graphs.
One table (page 75) of the earnings distribution shows that a majority of
people in the lowest two quintiles remain there all their lives; a majority of
people in the highest two quintiles also maintain equivalent position.

A graph (page 40) shows that ,social background is a more powerful pre-
dictor of educational outcomes by age ten that attained at 22 months: less
able richer children overtake more able poorer children by the age of five'
and that ,the social class gap is present by 22 months and very wide by
age 5'—a gap that school does not close and (page 56) while there are
exceptions ,schools with more deprived children generally do worse'.

The most striking feature of the British education system is the extreme
degree of its social polarisation. This fact is well understood. Tony Blair is
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on record about how in the school system very high quality of a minority
at the top coexists with low quality at the bottom end. And as late as the
27" January 2004 the Education Secretary Charles Clark spoke of ,the
appalling obscenity of the deep class difference that affects people who
go to our universities'. That situation has actually deteriorated. But more
than being unequal, it can be seen as a powerful engine for creating, per-
petuating and further reinforcing the social divide. If you come from a de-
prived background the chances are that you will attend a deprived school
and your original potential could easily fail to be realised. If you come from
a privileged background you will almost certainly go to a privileged school
and on to university, likely to a privileged university, to Oxford or Cambrid-
ge or to another of the nineteen members of the ,Russell Group’ whose
very reputation as an ,elite’ institution guarantees that your degree will be
worth a great deal in social and in financial terms.

A few figures: 7% of all children can afford to go to one of the expensi-
ve private, fee-paying schools, but they form 47% of the Oxbridge intake.
According to a recent study by the privately-financed Oxford Centre of Hig-
her Education Policy Studies, 90% of the children of parents in the ,hig-
hest’ social class proceed to university; the proportion of the ,lowest’ so-
cial class is 15%; 17% of Oxford students come from families with inco-
mes of £60,000 a year or more, 51% from those earning £40,000 to
£50,000: that leaves 32% from the 90% of Britons whose annual income
is below £40,000.

No wonder that 180 Labour backbenchers signed a parliamentary mo-
tion opposing government plans that would allow universities nearly to tre-
ble tuition fees to £3000 a year. They were particularly incensed because
top-up fees had been specifically ruled out in Labour’s election manifesto.
It was well understood that the measure would further widen the social
gap between students by making it even more difficult for children from
unprivileged background to attend university and that it would further wi-
den the gap in resources between the richer and the poorer universities.
The threat that the relevant government bill would be defeated forced the
Education Secretary to make concessions and to keep adding to them un-
til the number of Labour opponents was reduced to 70 who voted against
and about 15 who absented themselves; in the end the government scra-
ped home with a majority of five, whereas its nominal majority is 161.

The most significant concession wrung from the government was that
poorer students would get some financial help during their studies and re-
pay their loans and their tuition fees after their studies, when they earned
atleast £15,000. Even so, it is well understood how daunting and off-put-
ting the prospect of building up many thousands of pounds of debt can
be for working-class youngsters. Over much of the post-war period stu-
dents were in an altogether more favourable situation: their tuition fees we-
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re paid by their local authorities and they received a grant contributing to
their living costs. Repayment was not asked. It must be remembered, how-
ever, that the number of university students today is a multiple of that of
previous generations.

3. Public Services

In the early years of the Labour government increases in annual real
spending on four high profile public services were well below the long-term
annual averages but then rose massively. In transport expenditure actual-
ly declined between 1997-8 and 1999-2000 and rose only marginally the
following year. Insofar as the distinction is meaningful in this context: the
substantial rises refer to ,current expenditure'; annual rates of increases
in ,investment expenditure’ in the first six New Labour years averaged less
than half those of the Tories and are at the lowest level since the Second
World War: an average of 0.7% of GDP has gone into public sector capi-
tal projects such as roads, railways, hospitals and schools as against 1.7%
in the first six years of Margaret Thatcher.

The government has discontinued its early practice of issuing annual
,progress reports’. The following surveys are therefore based on press no-
tices and on the ,Strategic Audit' put on the internet by the Prime Minis-
ter’s Strategy Unit in 2003 and in particular the ,Green Budget’ analysis of
the Institute for Fiscal Studies, the foremost independent analyst in its field.

In National Health Service spending increases were substantially above
the average (not quite 4%) and are to continue to remain at just under
7.3% annually until 2007-8. As a proportion of GDP spending is not much
more than half that of the EU average and the intention of reaching Eu-
ropean levels has been downgraded from an ,objective’ to an ,aspiration’.

Much of the improvement expected from this growth in spending, un-
precedented in the health service’s history, is at present measured in terms
of numbers of people who are waiting for treatment and the length of ti-
me that they have been waiting. In-patient waiting lists rose in the early
Labour years and peaked in 1998 at about 1.3 million patients and did not
return to the pre-Labour level of about 1 million until the end of 2003. Wai-
ting times are now hardly ever more than 12 months and more than six
months is the target for December 2005, three months for 2008. As to out-
patients, waiting times had remained substantially unchanged until mid-
1999 and then risen to a peak of just over 2.1 million in early 2002. The
number of prospective patients waiting over 26 weeks peaked at 146,000,
but has by now fallen to 3,000. Experts are not all of one mind about the
value of counting waiting lists as a measure of service delivery: exclusi-
ve focus on them provides incentives to influence the order in which pa-
tients are seen and treated in ways that are not necessarily justified by
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medical considerations. Above all they say nothing about the quality of tre-
atment.

What people think about the health services under Labour emerges from
the regular British Social Attitudes Surveys. The latest, 2001, enquiry shows
overall satisfaction out-weighing dissatisfaction by just 1 percentage po-
int, a marked fall from the 13% recorded in 1999. 22% of respondents
thought the general standard of healthcare is now better than five years
ago, 39% it was worse; 37%: about the same. However this modest result
is more favourable than that recorded in the 1995 survey.

About 8% of Britons can afford private medical care: for them waiting ti-
mes to see a specialist or to have a surgical operation are counted in da-
ys, not in months. Of course, there are also no waiting times in the Natio-
nal Health Service (NHS) for patients in life-threatening situations. Acci-
dent and Emergency wards however struggle—not always with success—
to treat unexpected arrivals in under four hours.

In opposition Labour had consistently attacked the way the Conservati-
ves had tried to remodel the NHS in the likeness of private business. It
promised to undo a system in which individual hospitals ,compete’ with
each other. However the introduction in 2004 of an obligatory national pri-
ce list for medical procedures will return the NHS to the Conservative mo-
del of the 1990s. According to John Appleby, senior economist at the King's
Fund, the authoritative health service think tank, it ,marks a return to the
internal market that Labour said it was going to abolish’. A ,payment-by-
results’ system of internal accounting between different parts of the NHS
is associated with increased use of private, fee-charging hospitals and
threatens to have a ,seismic’ effect on public health provision. The impli-
cations for hospitals are ,potentially immense’. As the tariff is theoretical-
ly fixed—in practice it will vary according to local conditions—at the ave-
rage of present costs, half the hospitals will, according to Appleby, make
a loss. But to get costs down, one of the options will be to reduce length
of stay—irrespective of clinical considerations. The ,postcode lottery’, the
differences in treatment according to the place one lives, will become even
more noticeable.

Private hospitals are already ,selling' 80,000 operations a year to the
NHS. They are being paid 43% more than the cost of operations in the pu-
blic sector: every year they cost the NHS up to £100. It is intended to re-
move the premium, but not before 2008, when' the national price list is ful-
ly in force. In the meantime, the number of privately-provided surgical pro-
cedures is planned to multiply, with the government negotiating the setting
up of treatment centres specialising in selected categories run by foreign
companies, that can then compete with both British private and public he-
alth providers. The rationale is to reduce waiting lists—it is all about the
shortage of capacity in the NHS and the difficulty of increasing it. Fears
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have been voiced that some of the extra capacity provided by these pri-
vate institutions is in fact at the cost of public capacity, as private firms al-
ready now use, and will increasingly use, NHS-trained—that is, publicly
funded—doctors, specialist nurses and other staff and so simply compe-
te with —rather than substantially add to—NHS facilities.

4. Education

In the first three years of the Labour government real increases in edu-
cation spending were well below the long-term average of 4%, rising from
0.2% to just over 2%. From then on they varied from year to year, but ave-
raged about 7% and are to rise by an average of about 5% until 2005-6.
Unit funding per pupil in England had fallen in real terms in the last years
of the Conservatives and was roughly unchanged in Labour’s first year. It
now rises at an average annual real rate of 4.5%. Labour had pledged to
reduce class sizes (infant classes to below 31 pupils) and achieved this
by the end of 2002, but average class sizes in secondary schools have ri-
sen slightly. The ratio of pupils to teachers remained substantially un-
changed. The government set targets for a whole series of tests for chil-
dren: results have improved significantly in the first few years, but they are
now stuck at a plateau.

Public opinion generally acknowledges that examination results have im-
proved, although there is some unease, that to achieve this the standard
of the all-important school leaving examinations has been lowered. Ex-
perts point out that, by the nature of things, it must for some time remain
unclear to what extent improvements in the exam results on which the go-
vernment has focussed, has a bearing on improving those children’s life-
time outcomes.

S. Transport

The privatisation of the railways by the Conservatives was supposed to
improve services by allowing over two dozen operating companies to com-
pete and to unlock private funds for the modernisation of the network, and
so to reduce the government subsidy. It soon became clear that compe-
ting services were precluded by the very nature of the railways system,
and in the event none of the advertised advantages came to pass. New
Labour shied away from taking the system back into public ownership, but
promised improved services that were ,publicly accountable’. Responsi-
bility for overseeing the fragmented system became vested in the ,De-
partment of Transport’, the ,Rail Regulator’, the ,Strategic Rail Authority’
and the ,Health and Safety Executive’, which, because of their overlap-
ping responsibilities and competences got in each other’s way: services
deteriorated but government subsidies are actually higher than before pri-
vatisation—only shareholders are doing well. New trains purchased (part-
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ly with some public money) to replace unsafe rolling stock and to improve
passenger comfort were put in service late because of shortcomings of
track and power supply: hundreds of trains are being mothballed—at pu-
blic expense. Those that are in service break down twice as often as tho-
se they replaced. According to the chairman of the Public Accounts Com-
mittee (the public spending watchdog) ,thousands of passengers are con-
demned to continue travelling on the overcrowded, grubby slam-door (i. e.
unsafe) trains’.

About a year ago ,Railtrack’, the private company that owned tracks and
stations, and was supposed to service them, was put into receivership by
the government for being unable financially and technically to fulfil its obli-
gations: for some time public money seemed not to flow into maintenan-
ce but to pass more or less directly into shareholders dividends, rather
than into maintenance. It was replaced by the ,non-profit’ ,Net-work Rail‘
(which is still being financed with public money). At the time the Prime Mi-
nister was quoted as saying: ,| don’t care what you do to overcome the
scandals, as long as you don't call it ,renationalisation®.

As to public spending: calculations by the Institute for Fiscal Studies show
that in its first three years the government actually reduced annual spen-
ding on transport by over 10%, about 7% and about 4% respectively. In
2000-01 there was a small increase, in 2001-02 an increase of 20% and
about half thatin 2002-03. After a slightly bigger increase in 2003-04, pu-
blic spending on transport is due to decline again in the following two years.

The main outputs that the government has focussed on are the related
issues of the use of public transport and of road congestion which, mea-
sured as thousands of vehicles per average kilometre of road is, accor-
ding to the Strategic Audit, the second worst of ten European countries at
1200 (the next worst is Denmark at about 600). The best three countries
average 300. Business leaders in Britain regularly publish results of re-
search that tries to establish the billions of pounds that road congestion
costs the economy.

To reduce congestion by shifting private car use to the use of public trans-
port, the government published in 2000 a plan to increase over the next
ten years rail use by 50% and bus use by 10% and to improve the punc-
tuality and reliability of services: after three years bus usage had increa-
sed by a mere 4.5%, rail usage by 3.2%. The most that could be claimed
was that the decline in public transport had been halted. Punctuality and
reliability of bus services have been relatively high and stable at up to
98.8%. After a number of rail accidents and an at best indifferent perfor-
mance by ,Railtrack’, the reliability record was at all times unsatisfactory.
Percentages of trains arriving on time—that is of being no more than five
minutes late—fluctuated between 87% and 70%; by the end of the third
quarter of 2002-03 it was about 75% and was expected to improve to over
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80% by the first quarter of 2003-04. Desperate to be seen to be impro-
ving punctuality, proposed solutions range from redefining it as being no
more that ten minutes late, to changing the published timetables by ex-
tending contracted journey time, and to reducing the number of trains.

As to the satisfaction/dissatisfaction level of travellers: bus-users tended
to be satisfied with services, the number of complaints by train-users fluc-
tuated, but was always high and was, as one would expect, negatively cor-
related with performance. Accordingly it peaked at the end of 2001, when
delays became routine and no more than a third of trains arrived on time.
But dissatisfaction was not only over the lack of punctuality, but also ab-
out reliability (the frequency of cancellations), about over-crowding and
about the low quality of service on the trains that did manage to run. Not
to mention the raising of fares while the service deteriorated.

By the end of 2003 the Department of Transport appeared to reverse
its priorities: the size of public subsidies for the privatised rail services ca-
me under question and resources were switched towards the road net-
work and so to encouraging private car use: after three years the Trans-
port Plan had—for all practical purposes—been shelved.

6. Crime

About half the money spent on law, order and civil protection comes from
local authorities, the rest from the Home Office. Real increases from both
sources of spending for the police were modest or negative in the first
three Labour years, and relatively generous in the following three years:
they were highest—well over 10%—in 2001-02, then fell back and are ex-
pected to be quite low again in the years to 2005-06. As to outcomes—
in terms of greater security and vitally, greater feeling of security, of the
population, accounts conflict. The Institute for Fiscal Studies summarises
developments in three series: one shows that the total number of crimes
committed has fallen both in the last two years of the Conservative and
the first six of the Labour government, though the number of violent cri-
mes is now rising. The second shows that the percentage of crimes re-
ported that are recorded by the police has risen significantly from 50% to
70% in the same period due to a new system that makes procedures mo-
re consistent and comparable between the numerous independent local
police forces. The third series shows that the proportion detected has chan-
ged little in recent years at less than 10% of total crime or about 20% of
recorded crimes. This is in spite of substantial increases in the number of
policing personnel. At this time plans are being mooted to create a natio-
nal, centralised, force specifically targeting organised and violent crimina-
lity.

There is an ongoing debate in Britain about the effectiveness as a de-
terrent of increasing the length of court sentences. But perhaps this should
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be redirected towards whether deterrence would not rather result from the
increased likelihood of crimes committed actually being detected, and cri-
minals actually being brought to court.

Similarly the debate on ,whether prison works‘: Britain has proportiona-
tely the largest number of people in prison in Europe, and a very high de-
gree of ,reoffending’. Evidently prison does not have a chance of ,wor-
king‘: because of the high number of prison sentences—often for quite
minor offences—and the consequent overcrowding of prisons, not enough
rehabilitation work is possible. Sometimes inmates spend no more than
two or three hours a day outside their overcrowded cells with little oppor-
tunity of recreation, never mind training and education to fit them for ear-
ning a living after their eventual release.

Public perceptions of crime seem to be independent of the actual num-
ber of crimes: the percentage of respondents to relevant inquiries who be-
lieve ,there is a lot more crime' than there was two years ago has steadi-
ly risen in the Labour years from about 30% in 1998 to about 40% in 2002-
03 for national, and stands now at over 20% for local crime. At the same
time the number of people who are ,very worried’ about crime has actu-
ally fallen.

Summarising its look at public services, the Institute for Fiscal Studies
concludes that overall no more than modest progress has been made. In
the areas of health and education there is more to doif the government’s
targets are to be met; in transport very little has been achieved; falls in
crime have not translated into changed perceptions. And overall, what-
ever ,the modest progress that has been made’ (according to an ICM opi-
nion poll of September 2003), most people ,believe public services to ha-
ve deteriorated since Labour came to power".

And ominously for a government that has said—though not recently—
that it stakes its reputation on a marked improvement of public services
and that at the next elections it will be content to be judged on it, people
are also ,generally pessimistic about the future delivery‘ of public servi-
ces. Recent updates both of MORI’s ,Delivery Index‘ and ICM’s ,Policy
Performance Indicators’ show ,that the number of sceptics about whether
relevant government’s policies will succeed exceeds the number of opti-
mists"’.

Delivery of further improvements in public services generally will beco-
me more difficult in the years 2005-06 to 2007-08 (the next period now
being planned for by the Treasury), as money will get tighter: public spen-
ding overall will increase by 3% a year, sharply down from 4.7% under the
current spending review. Education however will continue to enjoy grea-
ter increases—of up to 5% until March 2006—and health 7.3% until March
2008. That means however that the squeeze on other government de-
partments will be that much greater.
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7. New Labour and the trade unions

Historically the Labour Party is the child of the trade unions. In the late
nineteenth century they relied on the Liberal Party to represent the politi-
cal interests of their members. To increase their effectiveness in parlia-
ment the Amalgamated Society of Railway Servants (now the Railway and
Maritime Transport Union (RMT)) proposed in 1899 the setting up of the
Labour Representation Committee which, together with the Fabian So-
ciety and some other small socialist organisations, founded the Labour
party in 1906. Since then most trade unions are affiliated to and a consti-
tuent part of it. Their members individually agree to have part of their
union-dues—the ,political levy’—form the ,political fund’, all or part of which
is then paid over to the party. As affiliates the unions elect delegates to the
annual party conference and to the National Executive Committee, nomi-
nally the central policy-making body: they are thus a legitimate part of the
party’s policy formation process. The political levy covers about half the
party’s expenditure. The other half comes from fees of individual mem-
bers—whose number has dropped sharply from 400.000 when Labour ca-
me to power in 1997 to some 250.000 today—and, now that Labour is in
power, from business-men donors: Lord Sainsbury, of the supermarket
chain family, and Labour science minister, recently donated a million pounds
for the fourth time.

More important than their financial contribution, the millions of trade uni-
onists form the numerically strongest reservoir of voting supporters, and
an important part of party activists, whose dedicated canvassing of po-
tential voters is ultimately decisive in local as well as national elections—
even in these days when so much reliance is placed on the television per-
formance of—hopefully—telegenic ministers.

Thus there is a well understood, many-layered symbiosis of party and
unions in the representation of individuals’ and social groups’ interests,
and over the last hundred years the relationship between the two main
constituents of the labour movement has always been close, though not
without friction, especially when Labour was in government. At such times
the common interest can easily become less clearly discernable: matters
were particularly fraught in the New Labour years.

Under Margaret Thatcher and John Major unions’ and their members’
rights were heavily curtailed by legislation and by the toleration, if not ac-
tive encouragement, of mass unemployment; working conditions came un-
der pressure, social security provisions were under attack, public services
neglected. In response the unions worked hard for the Labour victory of
1997 and looked forward to decisive changes in government-union rela-
tions and speedy improvements in people’s working and living conditions.

Some of their expectations were fulfilled. Part of the Conservative anti-
union legislation was repealed; where employees voted for it—though the
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majority requirements are much more demanding than in parliamentary
elections—big firms now have to grant unions negotiating rights; Britain
now recognised the EU Social Chapter; a minimum wage was establis-
hed—though the unions considered it to be too low to provide a living in-
come; various versions of a ,New Deal’ made great efforts to find work for
young unemployed people and then for other groups whose participation
in the labour process faced particular problems, such as single mothers
and the physically handicapped. Successes of the schemes contributed
to, but also were facilitated by, the general growth in employment and the
impressive fall in unemployment made possible by continuing the positive
macro-policy forced on the administration in the final John Major years,
and on the micro-side by large numbers of jobs under ,unconventional’
employment contracts such as part-time and temporary arrangements and
by the proliferation of low-wage work, but also and importantly by the sig-
nificant rise in public sector employment.

All these achievements of the early years meant that unions did not at
first pick up the signals given out by New Labour that it wished to distan-
ce itself from its natural ally. When they were told, somewhat provocati-
vely, that the unions could expect from it ,fairness but no favours’, they we-
re not unduly troubled. They took it as a tactical part of the government’s
endeavour to establish and maintain good relations with the business com-
munity and not as an expression of a real and growing ideological estran-
gement. Sentiments among union members and activists began to chan-
ge when they began to perceive that it was business that was receiving
favours' and that while the unions continued to have access to, and we-
re listened to by, ministers, their demands were all too often ignored; or
that the scope of measures that would benefit employees was severely
curtailed after representations by employers’ organisations.

A telling example: Britain has the longest working hours—to compen-
sate for low wages and low productivity?—of all European Union coun-
tries, and yet when an agreement for a (maximum) working week was
agreed and a Brussels directive to give it effect was issued, the British go-
vernment, under pressure from the central British employers organisation,
the CBI, negotiated a far-reaching opt out. Similar watering-down of pro-
visions protecting employees occurs in connection with the Brussels-in-
spired expansion of employment and pension rights of—in Britain parti-
cularly numerous—part-time workers. A specific complaint of the public
sector unions is in respect of the non-stop process of organising and re-
organising work and procedures in the NHS: the views of the well over
one million employees is not being sought or listened to, and the unions
that represent practically all of them are not consulted, while business pe-
ople are. Business methods and business-type procedures are greatly in
favour, endangering the public service ethos. And last, not least, the unions
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strongly opposed the government’s reactivating a Conservative policy of
handing out much traditionally public sector construction and management
work to private companies. This saves money at an early stage but con-
siderably increases the cost over the whole life of the proposal. The ar-
rangements which guarantee profits for the private, but leave the risks with
the public sector, go under the names of Public Private Partnership (PPP)
and Private Finance Initiative (PFI).

A further grievance is the way public sector bodies are being pushed in-
to ,outsourcing’ services to private companies, who are able to provide
them more cheaply by worsening working conditions and lowering wages.
Only in the case of local government services have unions been successful
in establishing that conditions of outsourced staff ,must not be less fa-
vourable' than those of insiders—and here the private companies have
not given up on the government ultimately coming down on their side.

Ultimately a notable shift in political sentiment of union members and
activists showed itself in leadership elections. When general secretaries
retired or came up for re-election, candidates found that closeness to New
Labour had turned from being a recommendation to being a serious han-
dicap. The very suspicion of being the candidate favoured by Downing
Street was enough to make one unelectable, explicitly distancing oneself
became a necessary condition of success. Over the last year a number
of new-type leaders emerged in most of the bigger unions, who left no
doubt that their priority was not furthering the government’s agenda, as a
number of previous influential leaders with an affinity to New Labour had
done, but representing their members’ views and interests, where the two
were not seen to coincide. They staunchly support the Labour party but
want a concerted effort to ,return it to its members"'.

Their disagreements with the government—on 7t February 2004 one
prominent London leader spoke of Labour and the unions now being on
a collision course—have not on the whole led them to weaken links with
the party. Such moves were defeated at a string of union conferences.

On the contrary, the general secretaries are trying to use the constitu-
tional means at their disposal to boost their unions’ political power by figh-
ting within the Labour party. Last year Unison and the GMB lobbied sco-
res of MPs against the government’s health bill, which included proposals
for foundation hospitals, with partial success: the bill did go through but
was much improved.

Their first major show of strength and unity was said to have surprised
and shocked the managers of the 2003 Labour Party conference when
the general secretaries of the four largest public and private sector unions
managed to get motions very much at odds with government policy pas-
sed, including one on pensions. One passed on extending workers rights
was particularly unwelcome in view of the importance the government at-
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taches to its understanding with the employers’ organisations on the main-
tenance of the ,least regulated labour market’, a legacy of Margaret That-
cher. Further critical resolutions were avoided by an adroit, but hardly fra-
ternal manipulation of the standing orders of the conference.

And: as with a resolution opposing the creation of privileged ,foundation
hospitals’, that many health specialists, unions and a large number of La-
bour backbench MPs saw as a move towards a two-tier health service,
that was passed against the government’s plans at the previous year’s
party conference, and an earlier motion against the PPP and PFI: in the
end decisions of the highest policy-making forum not to their liking were
simply ignored by the leadership.

Clearly this has not improved relations between the unions and the New
Labour leadership. But even Cabinet minister Peter Hain is critical in the
Guardian newspaper on 10.03.04: ,We must reinvigorate the party con-
ference as a forum for debate and decision-making...denying party mem-
bers a say on important policies breeds resentment... we need, too, to en-
sure that local parties remain engaged with the trade unions, a crucial link
to working people.’

As to the unions, they are suggesting in their submissions to a strategic
review initiated by Brendan Barbour, TUC General Secretary and the most
important remaining ,Blairite‘ union leader (though he says he dislikes ,la-
bels’) that the TUC should ,reflect adequately‘ the political shift to the left
in the unions and for it to stop ,being concerned to keep in with the gov-
ernment at the expense of the forthright presentation of working people’s
agenda.’

Evidently in response to the new mood in the union movement the TUC’s
contribution to the Labour Party’s ,Big Conversation’ of 3.03.04 recalls that
,in 1997 Labour pledged to tackle low pay and low skills, saying that Britain
had no future as a low-wage economy. Aimost seven years on that remains
the case, and, what is more, unfairness is still endemic in Britain’s work-
places.’

In a speech on 6.03.04, Brendan Bracken was specific: ,| sense a wide-
spread feeling around the union world that the government has not done
enough on our agenda, and is too often too ready to listen to business lob-
byists... During the first Labour term there was a real sense of momen-
tum.

But that momentum has been lost in the second term... and some pro-
gressive European initiatives have been positively blocked by the govern-
ment. The result is that there is too little sense of a joint agenda, and few
in the unions believe that the government really shares our ambitions for
the world at work...Grievances run very deep...union government rela-
tions are at a low ebb... An honest assessment of union government re-
lations presents a very mixed picture. Important achievements made, and
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arguably undervalued. But a lingering sourness on some major issues that
remained unsolved.' We aim, he said, ,to encourage in Labour a new way
of thinking about trade unionism.’

While the unions are bending over backwards not to damage the links
with the party, party managers seem to be ready to take risks with the re-
lationship. At the beginning of February 2004 they gave the RMT trans-
port union an ultimatum to stop some of their local branches financially
supporting local branches of the Scottish Socialists. When the union exe-
cutive ignored the threat, the RMT was told it would now be expelled. It is
the first time in a hundred years that the labour Party has excluded a union,
and it happens to be the one to which it owes its very existence.

8. Prospects

This article has focussed on the efforts made by the Labour government
to bring up to twenty-first century standards and requirements some key
public services on which people depend for their wellbeing. The situation
that the government had inherited was dire, the task of making up for a
long period of neglect was formidable. Progress has been slow, halting,
patchy, and modest, considering the billions of pounds that were availa-
ble for spending on their improvement and the nearly seven years for brin-
ging this about. But real progress there has been, even if—as ministers
acknowledge—much remains to be done and to make people really awa-
re of what has been done.

Opinion poll after opinion poll shows that the majority of respondents,
while appreciating the changes, are not impressed; they fall short of the
expectations raised, too often has full ,delivery’ been promised and then
postponed. In a speech on 12th February 2004 the Prime Minister accep-
ted that New Labour’s early rhetoric about swift solutions for Britain’s pu-
blic services might have been overblown: in a sobering admission he said
that it would take another 15 years to turn them around and to achieve
,exemplary‘ standards across the country. The public mood reflects di-
sappointment and resentment at having been misled by the spin doctors
of a powerful public relations machine. There is a very real feeling of cri-
sis in attitudes towards and trust in Labour, the government and its leader
—and that at a delicate period in the electoral cycle. In June 2004 there
will be local and European Parliament elections, and in 2005 probably a
general election.

8.1 Fallout from the invasion of Iraq

What really set off, and still remains really at the heart of the crisis of
confidence, is not difficult to see: ,Iraq’ with all its connotations. It has trig-
gered deep controversies and it colours controversies in other—apparently
unconnected—areas. Not having been resolved, and being fed by a con-
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stant stream of new revelations and allegations and new—unanswered,
possibly unanswerable—questions, in Britain, and by persistent and in-
creasingly disturbing news from Iraq itself, the widely unpopular invasion
at the behest of and alongside the United States continues to cast a sha-
dow over everything. It poisons the political atmosphere, and hinders the
government in its attempts to regain the political initiative and to concen-
trate on its proper, its domestic agenda.

Because of the war, too many domestic issues were too long kept on the
back burner; now they have to be addressed. And after the failure to find
weapons of mass destruction (WMD), any weapon of mass distraction
would be welcome. But some of the old questions surrounding Iraq sim-
ply will not go away and new ones are constantly arising which damage
the government’s and, in particular, the Prime Minister’s credibility.

A majority of people, including some of those who supported the inva-
sion and some of those who still approve of it, now accept that Britain went
to war on a ,false prospectus' and that the grounds adduced at the time
were later altered. This was done in a deliberate attempt to mislead, or, as
Hans Blix, the head of the former UN weapons inspectorate, stated, ,it
was oversold, as businessmen wanting to make a sale overpraise their
wares'. There was no ,serious and present threat’, as the Prime Minister
had claimed. (,Britons 45 minutes from doom’ was a newspaper headline
then that is still quoted today.)

When the Prime Minister recently said that he had not known that the
,45 minutes'’ claim referred not to long-range WMD but to short-range con-
ventional materiel (which posed no strategic threat) while two of his then
ministers say they had known, a pertinent comment was made: if in rea-
lity he did know, he is not being truthful; if he had not made himself awa-
re of this vital information, he was being extraordinarily negligent.

Sincerity and competence had been Tony Blair's hallmark; now they are
both being questioned. That is the key to understanding the difficulty he
encounters in achieving closure and to return to his own priority agenda.
That is the problem underlying New Labour’s crisis, a crisis largely of their
own making, though clearly Harold MacMillan’s ,events’ played a part.

Tony Blair’s choice to make the unconditional support of President Bush
Britain’s policy priority meant that it ended up dominating his govern-
ment’s agenda; it focussed attention to the virtual exclusion of everything
else. The year 2003 became not the long-promised, repeatedly postpo-
ned and eagerly awaited ,year of delivery* for the public service reforms
in which so much financial and political capital had been invested, but the
,year of Iraq‘. Indeed the whole of New Labour’s second term of office
had ,Iraq‘ written all over it: an unpopular foreign perspective meant years
of wasted opportunities for advancing the government’s popular central
domestic objectives.
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The two preoccupations were mutually exclusive only because of the
Prime Minister’s style of political management. The tradition had been to
reach major decisions after discussion in the weekly meetings of ministers,
among whom the Prime Minister was supposed to be no more than first
among equals‘. Tony Blair's regularly criticised ,presidential’ style repla-
ced this with a system in which major issues are decided within a small
circle of unelected and unaccountable personal ,expert advisers‘ and then
explained by the Prime Minister to the relevant ministers nominally in char-
ge in one-to-one meetings. Less weighty decisions are communicated by
the advisers to ministers and civil servants in a stream of telephone calls
and e-mails. The mantra is ,Tony wants. ..

In such a system, in which individual members of the government ad-
minister policy made and forwarded from Downing Street rather than them-
selves taking the major initiatives, little moves without the Prime Minister:
if he is on one of his frequent journeys abroad, to Washington or at the
behest of Washington, or if he is otherwise preoccupied with foreign mat-
ters, domestic issues are put on hold; only routine affairs continue.

So ,Iraq’ prevented proper attention being paid to other affairs of state
in the run-up to and the prosecution and aftermath of the war. But this was
not the end of the matter: Iraq continues to cast a shadow over everything,
in spite of repeated, ever more desperate, appeals to the public, the me-
dia and the politicians ,to draw a line‘ under the events, ,to move on'. Iraq
—in all its dimensions—also acted as a catalyst in quite unrelated mat-
ters. The mistrust it engendered spilled over into mistrust of domestic po-
licies, of all government’s actions and motives. The credibility gap is pre-
sent everywhere.

There is a further ingredient in the mix of the government’s difficulties.
People seem to have observed a distinct falling in its technical and politi-
cal competence in, for example, part of the public services restructuring
agenda, reform of the House of Lords, pension rights, and they notice con-
fusion over the treatment of immigrants and asylum-seekers, present and
future.

What has kept political voters on side and underpinned the govern-
ment’s high standing in the opinion polls, over the far less troubled earlier
years as well as in today’s difficult times, is to an important extent the wi-
de satisfaction with the state of the economy, the relatively good weathe-
ring of the international downturn, the steady growth of employment and
the fall in unemployment (down at the end of 2003 to a rate of 4.9%, the
lowest level for twenty years). It is unaffected even by real wage rises that
are modest or even negative, by the inexorable rise of personal house-
holds’ debts that are about to equal a full year’s gross national income,
and by the new experience of increasingly fragile public finances.
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8.2 Response to discontent

The Prime Minister and his closest associates are only too painfully awa-
re of the rumbles of discontent among their parliamentary backbenchers,
a ,rebellious’ (as they would see it) mood that has, three times within a ye-
ar, brought the government to near defeat, in spite of its huge nominal ma-
jority. They can also be in no doubt that the shift in public political senti-
ment reflects a potentially dangerous mixture of disillusionment, of gro-
wing distrust and of dissatisfaction with what is felt to be a sense of drift.
It is true that all this has up to now only very marginally affected the vo-
ting preferences expressed in the opinion polls, but it does nothing to en-
thuse and energise party activists and does not augur well for the alrea-
dy very low (by historical standards) levels of turnout at elections. The pro-
bability of large numbers of Labour voters staying at home may pose a
greater threat than the likelihood of their conversion to the cause—and
party—of Conservatism. Abstention is by no means always an expression
of apathy, as is often claimed—it can be a very meaningful political state-
ment.

Tony Blair's response has been two-fold: to accept that mistakes have
been made—in presentation and procedures, though not in substance—
and, in order to show that the government was not running out of steam,
to rush out new long-term policy proposals so as to prove that a further
Labour term in office was imperative. According to the report of February
4th 2004 in the ,Financial Times', he used an appearance before the Hou-
se of Commons Liaison Committee to admit errors in the way he had
tackled policy decisions over the past year: the Cabinet reshuffle that ab-
olished the centuries-old post of Lord Chancellor ,could have been ma-
naged better’; his dispute with backbenchers over the near-trebling of uni-
versity tuition fees ,had taught him lesson about how policies should be
developed in future’. Most significantly, he accepted that both in this latter
case and in connection with the nearly-defeated bill to create foundation
hospitals, backbenchers were worried about ,marketisation’ of public ser-
vices. The paper comments that ,the humble tone, coupled with a since-
re belief that his policies are the right ones, has become a hallmark of re-
cent speeches, not just by Tony Blair but by other Cabinet ministers’.

In the recent disputes with their own parlamentarians, the government
had continued to follow the traditional ,carrot and stick‘ approach. When
defeat looked likely, quite substantial changes were made to improve the
original proposals and so to accommodate the critics over real concerns
—now explicitly recognised by the Prime Minister—about certain anti-
social implications of the measures. But there was also a great deal of arm-
twisting and MPs being threatened with ,consequences’. Similar tactics
will apparently be pursued to realise the Prime Minister’s intentions to mend
fences with backbenchers and involve them in policy-making in the futu-
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re. It is expected that Health Secretary John Reid will convene backbench
meetings prior to issuing a White Paper in the summer; similarly, Secre-
tary for Trade and Industry Patricia Hewitt will discuss child care and re-
lated issues; and Tony Blair is to offer MPs better access to himself, so
that backbenchers can factor in direct knowledge of constituency matters.

But it seems that such access and the right to be involved in policy-ma-
king will be confined to ,loyal MPs’, others remaining marginalised. How
policies will be improved, made less controversial, more balanced and mo-
re effective by consultation only with those who are already in the fold, and
excluding those that are not, is not explained. Further: the Cabinet has
been given a list of ,serial Labour rebels‘ in the parliamentary party and
advised—in a masterly piece of understatement—,not to make giving them
any direct constituency help a priority' in the run-up to the general elec-
tion. Ministers will be ,discreetly encouraged’ not to make supportive vi-
sits to their constituencies. Both the ,Financial Times‘ and ,The Guardian'
reported the new policy on 6th February 2004 in substantially identical
terms: however, the former emphasised that ministers were ,building
bridges’, the latter that they were ,planning their revenge on rebels'.

As to the government’s effort to return to the domestic agenda and to
divert the attention of the public from ,Iraq’, some high-profile government
initiatives were unveiled in mid-February 2004 within days of each other,
significantly first by Tony Blair personally and only then followed up by the
relevant ministers.

First to be announced was the ending, or at least a major shake-up, of
the ,target culture' that had pervaded the public services since 1998. The
setting of many hundreds of performance targets was seen as the condi-
tion for bringing about, or in minister-speak, ,driving through‘ changes
(which always had the feel of an adversarial relationship between the
makers of policy and millions who have to execute it). Even now it is
suggested that the mass of targets have been vital—and successful—in
raising standards, while most experts and practitioners point to the per-
verse effect of distorting priorities some targets can have, and how many
targets actually conflict with each other.

Some details are emerging for one of the key services: in health 400 tar-
gets have from 2006 onwards been reduced to 62 used in measuring the
quantity of health care delivered by hospitals and the primary care trusts
that oversee them. Now they will be replaced by 24 ,core standards' defi-
ning the kind of service patients should expect, and 10 ,goals’ the trusts
should aspire to. The objective is to switch to improving the quality of
care and increasing the clinical success rate.

In some cases the number of national targets will be reduced, but the
number of regional targets raised in the pursuit of an ambition to move
from ,the old centralism’ to ,the new localism‘—to ,give power to the peo-
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ple‘—in the provision of public services. The difficulty will be to avoid in-
creasing further the prevalence of the ,postcode lottery’, the fact that the
quality of service people enjoy depends on the locality in which they live.

Another initiative is named ,Building Schools for the Future®. It is des-
cribed as ,a massive investment in our nation’s future’, ,the greatest school
renewal programme in British history’, ,the first time since the Victoria era
that we are joining major capital investment with major educational reform
to transform secondary education...rebuilding or refurbishing every school
in England..., 60% of which are more than forty years old. One hundred
and eight schools are earmarked for the first phase and the whole pro-
gramme is to be completed by the year 2020. There will be no new mo-
ney: the government is redirecting part of the existing educational budget
and is expecting private funds to help achieve its multi-billion pound en-
terprise. The general secretaries of the National Union of Teachers and
of the National Association of Head Teachers have welcomed the pro-
gramme: they will be less pleased to find that it will be managed by ,Part-
nership for Schools’, a new body created to encourage links between the
public sector and private companies. Included is the setting-up in educa-
tional blackspots of fifty ,City Academies’ institutions with a subject spe-
cialism which will not be freely available to all; they are permitted to select
at least part of their intake. Devised by the Conservatives in the 1990s,
they are sponsored by private companies, and are outside the control of
the local education authorities that have traditionally been responsible for
most of state education: the governing bodies of Academies are appoin-
ted not by public authorities or by parents but by the sponsors.

The ambitious school building programme and the transformation of the
target system is sure to be generally popular, even if no practical results
can be expected for many years. Another initiative, however, will do no-
thing to heal the rifts between New Labour’s ,marketisers’ and the uphol-
ders of traditional Labour values ands principles: the announcement by
the Prime Minister that some additional and improved services will not be
free at the point of use' as public services are supposed to be now: they
will be liable for ,co-payments’, a euphemism which delicately avoids the
term ,user-charges‘.

8.3 The present mood

This account ends with a numerical snapshot of the political mood of
Britain. In the first week of February 2004 it was probed in a wide-ranging
opinion poll by the highly-regarded sampling organisation NOP. The out-
come was bad news for the government and even worse news for the Pri-
me Minister. After having led the opposition Conservatives by a steady fi-
ve percentage points over nearly a decade, Labour was beaten by the To-
ries, whose popularity rating was 36%, against Labour's 35% and the Li-
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beral Democrats’ 24%. When asked what they thought of the statement
It is now time for Tony Blair to resign and hand over to someone else,
51% said they agreed or strongly agreed and 35% disagreed or strongly
disagreed. Ominously for Tony Blair, when the respondents were asked
how they would vote in an election if the Chancellor Gordon Brown were
leader, Labour regained the advantage. The Conservatives would still be
on 36%, but Labour on 37%. Commentators see ,the depth of public di-
sillusion* with the Prime Minister, and an important cause of it, highlighted
in a further finding. When asked ,Given what you know now, do you think
Tony Blair lied to the nation over the threat posed by Iraq?‘, 54% respon-
ded with ,yes’ and 31% said ,no". The rest were undecided. Up to a very
short time ago, the Prime Minister insisted publicly that WMD would even-
tually be found. Then President Bush retreated from his statements that
,stockpiles’ of such weapons would be discovered to ,evidence of wea-
pons programmes’ and to ,evidence of programmes-related activities’ un-
til he finally admitted that they did not exist at all, and he ordered an en-
quiry into the reasons for ,the failure of the intelligence services‘. That for-
ced Tony Blair to backtrack on his former adamant attitude and to institu-
te his own investigation (with a limited remit and headed by a man of im-
peccable establishment credentials). When asked about this investigation,
just 23% believed it be a ,genuine attempt to find the truth* while some
68% of people believed it would be a ,whitewash’.

A mere week later, two further polls confirmed the small Conservative
lead in voters’ preferences, and three others put Labour ahead again: cle-
arly we are living in ,interesting times‘, confused and confusing, with com-
mentators eager to comment and understandably unwilling to predict.

Few analysts doubt that Labour will win a third term in office, though they
are not prepared to forecast a third landslide. Most, but not all, predict that
it will be Tony Blair who will lead his party to victory but for the first time
some politicians and some commentators are beginning to envisage life
after Tony‘. The most-named potential successor is Gordon Brown who,
as Chancellor of the Exchequer, was the architect of Labour’s generally
successful economic policy and also presided over much of its domestic
reform efforts. He is a former mentor and long-standing collaborator of
and rival to Tony Blair. He shares much of the Prime Minister’'s New La-
bour preoccupations and he may indeed have been their intellectual fat-
her. However, he sees tighter limits to the acceptable role of the private in
the public sector, and his commitment to greater social equality and to the
objective of ending poverty is very much more to the fore. He also was lu-
kewarm about invading Iraq. This said, it is generally agreed that a chan-
ge of leadership is not on the cards—or not just yet.

Labour’s record in government is mixed; ,history’, as invoked by the Pri-
me Minister or, somewhat earlier the electorate, will be the judge. Further,
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to return to electoral prospects: the Conservative opposition has recently
made great strides, thanks to their new leader, Michael Howard, and to
Labour’s making itself vulnerable, but they are by common consent at the
moment not—or not yet—a credible alternative. Even so, Labour strate-
gists do not sleep easy: they are surely mindful of the age-old wisdom:
,when there is a change in regime, it is not because the opposition wins,
it is because the government loses'.
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Summary

Labour has won two general elections and is preparing for a third term in office. But a fur-
ther victory will have to be fought for, because many people are becoming disillusioned.
They give the government credit for the way it has managed the economy and acknowl-
edge that some progress has been made in public policy. But a survey of the high-profile
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health, education, transport and policing services shows that much of the promised im-
provement has not materialised and is not even in sight. People sense that the government
has run out of ideas and out of steam. Not least, after ,Iraq’ Tony Blair is no longer quite
the electoral asset that he was. The invasion of Iraq was always highly unpopular: fur-
thermore many came to feel that they had been deceived. ,Iraq’ has also acted as a cata-
lyst for a more general loss of trust and the government finds it difficult to achieve ,closure’
and to shift attention towards its domestic agenda.

Opposition is also growing from within the labour movement to government policies that
are perceived to stray from Labour values and principles and that introduce ,marketisation’
into the public arena. This is apparent in an increasingly critical mood in the trade union
movement and in a number of parliamentary ,rebellions’ by Labour backbenchers. They
want to ,reclaim’ the party for the traditional aspiration of reducing the large—and growing
—inequalities of income and of life chances.

,BEITRAGE zur A( WIEN
WIRTSCHAFTSPOLITIK*

Die Reihe ,Beitrdage zur Wirtechaftspolitik* ist eine Publikationsreihe
der Abteilung Wirtschaftspolitik der AK Wien, in der Studien, Analysen,
und andere Beitrdge zu wichtigen wirtschaftspolitischen Fragestellungen
veréffentlicht werden* — so auch der jahrlich publizierte ,,Wettbewerbs-
bericht der AK Wien*, der jeweils in zwei Teilen erscheint.

Fusionen und Ubernahmen 2002, Teil 2 erschienen

Kirzlichist als Band 15 der ,Beitréage zur Wirtschaftspolitik“ der
zweite Teil des Wettbewerbsberichts 2002 der AK Wien erschie-
nen. Er bietet unter anderem:

o Beitrage zur Wettbewerbs- und Wirtschaftspolitik
~ Regulierung der freien Berufe und ihre Folgen
~ Vergleich der Regulierungsbehérden Osterreichs
— Staatliche Beihilfen fir gemeinwirtschaftliche Einrichtungen
— Corporate Governance Kodex
— Die Liberalisierung von Postdienstleistungen,

o Analysen und Ubersichten iiber die Entwicklung einzelner
Branchen

o Ausfiihrliche Tabellen und Daten zu den Fusionen und Uber-
nahmen 2002, so zum Beispiel

- Beteiligungen auslandischer Unternehmen in Osterreich
- Beteiligungen dsterreichischer Unternehmen im Ausland

o Tabellen zu den gréRten auslandisch beherrschten Unter-
nehmen Osterreichs und den 100 gréRten Unternehmen Eu-
ropas, der Welt, der USA und Japans.

Der neu erschienene Band (Wien, 2003, AK Wien, 292 Seiten;
ISBN 3-7063-0249-7) ist unter der Telefon-Nummer 501-65/2296
zum Preis von 9,30 € erhaltlich. Eine elektronische Version (auch
der bisher unter diesem Titel verdffentlichten Studien) stehtim In-
ternet unter der Adresse ,www.akwien.at/wirtschaftspolitik“ kos-
tenlos als Download zur Verfiigung.
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Vertikale und intraindustrielle Lohn- und
Gehaltsstreuung in Osterreich 1995-2000

Einige Beobachtungen anhand der Einkommensstatistik
des Hauptverbandes

Michael Mesch

1. Einleitung

In diesem Beitrag werden anhand der Einkommensstatistik der Sozial-
versicherung einige Beobachtungen uber die Entwicklung der vertikalen
Lohnunterschiede und der intraindustriellen Lohnstrukturen in Osterreich
in der zweiten Halfte der neunziger Jahre angestellt." Der Beginn des Be-
obachtungszeitraums wird durch die Verfligbarkeit der Daten bestimmt:
1995 war das erste Jahr, in dem die Gliederung nach Wirtschaftsklassen
gemal ONACE-Systematik erfolgte. Bis 1994 wurden die Betriebe den
Wirtschaftsklassen laut Betriebssystematik 1968 zugeordnet, sodass ein
Vergleich der Brancheneinkommensdaten aus den Jahren bis einschlief3-
lich 1994 mit jenen ab 1995 nicht méglich ist. Mit vertikalen Lohnunter-
schieden und intraindustriellen Lohnstrukturen in den Jahren 1980-94 be-
fasste sich ein Beitrag im Heft 2/2003 von WuG.? Ein ausflhrlicherer Text
dazu samt einer umfassenderen Tabellensammlung erschien als Band 84
der Reihe ,Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft'.?

Im Kapitel 2 erfolgt eine ganz kurze Beschreibung der Datengrundlage.
Der Abschnitt 3 beschaftigt sich mit den Verteilungen der (um Unterschiede
in der Zahl der Beschaftigungstage) bereinigten (Brutto-)Monatseinkom-
men der vier unterscheidbaren Beschéaftigtengruppen (Gliederung der er-
fassten unselbststandig Beschaftigten nach Geschlecht und sozialrecht-
lichem Status) im Jahre 2000. Die vertikalen Einkommensunterschiede in
den einzelnen Gruppen werden anhand von MalRzahlen der absoluten und
relativen Streuung gemessen. Kapitel 4 wendet sich der intraindustriellen
Lohnstreuung des Jahres 2000 zu. Aus inhaltlichen Griinden (Verfligbar-
keit des neunten Dezileinkommens und geringe Bedeutung der Teilzeitar-
beit) und der gebotenen Kiirze wegen werden nur die Einkommensstruk-
turen der mannlichen Arbeiter in den Branchen des Sachgiiter produzie-
renden Sektors i. e. S. (ohne Bergbau sowie Energie- und Wasserversor-
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gung) betrachtet. (Ein ausfihrlicherer Text samt einer umfassenderen Ta-
bellensammlung wird in den ,Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft'
erscheinen.) Der Abschnitt 5 behandelt die Veranderungen der relativen
vertikalen Lohnstreuung wahrend des Zeitraums 1995 bis 2000 in den vier
unterscheidbaren Beschaftigtengruppen. Das Kapitel 6 befasst sich mit
den Anderungen der vertikalen Streuung der Léhne mannlicher Arbeiter
in den Branchen der Sachguterproduktion wahrend des oben genannten
Zeitraums.

2. Datengrundlage

Im Folgenden wird die Statistik des Hauptverbandes der dsterreichischen
Sozialversicherungstrager lGber die Verteilung der beitragspflichtigen Ein-
kommen von Arbeiterinnen und Angesteliten nach Wirtschaftsklassen ganz
Kurz beschrieben:*

1.) Die Statistik ist personenbezogen.

2.) Der erfasste Personenkreis besteht aus Arbeiterlnnen, Angestelliten,
Vertragsbediensteten im 6ffentlichen Dienst sowie gewissen selbststan-
dig erwerbstatigen Personen, die den Dienstnehmerinnen gleichgestelit
sind. Nicht erfasst werden pragmatisierte Dienstnehmerlnnen des Bun-
des (bzw. der Bundesbetriebe), der Lander und Gemeinden, Lehrlinge so-
wie Dienstnehmerinnen, die geringfligig beschaftigt sind.

3.) Das bereinigte (Brutto-)Monatseinkommen wird berechnet aus der
Summe der in einem Kalenderjahr erzielten beitragspflichtigen Einkom-
men, diese dividiert durch die Zahl der Kalendertage mit einer pensions-
versicherungspflichtigen Beschaftigung, und dann multipliziert mit 30. Es
handelt sich also um Daten zur Verteilung personeller Einkommen, die be-
reits um die erheblichen Unterschiede in der Zahl der Versicherungstage
bereinigt sind.

Die monatliche Hochstbeitragsgrundlage betrug 2000 6S 43.200 (€
3.139,47). Durch Multiplikation mit 14 und Division durch 12 wird ein
Grenzbetrag (monatliche Héchstbeitragsgrundlage einschlieRlich Sonder-
zahlungen) von 6S 50.400 (€ 3.662,71) ermittelt (1995 6S 44.100 bzw. €
3.204,87). Liegt ein Dezil- bzw. Quartileinkommen tber dem jeweiligen
Grenzbetrag, so wird in der Statistik kein Wert ausgewiesen.

4.) Die vorliegende Einkommensstatistik erlaubt die Ausschaltung ge-
schlechtsbedingter Einkommensunterschiede und die Differenzierung nach
dem sozialrechtlichen Status (Arbeiter/Angestellte). Ihre wesentlichste Un-
zulanglichkeit besteht darin, dass keine Angaben Uber die Arbeitszeit vor-
liegen.

In welchen Konjunkturphasen befand sich die 6ésterreichische Volks-
wirtschaft in den beiden Beobachtungsjahren? 1994 (BIP +2,6%) erholte
sich die heimische Wirtschaft nach der Rezession des Jahres 1993. Im
folgenden Jahr schwéchte sich das Wachstum allerdings bereits wieder
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ab (BIP +1,6%). Diese Phase, in der das Wachstum etwas unter dem oder
im langerfristigen Trend blieb, wahrte noch zwei weitere Jahre. 1998 setz-
te eine Hochkonjunktur ein, die bis 2000 anhielt (BIP 1998 +3,5%, 1999
+2,8%, 2000 +3,0%). 2001 begann erneut eine Phase schwachen Wachs-
tums, in der sich die 6sterreichische Wirtschaft nach wie vor befindet.

Die Unterschiede zwischen den Eckjahren 1995 und 2000 im Hinblick
auf das Wirtschaftswachstum spiegeln sich in den Arbeitsmarktdaten wi-
der: Da der starke Zuzug auslandischer Arbeitskrafte 1989-91 nicht voll-
standig absorbiert worden war, nahm die Arbeitslosenrate (gemessen an
der Gesamtzahl der unselbststandig Beschaftigten und Arbeitslosen) auch
wahrend der Hochkonjunktur Anfang der neunziger Jahre weiter zu und
sprang in der Rezession des Jahres 1993 auf 6,8%. 1994 stellte sich ei-
ne lediglich kurzfristige Verbesserung ein (6,5%). Im Beobachtungsjahr
1995 stagnierte die Arbeitskraftenachfrage, und die Arbeitslosenquote be-
trug 6,6%. In der Folge stieg die Arbeitslosenrate leicht an und erreichte
1998 7,2%. Die starkere Arbeitskraftenachfrage in der Hochkonjunktur-
phase (1998 +1,0%, 1999 +1,2%, 2000 +1,0%) sorgte dann fur einen
Riickgang der Arbeitslosenquote auf 5,8% (2000).

Insgesamt war die Beschaftigungsentwicklung in der zweiten Halfte der
neunziger Jahre sehr schwach: Die Zahl der unselbststéandig Beschéaftig-
ten (genauer: der Beschéaftigungsverhaltnisse) lag 2000 nur 3,0% bzw.
90.500 tiber dem Niveau von 1995. In diesem Zeitabschnitt erhdhte sich
die Zahl der Teilzeitbeschaftigten laut Mikrozensus um 104.600. Setzt man
voraus, dass der Mikrozensus die Entwicklungstendenzen der Teilzeitbe-
schaftigung annahernd richtig wiedergibt, bedeutet dies, dass die Zahl der
Vollzeitbeschaftigten um rund 14.100 abnahm! Unter der Annahme, dass
ein Teilzeitbeschaftigter 0,5 Vollzeitdquivalenten entspricht, stieg die un-
selbststandige Beschaftigung zwischen 1995 und 2000 um lediglich 38.200
Vollzeitaquivalente. Von 1999 auf 2000 nahm die Zahl der unselbststan-
dig Beschaftigten um 30.300 zu (Teilzeitbeschaftigte +15.400, Vollzeit-
aquivalente +22.600). Die Arbeitslosenrate war also 2000 um 0,8 Pro-
zentpunkte héher als 1995, die Beschaftigung stieg 2000 leicht, wahrend
sie 1995 auf dem Vorjahresniveau verharrte bzw. — unter Berticksichti-
gung der Zunahme der Teilzeitbeschaftigung — in Vollzeitdquivalenten so-
gar geringfligig sank.

3. Die vertikale Lohnstreuung im Jahre 2000

Dieses Kapitel befasst sich mit den Verteilungen der bereinigten Mo-
natseinkommen der vier unterscheidbaren Beschaftigtengruppen (Glie-
derung der erfassten unselbststandig Beschaftigten nach Geschlecht und
sozialrechtlichem Status) im Jahre 2000. Die sog. ,vertikale' Einkom-
mensspreizung wird anhand von MalRRzahlen der absoluten und der rela-
tiven Streuung gemessen.
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In der Einkommensstatistik des Hauptverbands werden aus der nach
der Hohe geordneten Reihe der (bereinigten) Monatseinkommen der Ver-
sicherten Dezile und Quartile ausgewiesen. Daher ist es moglich, Streu-
ungsmafzahlen zu berechnen, die auf dem Abstand zweier geeigneter
Ranggréen (d. h. Lagemalzahlen) beruhen. Derartige Ranggréf3en cha-
rakterisieren die Lage des ,unteren‘ und des ,oberen’ (bzw. des ,mittleren’)
Bereichs einer Verteilung. Die absolute bzw. die relative Distanz zwischen
diesen Bereichen misst die Streuung.

Mafzahlen der absoluten Streuung sind die mittlere Quartilsdistanz MQD
= 0,5 (Q3-Q1) und die mittlere Dezilsdistanz MDD = 0,5 (D9-D1), wobei
Q3 fir drittes Quartil und D9 fir neuntes Dezil steht. Beide MaRzahlen
kénnen als arithmetische Mittelwerte einer oberen Streuung (Q3-Q2 bzw.
D9-D5) und einer unteren Streuung (Q2-Q1 bzw. D5-D1) aufgefasst wer-
den. Je groRer der halbierte Abstand zwischen oberem und unterem Vier-
telwert (Zehntelwert), umso gréRer ist die Ungleichheit der Verteilung.

MaRzahlen der relativen Streuung sind einerseits die Untere Dezilsdis-
tanz UDD = (D5-D1)/D5 und die Untere Quartilsdistanz UQD = (Q3-
Q1)/Q3. Beide messen die relative Distanz zwischen dem unteren und
dem mittleren Bereich einer Einkommensverteilung. Umfassendere Ma-
Re der relativen Streuung sind der Quartils-Dispersionskoeffizient QDK =
(Q3-Q1)/(Q3+Q1) und der Dezils-Dispersionskoeffizient DDK = ((D9-
D1)/(D9+D1). Je groRer der relativierte Abstand zwischen oberem und un-
terem Quartil (Dezil), umso groRer ist die Streuung. Im Gegensatz zu MQD
und MDD sind diese vier MalRzahlen dimensionslos, d. h. invariant gegen-
Uber einer Multiplikation der Merkmalsauspragung mit einem konstanten
Faktor. Sie eignen sich auf Grund dieses Vorzugs besonders fir den Ver-
gleich verschiedener Verteilungen im Hinblick auf die Streuung.

Tabelle 1: Quantile und MaRzahlen der absoluten Streuung 2000 (in €)

1. Dezil Q1| Median Q3| 9. Dezill MQD| MDD
Gesamt 847,8| 1284,6| 1812,2| 2469,1| 3381,6] 5922| 1266,9
Mannl. Beschéftigte 1235,1] 1650,1| 2118,5| 2839,2| 3652,5| 594,5| 1208,7
Weibl. Beschéftigte 690,3| 1005,6| 1420,0| 1961,0] 26422 477,7| 9759

Arbeiter 1201,7| 1553,2| 1908,7| 2299,7| 27432 3732 770,7
Ménnl. Angestellte 1307,3| 1932,4| 2739,2| 36085 kA| 8381 nb
Arbeiterinnen 590,3| 839,1| 1180,6] 1488,5| 17792| 324,7| 5944
Weibl. Angestellte 789,3| 1133,6] 1639,7| 2247,0] 29626/ 556,7| 1086,6

Quelle der Tabellen 1-7: eigene Berechnungen auf Grund der Daten des Hauptverbands
der Osterreichischen Sozialversicherungstrager
kA = keine Angabe (Einkommen liegt tber Grenzbetrag); nb = nicht berechenbar
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Die absolute vertikale Streuung der Einkommen von weiblichen Be-
schaftigten war geringer, die relative Streuung aber gréRer als jene der
Einkommen von méannlichen Beschaftigten, gleichgiiltig welche der Mal}-
zahlen herangezogen wird. Die Aussage gilt fir Arbeiter, fir Angestellte
und fir die Gesamtheit der erfassten unselbststandig Beschaftigten (sie-
he die Tabellen 1-3). Die einzige Ausnahme bildet die untere relative Streu-
ung bei den Angestellten: Das relative erste Dezil und die Untere Dezils-
distanz (UDD) liegen bei mannlichen und bei weiblichen Angestellten je-
weils etwa auf dem gleichen Niveau (rd. 48% des jeweiligen Medianein-

kommens bzw. 0,52; vgl. die Tabellen 2 und 3). S

Tabelle 2: Quantile 1994 in Prozent des jeweiligen Medians

1. Dezil 1. Quartil 3. Quartil 9. Dezil
Gesamt 46,78 70,89 136,25 186,60
Mannl. Beschaftigte 58,30 77,89 134,02 172,41
Weibl. Beschatftigte 48,61 70,82 138,10 186,06
Arbeiter 62,96 81,38 120,49 143,72
Mannl. Angestelite 47,73 70,55 131,74 nb
Arbeiterinnen 50,00 71,07 126,07 150,70
Weibl. Angestellte 48,14 69,14 137,03 180,68

Zur vergleichsweise hohen relativen Streuung der Lohn- und Gehalts-
einkommen weiblicher Beschéftigter tragt die Teilzeitbeschaftigung we-
sentlich bei. 2000 betrug laut Mikrozensus der durchschnittliche Anteil der
Teilzeitbeschaftigten (wéchentliche Normalarbeitszeit von mindestens 12
Stunden und unter 36 Stunden) an der Gesamtzahl der weiblichen un-
selbststéndig Erwerbstatigen (ohne Karenzurlauberinnen; nach Lebens-
unterhaltskonzept) 29,5%, wahrend bei den mannlichen Beschéftigten die
Teilzeitquote lediglich 2,6% ausmachte.

Tabelle 3: MaBzahlen der relativen Streuung 2000

ubD uQbD QDK DDK
Gesamt 0,532 0,291 0,316 0,599
Mannl. Beschaftigte 0,417 0,221 0,265 - 0,495
Weibl. Beschiftigte 0,514 0,292 0,322 0,586
Arbeiter 0,370 0,186 0,194 0,391
Mannl. Angestelite 0,523 0,295 0,303 nb
Arbeiterinnen 0,500 0,289 0,279 0,502
Weibl. Angestellte 0,519 0,309 0,329 0,579
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Die absolute Streuung und die relative Streuung waren 2000 jeweils bei
den Angestellten gréRer als bei den Beschéftigten im Arbeiterstatus. Ta-
belle 3 zeigt, dass bei allen vier MaRzahlen der relativen Streuung die
mannlichen Arbeiter den niedrigsten Wert auswiesen. Das erste Dezil lag
bei den mannlichen Arbeitern um 15 Prozentpunkte naher zum Mittelwert
als bei den mannlichen Angestellten (63%:48%; vgl. Tabelle 2). Die Lage
des ersten Zehntelwerts bei den mannlichen Angestellten ist auch auf die
Einkommen jener Personen zurlickzufiihren, die zusatzlich zu ihrem Haupt-
einkommen als Selbststéandiger oder als pragmatisierter Beamter noch so-
zia¥ersicherungspflichtige Nebeneinkommen (z. B. als Lehrer oder Lehr-
beauftragter) beziehen. In Bezug auf das erste Quartil betrug die Diffe-
renz zwischen mannlichen Arbeitern und mannlichen Angestellten nur rd.
11 Punkte (81,4%:70,5%). Auch im dritten Quartil belief sich die Differenz
auf etwa 11 Punkte (120,5%:131,7%). Bezliglich des neunten Zehntel-
werts ist ein Vergleich nicht mdglich, da dieses Dezileinkommen bei den
mannlichen Angestellten bereits tGber der Héchstbeitragsgrundlage lag
und daher in der Statistik nicht aufscheint.

Bei den Einkommen der weiblichen Beschéaftigten waren die Differen-
zen zwischen den relativen Lagemalen (Tabelle 2) von Arbeiterinnen und
Angestellten im unteren Bereich geringer als bei den Einkommen mann-
licher Beschéattigter, im oberen Bereich etwa gleich grof3: Beim ersten De-
zil und beim ersten Quartil war die Differenz jeweils nur 2 Prozentpunkte
(50%:48% bzw. 71%:69%)), beim dritten Viertelwert aber 11 Punkte
(126%:137%) und beim neunten Zehntelwert sogar 30 Punkte
(150,7%:180,7%).

4. Die vertikale Streuung der Arbeiterlohne in den Branchen
der Sachgiiterproduktion 2000

Aus Platzgrinden bezieht sich die Darlegung in diesem Abschnitt nur
auf die Einkommen der mannlichen Arbeiter in den Branchen der Sach-
guterproduktion. (Ein ausfihrlicherer Text mit umfassender Prasentation
der Daten und Mal3zahlen fir alle Beschaftigtengruppen wird demnachst
in der Reihe ,Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft’ erscheinen.) Wah-
rend — wie oben bereits angefuhrt — fast jede dritte weibliche Beschéaftig-
te Teilzeit arbeitete, spielte Teilzeitanstellung bei den mannlichen Be-
schéaftigten nur eine untergeordnete Rolle, und dies galt in besonderem
Male fir die Arbeiter in den Bereichen Industrie, produzierendes Gewer-
be und Bauwirtschaft. Gegenuber den Daten Uber die Gehalter mannlicher
Angestellter bieten jene Uiber die Arbeiterlohne den Vorteil, dass die neun-
ten Dezileinkommen nicht Gber der Héchstbeitragsgrundlage lagen und
daher die betreffenden MaRRzahlen berechnet werden kénnen.

Im Vergleich mit der Betriebssystematik 1968 hat die ONACE-Syste-
matik im Bereich der Sachgiterproduktion i. e. S. (ohne Bergbau, Ener-
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gie- und Wasserversorgung) eine noch weiter gehende Unterteilung: Sie
weist finfzehn Branchen gegeniber nur elf der BS 1968 aus. Insbeson-
dere besteht der Metallbereich, der in der BS 1968 zusammengefasst ist,
in der ONACE-Systematik aus vier Wirtschaftsklassen (sog. Unterab-
schnitten).

Tabelle 4 zeigt zum einen ausgewahlte Quantile der Lohnverteilungen
mannlicher Arbeiter in den elf Branchen der Sachguterproduktion im Jah-
re 2000 und zum anderen MalRzahlen der absoluten und der relativen ver-
tikalen Lohnstreuung. Aus dem rechten Datenblock in Tabelle 5 geht die
jeweilige Lage der einzelnen Quantile in Relation zum betreffenden Me-
dian hervor.

Die Branchen der Sachguterproduktion unterschieden sich im Hinblick
auf die relative Streuung der Arbeiterl6hne 2000 nur wenig voneinander:

Das erste Dezil der Lohnverteilung lag in den meisten Branchen zwi-
schen 66% und 75% des Medians, das erste Quartil zwischen 81% und
86% (Tabelle 5). Die héchsten Werte der relativen unteren Streuung ver-
zeichnete die Wirtschaftsklasse ,Herstellung und Verarbeitung von Papier
und Pappe, Verlagswesen, Druckerei und Vervielfaltigung* (UDD 0,39;
uQbD 0,21; D1 60,8%; Q1 79,5%), die geringsten unteren Quartilabstan-
de zum Mittelwert bestanden in der Mineralblverarbeitung (Q1 94,7%; UQD
0,05) und in der Wirtschaftsklasse ,Herstellung von Mébeln, Schmuck,
Musikinstrumenten, Sportgeraten, Spielwaren und sonstigen Erzeugnis-
sen; Rickgewinnung‘ (Q1 87,3%; UQD 0,13). Was die obere Streuung be-
trifft, so befand sich in der Mehrzahl der Branchen das dritte Quartil im be-
sonders schmalen Intervall von 117% bis 121% und der neunte Zehntel-
wert zwischen 134% und 144%. Am kleinsten war die obere relative Streu-
ung in der Bauwirtschaft (Q3 115,0%; D9 132,5%).

Aus den Streuungswerten flr den oberen und den unteren Abschnitt der
Verteilungen folgt, dass zwischen den Zweigen des Sachglter produzie-
renden Sektors auch in Bezug auf die relative Gesamtstreuung der Léh-
ne mannlicher Arbeiter nur verhaltnismalig geringe Unterschiede be-
standen (vgl. Tabelle 4). Am héchsten war die intraindustrielle Lohnstreu-
ung in der Papier-, Druck- und Verlagsbranche (QDK 0,20; DDK 0,38), am
niedrigsten in der Mébel-Schmuck-Sportgerate-Wirtschaftsklasse (QDK
0,14; DDK 0,28).

S.Verinderungen der vertikalen Lohnstreuung
zwischen 1995 und 2000

Die Nominallohnzuwé&chse fielen in der zweiten Halfte der neunziger Jah-
re sehr moderat aus. Dies lasst sich u. a. an folgenden Indikatoren er-
kennen:

> Die Tarifléhne (auf Stundenbasis) stiegen zwischen 1995 und 2000

um insgesamt 11,4%.
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Tabelle 4: Brancheninterne Verteilung der beitragspflichtigen Monatseinkommen der Arbeiter in der Sach-
gluterproduktion 2000, MaBzahlen der Lage und Streuung

1.Dezil| Q1 | Median| Q3 | 9. Dezil

€ UDD| UQD| MQD|[ QDK| MDD| DDK
Nahrungsmittel 13153 [1612,7 | 19486 | 23499 [ 27773 | 0,325 | 0,172 | 5072,0| 0,186 [10058,5 | 0,357
Textilw., Bekleidung 11947 | 1457,0 | 1765,3 | 2071,0 | 2364,7 | 0,323 | 0,175 | 42245| 0,174 | 80500 | 0,329
Ledererz. Schuhe 1081,4 | 1226,6 | 14359 | 1701,3 | 19976 | 0,247 | 0,146 | 3266,5| 0,162 | 63035 | 0,298
Holzverarbeitung 1328,4 |1524,2 | 1792,8 | 2140,9 | 25771 | 0,259 | 0,150 | 42430| 0,168 | 85915 | 0,320
Papier, Druck, Verlag 1504,0 | 1966,3 | 24737 | 2918,6 | 33735 | 0392 | 0,205| 65520 | 0,195 [12863,0| 0,383
Kokerei, Mineralélver. 2591,0 | 34207 | 36126 kA kA| 0283 | 0,053 nb nb nb nb
Chemikalien 15533 |1897,2 | 2337,4 | 2812,6 | 32651 | 0,335 | 0,188 | 6298,0| 0,194 |[117775| 0,355
Gummi, Kunststofffe 1426,5 | 1697,0 | 2050,2 | 2444,1 | 28050 | 0,304 | 0,172 | 5140,5| 0,180 | 94845 | 0,326
Glas, Steinwaren 1514,2 | 18279 | 2171,1 | 2551,3 | 29456 | 0303 | 0,158 | 4977,0| 0,165 | 98485 | 0,321
Metalle, Metallerzeugn. 1527,7 | 1796,5 | 21386 | 2576,7 | 30116 | 0286 | 0,160 | 5368,0| 0,178 [10209,5| 0,327
Maschinenbau 1576,3 | 1854,3 | 2207,4 | 2646,0 | 30770 | 0,286 | 0,160 | 5447,0| 0,176 |[103255 | 0,323
Elektrotechnik, DVger. 1518,6 | 1782,4 | 2109,7 | 2538,2 | 29935 | 0,280 | 0,155 | 51995| 0,175 |10148,0 | 0,327
Fahrzeugbau 1642,9 | 1889,3 | 22322 | 2771,0 | 31512 | 0,264 | 0,154 | 6066,0 | 0,189 |10377,0| 0,315
Mbbel, Sportg., Spielw. 1275,8 | 14859 | 1701,3 | 1963,8 | 22852 | 0,250 | 0,127 | 32880 | 0,139 | 6944,5 | 0,283
Bauwesen 1464,4 | 1706,9 | 1992,1 | 2291,7 | 26403 | 0,265 | 0,143 | 4024,0 | 0,146 | 80905 | 0,286
| Gesamtwirtschaft 1201,7 [1553,2 | 1908,7 | 2299,7 | 27432 0,370 | 0,186 | 5136,0| 0,194 [106055| 0,391 |
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Tabelle 5: Monatseinkommen der Arbeiter in den Branchen der Sachgiiterproduktion: Quantile in Prozent
des jeweiligen Medians 1995-2000

1995 1999 2000
1.Dezii] @1 | Q3 [9 Dezi| [1.Dezii] Q1 | Q3 9. Dezil| 1. Dezitf Q1 | Q3 [9. Dezil
in % des Medians in % des Medians in % des Medians

Nahrungsmittel 66,62 | 81,94 [120.79 [141.53 | | 67,36 | 82,58 [120,57 142,41 | | 67,50 | 82,76 |120.59 [142.52
Textilw., Bekleidung 67.51 | 83,08 |119.16 |139.03 | | 69,35 | 83,74 [116,35 132,13 | | 67,68 | 82,54 [117.32 133,95
Ledererz., Schuhe 71,22 | 83,46 [118,47 {136.09 | | 74,93 | 84,61 [118,26 13662 | | 75,31 | 85,42 [118.48 |139,11
Holzverarbeitung 75,17 | 8563 [118,14 {14092 | | 74,78 | 85,51 [119,32 14408 | | 74,10 | 85.02 |119.42 [143,75
Papier. Druck, Verlag 59,72 | 78,57 [118,73 {13759 | | 61,31 | 80,06 [117,28 136,14 | | 60,80 | 79.49 [117.99 |136,38
Kokerei, Mineraltlver. 73,58 | 90,81 (103,37 nb 61,23 | 90,80 (102,57 : nb 71,72 | 94,69 nb nb
Chemikalien 65,35 | 80,20 122,02 [140,64 | | 6589 | 80,46 [119,68 137,85 | | 66,46 | 81,17 (120,33 [139,69
Gummi. Kunststoffe 68,85 | 82,22 {118.86 (137,95 | | 70,73 | 83,39 [119,15 [137,54 | | 69,58 | 82,77 [119.21 |136.81
Glas, Steinwaren 70,54 | 84,02 {11718 (134,68 | | 69.76 | 84,16 [116,65 [13457 | | 69,74 | 84,19 [117.51 [135,68
Metalie, Metallerzeugn. 71,86 | 84,04 [118.44 [137,50 | | 71,69 [ 84,13 [119,69 [139,53 | | 71,43 | 84,00 [120.48 [140,82
Maschinenbau 70,93 | 8369 (119,94 [140.01 | | 72.43 | 84,71 [118,88 [138,40 | | 71,41 | 84,00 |119,87 |139,39
Elektrotechnik, DVger. 69,94 | 83,73 (119,51 (142,91 | | 71.29 | 84,49 [118,96 (140,91 | | 71,98 | 84,49 [120,31 [141.89
Fahrzeugbau 70,87 | 82.75 [121,07 [13559 | | 74,10 | 85,85 [122,80 [138,94 | | 73,60 | 84,64 (124,14 141,17
Mobel, Sportg., Spielw. 76,05 | 8769 114,98 [134.30 | | 75.20 | 87,49 |115,20 [134,21 | | 74,99 | 87.34 111543 [134,32
Bauwesen 73.13 | 8525(116,46 [134.84 | | 73.49 | 85,65 [115,20 [132,96 | | 73.51 | 85.68 [115,04 [132.54
[ Gesamtwirtschaft [ 65.19 [ 81.76 [121,21 [144,16 | | 63.15 [ 81.40 [120,31 [143,10 | [ 62,96 | 81,38 [120,49 [143,72 |
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> Die Stundenverdienste in der verarbeitenden Industrie erhéhten sich
im selben Zeitraum um 14,0%.

> Die Bruttoléhne und -gehalter je Arbeithehmer laut VGR wuchsen in
dieser Flinfjahresperiode um 10,1%.

Allerdings war im genannten Zeitabschnitt auch der Preisauftrieb sehr
gering: Die Verbraucherpreise nahmen zwischen 1995 und 2000 um nur
6,8% zu.

Aus Tabelle 6 geht hervor, dass sich das bereinigte monatliche Median-
einkommen aller erfassten unselbststdndig Beschéaftigten von 1995 bis
2000 um 10,0% erhéhte. Das mittlere nominelle Bruttoeinkommen der
mannlichen Arbeiter und jenes der mannlichen Angestellten stiegen im
Beobachtungszeitraum annahernd im Gleichschritt, ndmlich um 10,4 bzw.
10,7%. Etwas unterdurchschnittlich entwickelte sich das mittlere Gehalt
der weiblichen Angestellten (8,4%). Um rund vier Prozentpunkte gegen-
Uber dem Zuwachs des Medianeinkommens der Gesamtheit blieb die Zu-
nahme des mittleren Arbeiterinnenlohns (6,0%) zurlick. Der Hauptgrund
fir den Zuwachsvorsprung der mannlichen Beschéftigten lag in der Zu-
nahme der Teilzeitquote unter den Arbeitnehmerinnen. Unternimmt man
den Versuch, die durch die unterschiedlichen Teilzeitquoten entstehenden
Verzerrungen der Einkommensrelationen zu beseitigen, so entsteht ein
ganz anderes Bild. Die Bereinigung um Teilzeiteffekte zeigt, dass sich der
Aufholprozess der Einkommen weiblicher Beschaftigter, der in den acht-
ziger und in der ersten Halfte der neunziger Jahre stattfand, im Zeitraum
1995 bis 2000 — wenngleich abgeschwécht — fortsetzte. Auf die Verande-
rungen der geschlechtsbezogenen Einkommensrelationen wird in einem
weiteren Artikel dieser Beitragsserie zur Einkommensstruktur in ,WuG' ein-
gegangen werden.

An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass die tabellarisch darge-
legten Zuwéachse der Quantileinkommen nicht Einkommenslangsschnit-
ten fur dieselben Personen entstammen, sondern dem Vergleich von Ein-
kommensquerschnitten zu zwei Zeitpunkten. Daher gehen die ausgewie-
senen Einkommenssteigerungen teilweise auch auf Verschiebungen in
der Beschaftigungsstruktur zuriick und sind nicht individuellen Einkom-
menserhéhungen gleichzusetzen. Bei der Interpretation der Daten ist dies
zu berucksichtigen.

Eine Verringerung der vertikalen Lohnstreuung kann beispielsweise auf
die Anderung der Lohnrelationen zwischen Hilfs- und Fachkraften, in die-
sem Fall auf eine Annadherung der Léhne von Hilfs- an jene von Fachar-
beitern, oder auf die Kiindigung von Hilfskraften zuriickzuflihren sein. Zu-
nehmende vertikale Einkommensspannen wiederum kdnnen beispiels-
weise durch starkere Lohndrift in den Beschaftigtengruppen héherer Qua-
lifikation, durch die Einstellung von zusatzlichen (niedrig entlohnten) aus-
Iandischen Arbeitskraften oder durch eine Erhéhung des Anteils von Ar-
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beitskraften, die in Teilzeit beschaftigt sind, bewirkt werden.

Trotz der Kirze des Beobachtungszeitraums zeigen sich in Bezug auf
die Veranderung der relativen vertikalen Lohnstreuung nicht unerhebliche
Unterschiede zwischen den vier unterscheidbaren Beschaftigtengruppen
(Gliederung der erfassten unselbststéandig Beschéaftigten nach Geschlecht
und sozialrechtlichem Status; siehe die Tabellen 6 und 7).

5.1 Arbeiterlohne

Im Gegensatz zur Periode 1980-94, in der sich die untere Streuung bei
den Arbeiterléhnen leicht verringert hatte, blieb der erste Dezillohn zwischen
1995 und 2000 gegenuiber dem Median um 3,8 Prozentpunkte zurlck, wie
Tabelle 6 zeigt. Die Zuwachsraten von D2 bis D9 lagen in dem sehr schma-
len Intervall von 9,5 bis 10,5%, wéhrend der erste Dezillohn lediglich ein
Wachstum von 6,7% verzeichnete. Die beiden Maflizahlen der gesamten
(unteren und oberen) relativen vertikalen Streuung, der Quartils-Disper-
sionskoeffizient und der Dezils-Dispersionskoeffizient, weisen daher unter-
schiedliche Tendenzen auf (siehe Tabelle 7): Der QDK blieb unverandert,
der DDK erhohte sich hingegen in nur funf Jahren um immerhin 3,7 %.

Welche Erklarungsansatze fur die deutlich unterdurchschnittlichen Zu-
wachsraten der Arbeiterlbhne am unteren Verteilungsrand bieten sich an?
Eine mdgliche Erklarung besteht darin, dass die wenig qualifizierten und
daher am schlechtesten entlohnten Arbeiter in allen Wirtschaftsklassen
oder zumindest in den bedeutenden Niedriglohnbranchen wesentlich ge-
ringere Lohnerhéhungen erhielten als alle anderen Arbeiter. Auf Grund
der Praxis der Lohnfestsetzung in Osterreich ist diese potenzielle Ursa-
che jedoch auszuschlie3en:

In jenen Wirtschaftsbereichen, in denen Kollektivvertrage bzw. die ent-
sprechenden behdrdlichen Regelungen prinzipiell zur Anwendung gelan-
gen kdnnen, d. h. aulerhalb des &ffentlichen Sektors, werden rund 98%
der betreffenden Beschaftigten von Kollektivvertragen, Satzungen oder
Mindestlohntarifen erfasst. Der OGB, dessen Fachgewerkschaften die Kol-
lektivvertragsverhandlungen fiihren, bekennt sich zum Prinzip der solida-
rischen Lohnpolitik. Letzteres beinhaltet zum einen die Zielsetzung, alle
Beschéftigten, unabhangig von ihrer Branchenzugehdrigkeit, am Produk-
tivitdtszuwachs teilhaben zu lassen, und zum anderen das Ziel, fir Be-
zieherlnnen kleiner Einkommen etwas uberdurchschnittliche Zuwachse
anzustreben. Die fur die Beobachtungsperiode geltenden Kollektivvertra-
ge enthielten fur die untersten Lohngruppen gleiche Zuwachse wie fir die
oberen oder glinstigere Regelungen (siehe unten).

Fur 6ffentlich Bedienstete finden auf Grund eines Gesetzes Vorschrif-
ten Anwendung, die den wesentlichen Inhalt des Arbeitsvertrages zwin-
gend festlegen. Diesen Regelungen gehen allerdings jeweils Verhandlun-
gen zwischen den betreffenden Arbeitgebern und Gewerkschaften statt.
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Tabelle 6: Veranderungsraten der Quantile der Verteilungen der Monatseinkommen 1995-2000 (1995 = 100)

1. Dezil | 2. Dezil Q1 3. Dezil | 4. Dezil | Median | 6. Dezil | 7. Dezil Q3 8. Dezil | 9. Dezil
Gesamt 104,59 | 106,26 | 107,39 | 108,04 | 109,36 | 110,00 | 110,32 | 110,21 110,43 | 110,83 | 112,46
Ménnl. Beschétftigte | 108,39 | 110,52 | 110,94 | 111,11 | 111,26 | 111,19 | 111,06 | 111,48 | 111,97 | 112,62 | 114,05
Weibl. Beschéftigte | 107,82 | 105,60 | 105,88 | 106,77 | 107,55 | 108,34 | 109,01 10965 | 110,14 | 109,99 | 110,46
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Arbeiter 106,66 | 109,46 [ 109,92 | 110,26 | 110,46 | 110,44 | 110,21 109,91 109,78 | 109,71 110,10
Mannl. Angestellte 110,50 | 111,47 [ 111,40 | 111,20 | 110,78 [ 110,70 | 111,41 112,29 | 113,28 nb nb
Arbeiterinnen 105,17 | 102,14 | 102,04 | 102,01 [ 105,41 | 10598 | 107,49 [ 107,81 107,85 | 107,86 | 108,16

Weibl. Angestellte 109,70 | 106,46 | 106,92 | 106,91 | 107,37 | 108,37 | 109,09 | 109,12 | 108,96 | 109,15 | 109,96

Tabelle 7: Veranderungen der relativen Streuungsmafzahlen 1995-2000: Quartils-Dispersionskoeffizient
und Dezils-Dispersionskoeffizient

QDK DDK
1995 2000 | in % ‘95 1995 2000 in % ‘95
Gesamt 0,303 0,316 | 104,29 0,575 0,599 104,17

Mannl. Beschéftigte | 0,261 0,265 | 101,53 0,475 0,495 104,21
Weibl. Beschéftigte 0,304 0,322 105,92 0,578 0,586 101,38

Arbeiter 0,194 0,194 100,00 0,377 0,391 103,71
Mannl. Angestellte 0,295 0,303 102,71 nb nb nb
Arbeiterinnen 0,253 0,279 110,28 0,491 0,502 102,24

Weibl. Angestelite 0,321 0,329 102,49 0,578 0,579 100,17
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Folgende Regelungen in den Kollektivvertragen im Zeitraum 1995-2000
unterstutzten ein Aufholen der untersten Lohnkategorien:

Erstens wurden in jenen Tarifbereichen, wo die Kollektivvertrage sowohl
Bestimmungen fir die Mindestiéhne als auch fir die Ist-Lohne enthielten,
regelmanig fir die Mindestléhne starkere Erhéhungen als fir die Ist-Léh-
ne vereinbart. Beispielsweise beinhaltete der im Herbst 1999 abge-
schlossene Kollektivvertrag fir die Arbeiterinnen der Metallindustrie eine
Ist-Lohn-Erhéhung von 1,9% und eine Mindestlohnerhéhung von 2,4%
(siehe Tabelle 8).

Zweitens gab es Kollektivvertrage, die prozentuelle Lohnerhéhungen und
gleichzeitig auch einen Absolutbetrag festlegten, um den der Minimal- oder
Ist-Lohn mindestens steigen musste (vgl. Abschluss fur die Metallindustrie
2000).

Drittens enthielten einige Kollektivvertrage Anhebungen der Mindest-
I6hne um fir alle Arbeitnehmerinnen gleiche Absolutbetrage. Beispiels-
weise legte der Kollektivvertrag fur das Guterbeférderungsgewerbe von
1999 eine Erhéhung der Stundenléhne um 6S 1,50 fest.

Viertens beinhalteten einige Kollektivvertrége Anhebungen der Mindest-
oder Ist-L6hne um fir alle Arbeitnehmerinnen gleiche Absolutbetrage, wo-
bei diese erganzend zu einer prozentuellen Erhéhung hinzutraten (z. B.
Metallindustrie 1996). In den meisten Fallen wurden derartige Einmal-
zahlungen allerdings nicht ins Lohnschema aufgenommen, d. h. sie bil-
deten keinen Bestandteil der Ausgangsbasis fur die nachste Lohnver-
handlungsrunde.

Funftens wiesen einige Kollektivvertragsabschlisse abgestufte prozen-
tuelle Mindestlohnerhéhungen auf, welche die Niedriglohngruppen leicht
beglnstigten (z. B. der Kollektivvertrag fir die Angestellten der Glas- und
Papierindustrie 1995).

Im Vergleich zur gewerkschaftlichen Mindestlohnkampagne der Jahre
1989ff, im Rahmen deren es den Fachgewerkschaften fast aller Indust-
riebranchen und einiger wichtiger Bereiche des Dienstleistungssektors bis
Ende 1992 gelang, auf dem Wege der Kollektivvertragsverhandlungen ei-
nen Mindestlohn von 6S 10.000 durchzusetzen,® wirkten die oben ange-
fuhrten Kollektivvertragselemente freilich nur schwach nivellierend. An-
ders ausgedrickt: Wahrend die gewerkschaftliche Mindestlohnkampag-
ne ab Ende der achtziger Jahre fiir das Aufholen der untersten Lohn-
gruppen ausschlaggebend war, vermochten die solidarischen Elemente
der gewerkschaftlichen Lohnpolitik in der zweiten Halfte der neunziger
Jahre ,nur‘ ein noch stérkeres Zuriickbleiben des untersten Verteilungs-
randes zu verhindern.
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Tabelle 8: Kollektivvertragsabschliisse fiir Arbeiterinnen und Ange-
stellte in der Metallindustrie 1994-2000

2000 Ist-Léhne 3,4%, mindestens um 6S 650
Mindestléhne 3,7%
1999 Ist-Léhne 1,9%
Mindestléhne 2,4%
1998 Ist-Léhne 2,9% plus Einmalzahlung 6S 2.500
Mindestl6éhne 3,7%
1997 Ist-Loéhne 21%
Mindestléhne 2,7%
1996 Ist-Lohne 2,0%
Mindestléhne 2,6%
1995 Ist-Léhne 3,5%, mind. um 6S 650, plus Einmalzahlung 6S 2.500
Mindestléhne 3,8%
1994 Ist-Lohne 3,5%, mind. um 6S 650, plus Einmalzahlung S 2.000

Mindestlohne 3,8%

Niveau und Veranderung der tatsachlich ausbezahlten Léhne werden
allerdings nicht nur durch die Kollektivvertrage bestimmt. Die Entwicklung
der Effektivverdienste resultiert erstens aus den in Kollektivvertréagen fest-
gelegten Anhebungen von tariflichen Mindest- und Ist-Léhnen, zweitens
aus den im Anschluss an einen Kollektivvertragsabschluss getroffenen
lohnbezogenen Betriebsvereinbarungen sowie drittens aus Veranderun-
gen der ubertarifichen Zuschlage, welche die Arbeitgeber einseitig zuge-
stehen. Es ware also denkbar, dass die geringst qualifizierten Arbeiter von
negativer Lohndrift betroffen waren, wéhrend alle Gbrigen Arbeiter in den
Genuss von positiver Lohndrift kamen. Ein Vergleich zwischen Tariflohn-
index und durchschnittlichem Effektivverdienstzuwachs in der Industrie fir
die zweite Halfte der neunziger Jahre zeigt, dass die Tarifléhne etwas star-
ker stiegen als die Effektivverdienste, im Durchschnitt bei den Arbeitern
also negative Lohndrift herrschte (siehe Tabelle 9). Auf Grund der Aus-
weitung der Zulassung auslandischer Arbeitskrafte, welche das Angebot
von unqualifizierten Arbeitern wesentlich erhéhte, und der relativ hohen
Arbeitslosigkeit unter den Letzteren ist freilich nicht auszuschlieRen, dass
die Lohndrift im untersten Verteilungsbereich am starksten negativ war.
Derartige Phanomene sind sogar als ziemlich wahrscheinlich anzuneh-
men. Aber sie vermégen sicherlich nicht das deutliche Zuriickbleiben des
ersten Dezillohns in der Gesamtverteilung der Arbeiterléhne zu erklaren.

Es traten in der Realitat auch vereinzelt Konstellationen auf, die dazu
fuhrten, dass ein Arbeiter im Jahr 2000 nominell kaum mehr oder sogar
weniger verdiente als 1995, obwohl er in derselben Branche blieb: Aus-
gliederungen, Unternehmenszergliederungen, Betriebswechsel aus an-
deren Griinden, Anderungskiindigungen, arbeitgeberseitige Aufkiindigung
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von Betriebsvereinbarungen u. a. waren als mogliche Ursachen zu nen-
nen. Im Zuge der Liberalisierungs- und Deregulierungswelle und infolge
der Mode, Konzerne in kleinere selbststandige Einheiten aufzuspalten und
vielerlei Unternehmensfunktionen auszulagern, nahmen derartige Kon-
stellationen in der zweiten Halfte der neunziger Jahre auch fraglos zu. |h-
re quantitative Bedeutung war aber nach wie vor relativ gering, und sie be-
trafen keineswegs nur Niedriglohngruppen unter den Arbeitern, sodass ihr
Erklarungsbeitrag zum Zurickbleiben des unteren Verteilungsrandes al-
les in allem als vernachlassigbar zu veranschlagen ist.

Auch ein Ansteigen der Teilzeitbeschaftigung ist als Grund fir die gegen-
Uber jener von D2 und Q1 deutlich geringere Zuwachsrate von D1 aus-
zuschlieRen: Die Teilzeitquote unter den Arbeitern war zu gering, um ei-
nen Einfluss auf D1 ausiiben zu kénnen. Diese Aussage gilt selbst fir je-
ne drei Dienstleistungsbranchen, in denen die Teilzeitquote bereits relativ
hoch war und die Zuwachsrate von D1 deutlich unter jener von Q1 lag
(Handel, Fremdenverkehr, sonstige 6ffentliche und persdnliche Dienste).

Auf welche Faktoren kann der deutlich unterdurchschnittliche Zuwachs
im Bereich der niedrigsten Arbeiterléhne zwischen 1995 und 2000 also
zuruickgefuhrt werden? Erstens nahmen die Arbeiterléhne in einigen Nied-
riglohnbranchen mit bedeutendem Arbeiterbesatz generell oder Gberwie-
gend unterdurchschnittlich oder sogar stark unterdurchschnittlich zu (Han-
del, Fremdenverkehr). Zweitens sind die Effekte von Verschiebungen von
Beschaftigungsanteilen zwischen Wirtschaftsklassen auf die Gesamt-
lohnverteilung zu berucksichtigen: Die Beschaftigungsanteile von zwei
Niedriglohnbranchen des Dienstleistungssektors mit hoher Arbeiterbe-
schaftigung erhéhten sich in der zweiten Halfte der neunziger Jahre stark
(Verkehr und Nachrichtenibermittlung, Wirtschaftsdienste). Und drittens
sind auch die Auswirkungen von brancheninternen Beschéaftigungsstruk-
tureffekten, namlich der Substitution von besser qualifizierten Arbeitern
durch gering qualifizierte in einigen tertiaren Bereichen, auf die Gesamt-
lohnverteilung in Betracht zu ziehen (Handel, Fremdenverkehr, sonstige
6ffentliche und persdnliche Dienste). Alle drei Faktoren sind im Zu-
sammenhang mit dem starken Zustrom von Arbeitskraften aus Sudost-
europa und der Turkei in den Jahren 1989-91 und aus der anhaltenden
Zuwanderung in den neunziger Jahren zu sehen, welche das Angebot an
gering qualifizierten Arbeitern wesentlich erhéhten und direkt auf das Lohn-
niveau in den unteren Qualifikationssegmenten drickten.

Ad 1.): Jene drei Niedriglohnbranchen mit bedeutender Arbeiterbe-
schaftigung und stark unterdurchschnittlichen Lohnzuwachsen dieser Be-
schaftigungsgruppe zwischen 1995 und 2000 waren der Handel (11,9%
der gesamten Arbeiterbeschaftigung des Jahres 2000), das Gaststatten-
und Beherbergungswesen (5,8%) und die Land- und Forstwirtschaft (1,6%).
Im Handel lagen die Zuwachsraten aller Dezil- und Quartiliéhne unter je-
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ner des Medianlohns aller Arbeiter, und dies z. T. erheblich. Dies gilt auch
fur den Fremdenverkehr, wobei verscharfend hinzukommt, dass der erste
Dezillohn dort sogar um 4,6% sank. Und in der Land- und Forstwirtschaft
verringerte sich selbst der Medianlohn, der erste Dezillohn stieg nur ge-
ringfugig.

Ad 2.) Jene beiden tertidren Niedriglohnbranchen mit bedeutender Ar-
beiterbeschéaftigung, deren Anteil an der Gesamtbeschaftigung der Ar-
beiter in der zweiten Haélfte der neunziger Jahre stark zunahm, sind Ver-
kehrswesen und Nachrichtenlibermittlung sowie Realitdtenwesen und Wirt-
schaftsdienste. Der entsprechende Beschaftigtenanteil der Wirtschafts-
dienste erhéhte sich von 3,9 auf 5,9%, jener von Verkehrswesen und Nach-
richtentibermittiung von 7,1 auf 8,6%. Leichte Anteilszuwachse verzeich-
neten zwei weitere Niedriglohnbranchen aus dem Dienstleistungssektor,
namlich der Fremdenverkehr und die sonstigen persénlichen und éffent-
lichen Dienste.

Ad 3.): In drei tertidren Niedriglohnbranchen entwickelte sich der unte-
re Rand der Lohnverteilung jeweils besonders unguinstig: Im Handel stieg
D1 um 1,4 Prozentpunkte weniger als Q1 (8,0:9,4%), in den sonstigen 6f-
fentlichen und persdnlichen Dienstleistungen nahm D1 um lediglich 4,8%
und daher mit Abstand am schwachsten aller Dezil- und Quartileinkom-
men zu, und fir den Fremdenverkehr ist — wie bereits erwahnt — sogar ei-
ne Abnahme des ersten Dezillohns zu verzeichnen. Das Zuriickbleiben
des unteren Verteilungsbereichs ist in diesen Fallen jedoch zum tiberwie-
genden Teil nicht auf individuelle Einkommensentwicklungen zurickzu-
flhren, sondern auf Beschéaftigungsstrukturverschiebungen, genauer ge-
sagt auf die Ersetzung von élteren, besser qualifizierten Arbeitskraften
durch jingere und/oder schlechter qualifiziertere, deren L6hne niedriger
waren.

5.2 Gehiilter der méiinnlichen Angestellten

Wahrend fir die mannlichen Arbeiter somit eine Zunahme der unteren
Einkommensstreuung festzustellen ist, erhéhte sich bei den mannlichen
Angestellten die obere Gehaltsstreuung. Die Zuwachsraten vom ersten
bis zum sechsten Dezileinkommen befinden sich in dem schmalen Inter-
vall von 10,5 bis 11,5%, das siebente Dezileinkommen aber stieg um
12,3% und das dritte Quartileinkommen um 13,3% (Tabelle 6). Bezlglich
des achten und des neunten Zehntelwerts ist ein Vergleich nicht mdglich,
da diese Dezileinkommen bei den mannlichen Angestellten jeweils die
Hdéchstbeitragsgrundlage tbertrafen. Der QDK, der bei den mannlichen
Arbeitern zwischen 1995 und 2000 auf gleichem Niveau verharrte, nahm
bei den mannlichen Angestellten in diesem Jahrfinft um 2,7% zu (Tab. 7).

Welche wichtigen Entwicklungen haben zu dieser Zunahme der oberen
Streuung in der Gehaltsverteilung der mannlichen Angestellten beigetra-
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gen? Erstens sind fir viele gewichtige Branchen mit hohem Gehaltsnive-
au generell uberdurchschnittliche Gehaltssteigerungen festzustellen. Zwei-
tens zeigen die — zugegebenermalien unvollstandigen — Daten eine tber-
durchschnittliche Zunahme der Gehalter der besser qualifizierten Ange-
stellten in fast allen Branchen mit hohem Gehaltsniveau. Und drittens ver-
schob sich in den meisten Branchen die Struktur der Beschaftigung mann-
licher Angestellter von den weniger qualifizierten zu den hoch qualifizier-
ten.

Infolge der Datenbeschrankungen der Einkommensstatistik, die gerade
im Angestelltenbereich besonders zum Tragen kommen, und dem Fehlen
von Zeitreihen zur Qualifikationsentwicklung innerhalb der einzelnen Wirt-
schaftsklassen kénnen die obigen Thesen nur teilweise belegt werden.
Untersuchungen Uber Lander auf ahnlichem wirtschaftlichen Ent-
wicklungsniveau wie Osterreich stiitzen sie (siehe unten).

Ad 1.): Unter den Branchen mit hohem Gehaltsniveau und bedeutender
Angestelltenbeschaftigung verzeichneten die Sachgtterproduktionszwei-
ge Chemie, Glas, Metalle (3,3% der Beschaftigung mannlicher Angestell-
ter 2000) und Maschinenbau (3,2%) sowie die Energie- und Wasserver-
sorgung uberdurchschnittliche Gehaltssteigerungen, das Bankwesen (9%
Beschéftigtenanteil) sogar weit Gberdurchschnittliche. In den Branchen
Elektrotechnik (4,3%) und Fahrzeugbau entsprach die Zuwachsrate des
Mediangehalts etwa jener des mittleren Gehalts aller mannlichen Ange-
steliten. Unterdurchschnittlich nahmen die Gehalter in den Branchen Nah-
rungsmittel und Papier-Druck-Verlag sowie im Bauwesen (6,1%) zu.

Ad 2.): Da fur Einkommen, die Gber dem Grenzbetrag (monatliche
Hoéchstbeitragsgrundlage einschlief3lich Sonderzahlungen) lagen, von der
Statistik kein Wert ausgewiesen wird, sind die Daten (iber die obere Ver-
teilung der Gehalter der mannlichen Angestellten fiir die meisten Bran-
chen unvollstandig.

Sehr viel starker als das Mediangehalt stiegen die oberen Gehalter in
den Sachguterproduktionszweigen Nahrungsmittel, Papier-Druck-Verlag,
Chemie und Elektrotechnik: In der Wirtschaftsklasse ,Herstellung von Nah-
rungs- und Genussmitteln und Getranken; Tabakverarbeitung’ lag die Zu-
wachsrate von Q3 um 4,5 Prozentpunkte tber jener von D5. In der Wirt-
schaftsklasse Papier-Druck-Verlag nahm D6 um 3,0 Prozentpunkte star-
ker zu als D5, in der Chemiebranche um 2,0 Prozentpunkte und in der
Wirtschaftsklasse Elektrotechnik um 2,1 Prozentpunkte.

Stark erhohte sich die obere Gehaltsstreuung im Maschinenbau und im
Bauwesen. Im Maschinenbau Ubertraf die Steigerungsrate von D7 jene von
D5 um 2,0 Prozentpunkte, in der Bauwirtschaft um 2,5 Prozentpunkte.

Leicht steigende Gehaltszuwachse mit zunehmendem Ausgangsgehalt
in der oberen Verteilungshélfte sind fur die Glas- und Steinwarenbranche
sowie die Metallerzeugung und -bearbeitung zu konstatieren. In der Glas-
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und Steinwarenherstellung und -bearbeitung erhéhte sich D7 um 1,4 Pro-
zentpunkte starker als D5, in der Metallbranche um 1 Prozentpunkt.

Lediglich im Bank- und Versicherungswesen nahm D6 etwas weniger zu
als D5, namlich um 0,9 Prozentpunkte. (Dazu ist allerdings zu bemerken,
dass die Zuwachsrate des sechsten Zehntelwertes in der Bank- und Ver-
sicherungsbranche die hdchste unter allen Wirtschaftsklassen war.) Keine
Angaben zur Veranderung der oberen Gehaltsverteilung kénnen fir den
Fahrzeugbau sowie die Energie- und Wasserversorgung gemacht werden.

Das Bild, das sich ergibt, ist somit nicht ganz vollstandig und muss da-
her vorsichtig interpretiert werden: Mit Ausnahme des Bank- und Versi-
cherungswesens vergroRerte sich in der zweiten Halfte der neunziger Jah-
re in allen Branchen mit hohem Gehaltsniveau und bedeutender Be-
schaftigung mannlicher Angestellter, fir die Daten vorliegen, die obere Ge-
haltsstreuung, und dies teilweise stark oder sehr stark.

Eine mdgliche Ursache fur die Gberdurchschnittlichen Gehaltszuwach-
se in Branchen mit hohem Gehaltsniveau, die iberdurchschnittlichen Ge-
haltssteigerungen fur besser qualifizierte Angestellte in den meisten Wirt-
schaftsklassen und die Anteilsgewinne hoch qualifizierter Angestellter an
der Gesamtbeschaftigung mannlicher Angestellter, welche wesentlich zur
festgestellten Erhéhung der oberen Gehaltsstreuung in der Gesamtver-
teilung mannlicher Angestellter beitrugen, ist der technische Fortschritt.
Die zweite Haélfte der neunziger Jahre war eine Phase raschen techni-
schen Wandels, vor allem infolge der schnellen und umfassenden Diffu-
sion der modernen Informations- und Kommunikationstechniken (IKT).°
Diese Techniken sind in Bezug auf den Arbeitskraftebedarf nicht neutral,
sondern beglinstigen den Einsatz qualifizierter Arbeitskrafte (insbeson-
dere hoch qualifizierter Angesteliter), wahrend sich die Arbeitsmarktposi-
tion unqualifizierter Arbeitskrafte (insbesondere gering qualifizierter Ar-
beiterinnen, siehe oben 5.1) verschlechtert. Machin und Van Reenen
(1998) belegen eine deutliche positive Korrelation zwischen Investitionen
in Rechner, Rechnerverwendung durch Beschéftigte sowie Forschungs-
und Entwicklungsaufwendungen einerseits und Qualifikationsverbesse-
rungen andererseits. Greenwood und Yorukoglu (1997) argumentieren,
dass ,the adoption of new technologies involves a significant cost in terms
of learning and that skilled labor has an advantage at learning. Then the
advance in technology will be associated with an increase in the demand
for skill needed to implement it. Hence, the skill premium will rise and in-
come inequality will widen.“” Letzteres setzt freilich voraus, dass zumin-
dest voriibergehend das Angebot von Arbeitskréaften, welche im Umgang
mit den neuen IKT geschult sind, gegentiber der entsprechenden Nach-
frage zuriickbleibt. Das war in Osterreich in der zweiten Halfte der neun-
ziger Jahre zweifellos der Fall.
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Berman, Bound und Machin (1998) fassen die Ergebnisse ihrer inter-
nationalen Untersuchung ber den Zusammenhang zwischen technischem
Fortschritt einerseits und den Anderungen der Beschéftigungsstruktur und
der Lohnverteilung andererseits folgendermalien zusammen:

»--(W)e have presented strong evidence that the kind of skill-biased tech-
nological change which occurred in the United States in the 1980s was per-
vasive throughout the developed world. Our data show that (a) substitution
toward skilled labor within industries occurred in all ten developed coun-
tries that we studied, despite generally constant or increasing relative wa-
ges of skilled labor; and (b) the same manufacturing industries that sub-
stituted toward skilled labor in the United States in the 1980s did so in the
other developed countries as well. The three industries with the largest wit-
hin-industry contributions to skill upgrading are machinery (and compu-
ters), electrical machinery, and printing and publishing. All three carried out
significant microprocessor-based technological innovation, suggesting mi-
croprocessors as the technological link between common patterns of skill
upgrading across countries.” (S. 1272)

Machin und Van Reenen (1998) analysieren die Auswirkungen von tech-
nischem Fortschritt, gemessen anhand der Intensitat von Forschung und
Entwicklung, auf die Beschaftigungsstruktur in sieben OECD-Landern.
Sie kommen zu folgendem Resultat:

+Evidence of a significant association between skill upgrading and R&D in-
tensity is uncovered in all seven countries. These results provide evidence that
skill-biased technical change is an international phenomenon that has had a
clear effect of increasing the relative demand for skilled workers. (S. 1215)

Insbesondere der Anteil von hoch qualifizierten Arbeitskraften erhéhte
sich in der verarbeitenden Industrie stark: In jenen finf OECD-Landern
(F, D, J, UK, USA), fir die vergleichbare Daten vorliegen, stieg der Anteil
der Arbeitskrafte mit Hochschulabschluss jeweils sehr stark. Der GroRteil
der Verbesserung der Qualifikationsstruktur der jeweiligen Gesamtheit der
Arbeitskrafte ging dabei auf Beschaftigungsverschiebungen innerhalb der
Branchen zurck.

Auch Autor, Katz und Krueger (1998) interpretieren den fortgesetzten
Anstieg der relativen Nachfrage nach Angestellten und insbesondere hoch
qualifizierten Angestellten (Hochschulabsolventinnen) innerhalb der Bran-
chen und innerhalb der Betriebe trotz gleichzeitig steigender relativer Ein-
kommen dieser Beschéaftigtengruppen als Folge eines die Qualifizierten
beglinstigenden technischen Wandels (skill-biased technical change), ins-
besondere der raschen und umfassenden Diffusion der modernen IKT. In
den USA hat sich das Lohndifferential zwischen College- und High School-
Absolventinnen trotz anhaltend hoher Zunahme des relativen Angebots
der besser qualifizierten Arbeitskrafte von den funfziger bis in die zweite
Halfte der neunziger Jahre wesentlich erhdht:
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»Thus, sharp secular increases in the relative demand for more-educated
workers are essential to explain such a pattern in a supply-and-demand
framework in which workers with different amounts of education are im-
perfect substitutes in production.” (S. 1173ff)

»1he direct substitution and organizational complementarity channels both
predict that an increase in the relative demand for highly educated workers
should be associated with computerization.” (S. 1186)

Die Daten fir die USA bestétigen, dass die Diffusion der IKT zu Lasten
der Beschéaftigungsanteile von Produktionsarbeitern und Verwaltungsan-
gestellten gingen, deren Tatigkeiten unter Zuhilfenahme von rechnerge-
stltzten Maschinen eher automatisiert werden konnten, wahrend die re-
lative Nachfrage nach anderen, héher qualifizierten Angestelltengruppen
beglinstigt wurde:

.Indicators of employee computer usage, computer capital per worker, and
the rate of computer investment are higher in industries with more rapid ra-
tes of skill upgrading in each of the last several decades ... . Thus, skill-bi-
ased technological and organizational changes that accompanied the com-
puter revolution appear to have contributed to faster growth in relative skill
demand within detailed industries starting in the 1970s.“ (S. 1203)

5.3 Die Einkommen der ménnlichen Beschiiftigten

Alle Dezileinkommen der mannlichen Angestellten verzeichneten zwi-
schen 1995 und 2000 héhere Zuwachsraten als die entsprechenden De-
zileinkommen der Arbeiter, nicht zuletzt infolge negativer Lohndrift bei den
Arbeitern und wieder steigender Uberzahlungen bei den Angestellten (sie-
he Tabelle 9).° ErwartungsgemaR ist die Differenz der Einkommensande-
rungsraten im mittleren Verteilungsbereich (D4, D5) am geringsten und
erhdht sich zu den Verteilungsrandern hin jeweils stark. Im oberen Be-
reich 6éffnete sich die Einkommensschere zwischen Angestellten und Ar-
beitern infolge des Sogs der Nachfrage nach héher qualifizierten Ange-
stellten, der in erheblichem Mal3e auf die weit verbreitete Anwendung der
IKT zurlickging. Im unteren Verteilungsbereich 6ffnete sich die Schere
wegen des Zustroms gering qualifizierter auslandischer Arbeitskréfte und
der Ost6ffnung zu Lasten der Arbeiterléhne. Hinzu kamen die Auswir-
kungen der oben dargelegten Verschiebungen in den Beschéaftigungs-
strukturen von Arbeitern und mannlichen Angesteliten.

Welche Quantil-Veranderungsraten ergeben sich fur die Verteilung der
Monatseinkommen der mannlichen Beschéftigten insgesamt? Mit zuneh-
mender Einkommenshéhe gingen im Beobachtungszeitraum zunehmen-
de Einkommenssteigerungsraten einher. Das neunte Dezileinkommen
wuchs um immerhin 5,6 Prozentpunkte starker als das erste (Tab. 6). Der
QDK erhéhte sich um 1,5%, der DDK sogar um 4,2% (Tab. 7). Die Zu-
nahme der Streuung Uber die gesamte Verteilung ergibt sich aus der Ver-
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Tabelle 9: Uberzahlungen iiber Mindestiohn bzw. -gehalt in der
Industrie (inkl. Bauindustrie) in Prozent 1995-2000

Jahr Industriearbeiter Industrieangestelite
1995 20,9 20,6
1996 211 20,9
1997 20,6 19,7
1998 20,2 22,4
1999 19,7 21,7
2000 19,4 21,8

Quelle: WKO, Industriestatistik

groRerung der unteren Streuung bei den Arbeitern und der oberen Streu-
ung bei den Angesteliten, aber auch aus dem generell héheren Einkom-
menswachstum der Angestellten und der Verlagerung der Beschaftigung
von Arbeitern zu Angestellten: Wahrend die Beschaftigung von Arbeitern
zwischen 1995 und 2000 um 1,9% abnahm, erhéhte sich jene mannlicher
Angestellter um 5,5% (gemessen jeweils anhand der Versicherungstage).

5.4 Die Lohne der Arbeiterinnen

Bei den Arbeiterinnen sind zwischen drittem und neuntem Zehntelwert
mit steigendem Ausgangslohn zunehmende Einkommenszuwéchse fest-
zustellen. Der neunte Dezillohn erhéhte sich um 6,0 Prozentpunkte star-
ker als der dritte. Die unteren Einkommen, bei denen es sich um Arbeits-
verdienste aus Teilzeitbeschaftigung handelte, blieben sehr stark zurick:
D2, Q1 und D3 stiegen jeweils nur um rund 2%, D1 nahm um 5,2%, also
etwa im Ausmal von D4 zu (siehe Tabelle 6). Die im Vergleich zum obe-
ren Verteilungsbereich geringen Zuwachsraten von D4 und D5 (5,4 bzw.
6,0%) deuten auf relativ niedrige Einkommenszuwéchse flr gering quali-
fizierte Vollzeitbeschaftigte unter den Arbeiterinnen hin. Der QDK erhéh-
te sich um nicht weniger als 10,3%, der DDK wegen des offenbar durch
Beschaftigungsstruktureffekte bedingten starkeren Anstiegs von D1 nur
um 2,2% (Tab. 7).

Fir die besonders schwache Zunahme der Léhne der Arbeiterinnen und
die wesentliche VergroRerung der vertikalen Lohnspreizung waren vor al-
lem Beschéftigungsstrukturverschiebungen ausschlaggebend, namlich in
erster Linie die Zunahme der Teilzeitquote und in zweiter Linie der anhal-
tende Zustrom gering qualifizierter auslandischer Arbeitskrafte.

Laut Mikrozensus erhdhte sich der Prozentanteil der Teilzeitbeschaftig-
ten (wdchentliche Normalarbeitszeit von mindestens 12 Stunden und un-
ter 36 Stunden) an der Gesamtzahl der weiblichen unselbststandig Be-
schaftigten (ohne Karenzurlauberinnen) zwischen 1995 und 2000 von 24,0
auf 29,5% (siehe Tabelle 10).
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Die Substitution von Vollzeitarbeitskraften durch Teilzeitbeschaftigte und
die Ausweitung der Beschaftigung in Form von Teilzeitarbeitsverhaltnis-
sen schlug sich besonders stark im Bereich zwischen zweitem und drit-
tem Zehntelwert auf die Veranderung der Quantile der Verteilung der Mo-
natseinkommen der Arbeiterinnen nieder. Das weniger ausgepragte Zu-
rickbleiben von D1 ist wohl auf Beschaftigungsstrukturverschiebungen
innerhalb der Gruppe der in Teilzeit tatigen Arbeiterinnen zurickzufihren.

Tabelle 10: Teilzeitbeschiftigte und Teilzeitquoten 1995-2000

1995 | 1996 | 2000
Mannl. Besch. | Zahl (Tsd.) | 34,2 | 36,8 | 467
TZQ (%) | 19| 20| 26
Weibl. Besch. | Zahl (Tsd.) | 284,2 | 2954 | 376,3
TZQ(%) | 24,0 | 248 | 295
Gesamtbesch. [ Zahl (Tsd.) | 318,4 | 332,2 | 423,0
TZQ (%) | 10,6 | 11,1 | 13,7

Teilzeitbeschaftigte = alle unselbststandig Beschaftigten mit einer wéchentlichen Normal-
arbeitszeit von mindestens 12 Stunden (=Lebensunterhaltskonzept) und unter 36 Stun-
den. Teilzeitquote = Prozentanteil der Teilzeitbeschéftigten an der jeweiligen Gesamtzahl
der unselbststandig Beschéaftigten (ohne Karenzurlauberinnen, Présenz- und Zivildiener).
Quelle: Statistik Austria, Mikrozensus, Jahresergebnisse; eigene Berechnungen.

Der Anteil der Arbeiterinnen mit auslandischer Staatsbirgerschaft blieb
zwar zwischen 1995 und 2000 unverandert bei 20,8%. Aber selbst diese
Konstanz ist keineswegs neutral im Hinblick auf die mittlere Lohnhéhe und
die Lohnverteilung der Arbeiterinnen insgesamt. Ein Teil der 1995 regist-
rierten Arbeiterinnen mit auslandischem Pass erlangte bis 2000 die dster-
reichische Staatsbiirgerschaft. Das Gleichbleiben der Quote setzte also
einen erheblichen Neuzustrom von auslandischen Arbeiterinnen voraus.
Wahrend bei Arbeitskraften mit ésterreichischer Staatsbirgerschaft die
neu in die Beschaftigung eintretenden Personen im Durchschnitt ein deut-
lich héheres formales Bildungsniveau aufweisen als die bereits Beschaf-
tigten dieser Gruppe, ist dies bei den aus Ost- und Siidosteuropa sowie
der Turkei einstrdomenden Arbeitskraften nicht der Fall.

Abgesehen von diesen allgemeinen Tendenzen sind im Einzelnen noch
folgende wichtige Entwicklungen festzuhalten:

In zwei Dienstleistungssparten mit unterdurchschnittlichem bzw. stark
unterdurchschnittichem Lohnniveau, auf die insgesamt mehr als ein Vier-
tel der beschéaftigten Arbeiterinnen entfiel (Fremdenverkehr 19,5%, sons-
tige offentliche und persénliche Dienste 8,3% der betreffenden Gesamt-
summe an Beschéftigungstagen), stiegen die Lohne unterdurchschnitt-
lich. Gleichzeitig verzeichneten acht Zweige der Sachgiterproduktion mit
bedeutender Beschaftigung von Arbeiterinnen (Textil, Papier-Druck-Ver-
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lag, Kunststoffe, Metall, Maschinen, Elektrotechnik, Mébel, Bau), die al-
lesamt ein Lohnniveau Uber oder weit tiber dem Gesamtmedian der Ar-
beiterinnenléhne hatten, Giberdurchschnittliche oder sogar stark Gber-
durchschnittliche Lohnzuwachse. '

In der im Hinblick auf die Beschaftigung von Arbeiterinnen mit Abstand
bedeutendsten Branche, dem Beherbergungs- und Gaststattenwesen,
blieben die niedrigen Léhne besonders stark zurtick: D1 stieg um nur 3,2%,
Q1 verringerte sich gar, namlich um 2,1%. Das Muster der Veranderung
der Lohnverteilung im Fremdenverkehr weist somit deutliche Ahnlichkei-
ten mit jenem der Gesamtverteilung der Arbeiterinnenléhne auf: Obere
und untere Streuung erhéhten sich, der Verteilungsbereich um den ersten
Viertelwert hinkte wesentlich nach. Sowohl der Anstieg der Teilzeitquote
als auch die Neueinstellung von gering qualifizierten auslandischen Ar-
beitskraften kamen hier zum Tragen: Der Anteil der Teilzeitbeschaftigten
unter allen weiblichen Beschaftigten des Fremdenverkehrs stieg von 1995
bis 2000 um 5,5 Prozentpunkte auf 23,5%. Die Zahl der Arbeiterinnen mit
auslandischer Staatsbirgerschaft erhéhte sich von 21.100 auf 22.400, ihr
Anteil blieb nahezu konstant (27,1% 1995, 26,7% 2000).

5.5 Die Gehiilter der weiblichen Angestellten

Die Einkommenszuwachse der weiblichen Angestellten lagen tber die
gesamte Verteilung deutlich Gber jenen der Arbeiterinnen, wobei der Ab-
stand im unteren Verteilungsbereich am gréf3ten war. Auch bei den weib-
lichen Angestellten besteht ein positiver Zusammenhang zwischen der
Einkommenshoéhe im Jahr 1995 und dem Einkommenszuwachs zwischen
1995 und 2000, das Gefalle war allerdings geringer als bei den Arbeite-
rinnen. Das neunte Dezileinkommen stieg um 3,5 Prozentpunkte starker
als das zweite, der QDK erhéhte sich um 2,5% (siehe die Tabellen 6 und
7). Wie bei den Arbeiterinnen deuten die im Vergleich zum oberen Ver-
teilungsbereich geringen Zuwachsraten von D4 und D5 (7,4 bzw. 8,4%)
auf relativ niedrige Einkommenszuwéchse flr gering qualifizierte Vollzeit-
beschéftigte hin. Die hohe Zuwachsrate von D1 ist vermutlich ein Ergeb-
nis von Anderungen in der Zusammensetzung der Teilzeitbeschaftigten
unter den weiblichen Angestellten. Der DDK anderte sich daher kaum.

Auch fir den Anstieg der unteren relativen Streuung in der Verteilung
der Gehalter weiblicher Angestellter in der zweiten Halfte der neunziger
Jahre sind die beiden Beschaftigungsstrukturanderungen — Zunahme der
Teilzeitquote und zusétzliche Einstellung gering qualifizierter Arbeitskraf-
te aus Ost- und Sudosteuropa sowie aus der Tlrkei — von grolRem Ge-
wicht. Wie im Falle der Arbeiterinnen verzeichnete der Bereich zwischen
zweitem und drittem Zehntelwert auf Grund der ersetzenden oder zu-
satzlichen Beschaftigung von Teilzeitangestellten besonders geringe Ge-
haltszuwachse. In der vergréRRerten oberen relativen Streuung kam die
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betrachtliche Steigerung der Zahl héher qualifizierter Frauen im Ange-
stelltenstatus zum Ausdruck.

Im GrofRen und Ganzen hatten Branchen mit hohem Gehaltsniveau Uber-
durchschnittliche Gehaltszuwachse und Branchen mit niedrigem Ge-
haltsniveau unterdurchschnittliche Gehaltszuwachse. Zu den erstgenannten
Wirtschaftsklassen mit bedeutender Beschaftigung von weiblichen Ange-
stellten zahlten die Sachglterbereiche Chemie, Papier-Druck-Verlag,
Metall, Maschinen und Elektrotechnik, zudem das Bank- und Versiche-
rungswesen sowie das Unterrichtswesen. Stark unterdurchschnittlich stie-
gen die Gehalter im Handel, wo rund jede vierte Angestellte tatig (25,9%
der Beschaftigungstage 2000) und das Gehaltsniveau sehr niedrig war.

In zwei der im Hinblick auf die Angestelltenbeschéaftigung bedeutsams-
ten Branchen, dem Handel und dem Bank- und Versicherungswesen (6,3%
der Beschaftigung), vergroRerte sich die vertikale Gehaltsstreuung be-
sonders stark. Im Handel verzeichnete Q1 eine Zuwachsrate von lediglich
1,7%. Im Bank- und Versicherungswesen ist fur D1 eine Abnahme von
1,5% zu konstatieren, wahrend Q3 und D9 um mehr als 13% stiegen. Die
Teilzeitquote unter den weiblichen Beschéftigten erhéhte sich im Handel
von 1995 bis 2000 um 8,6 Prozentpunkte auf 39,4%, im Finanzwesen um
8,1 Prozentpunkte auf 25,6%. Wahrend sich im Handel der Anteil der weib-
lichen Angestellten mit auslandischer Staatsburgerschaft betréchtlich stei-
gerte (von 3,6% 1995 auf 5,3% 2000), wurde im Finanzsektor (sowie in
vielen Sachguter produzierenden Zweigen) die Beschéaftigung hoch qua-
lifizierter weiblicher Angestellter ausgeweitet, was sich auf die Gehalts-
entwicklung im oberen Verteilungsbereich auswirkte.

5.6 Die Einkommen der weiblichen Beschiftigten

Fur die Gesamtheit der erfassten unselbststéandig beschéaftigten Frauen
resultierte aus der Einkommenspolarisierung bei den weiblichen Ange-
stellten sowie insbesondere bei den Arbeiterinnen und aus den héheren
Einkommenszuwachsen der Angestellten ebenfalls eine Tendenz zur Ver-
starkung der vertikalen Einkommensspreizung, die zwar schwacher ist als
bei den Angestellten, aber starker als bei den Arbeiterinnen. Die Differenz
zwischen der Zuwachsrate des neunten Dezileinkommens und jener des
zweiten belief sich auf 4,9 Prozentpunkte. Auf Grund des Beschafti-
gungsstrukturwandels zu Lasten der Arbeiterinnen und zugunsten der
weiblichen Angestellten stiegen die Einkommen der weiblichen Beschéaf-
tigten im oberen Verteilungsbereich sogar etwas stérker als die entspre-
chenden Quartilseinkommen der Angestellten (siehe Tabelle 6). (Wahrend
die Beschaftigung von Arbeiterinnen zwischen 1995 und 2000 kaum zu-
nahm (+1,1%), erhoéhte sich jene der weiblichen Angestellten um 10,8%,
gemessen jeweils anhand der Versicherungstage.) Wegen des relativ star-
ken Zuwachses des ersten Dezileinkommens schlagt sich die Entnivellie-
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rung der Einkommen vor allem im QDK nieder: Diese Malzahl erhéhte
sich um 5,9%, wahrend der DDK nur um 1,4% zunahm.

5.7 Die Einkommen aller erfassten Beschiiftigten

Die Entnivellierung in den einzelnen Beschaftigtengruppen und die Be-
schaftigungsstruktureffekte (Zunahme der Teilzeitbeschéftigung, Zustrom
niedrig qualifizierter ausléandischer Arbeitskrafte, Verlagerung der Be-
schaftigung von Arbeiterinnen zu Angestellten, Qualifikationsstrukturef-
fekt — v. a. infolge der umfassenden Diffusion der modernen IKT) wirkten
bezlglich der Einkommensverteilung der Gesamtheit der erfassten un-
selbststéandig Beschaftigten in der zweiten Hélfte der neunziger Jahre in
die gleiche Richtung: Mit zunehmendem Ausgangseinkommen nahm der
Einkommensanstieg zu, wobei dieser Anstieg in der unteren Verteilungs-
halfte starker ausfiel als in der oberen. Die gréten Differenzen zwischen
den Wachstumsraten benachbarter Zehntelwerte zeigen sich am oberen
und am unteren Verteilungsrand. Vom flinften bis zum achten Zehntelwert
stiegen die Einkommen zwischen 10,0 und 10,8%, D9 verzeichnete aber
einen Zuwachs von 12,5% (Tab. 6). D1 blieb gegentiber dem Medianein-
kommen um 5,4 Prozentpunkte, Q1 um 2,6 Prozentpunkte zurtck.

Die beiden MaRzahlen fur die gesamte vertikale Streuung erhéhten sich
von 1995 bis 2000 etwa im gleichen Ausmalf}: der QDK um 4,3%, der DDK
um 4,2% (vgl. Tabelle 7).

6. Veranderungen der vertikalen Streuung der Arbeiterléhne in
den Sachgiiterbranchen 1995 bis 2000

In Bezug auf das Muster der Veranderung der intraindustriellen Streu-
ung der Arbeiterléhne zwischen 1995 und 2000 lassen sich die Branchen
des Sachguter produzierenden Sektors i. e. S. (d. h. ohne Bergbau, Ener-
gie- und Wasserversorgung) mit bedeutender Arbeiterbeschaftigung in
vier Gruppen gliedern:

1.) In den flinf Branchen ,Herstellung von Textilien, Textilwaren und Be-
kleidung’, ,Herstellung und Verarbeitung von Papier und Pappe, Verlags-
wesen, Druckerei und Vervielfaltigung’, ,Herstellung von Chemikalien und
chemischen Erzeugnissen’, ,Herstellung von Biromaschinen, Datenver-
arbeitungsgeraten und -einrichtungen; Elektronik, Feinmechanik und Op-
tik’ und im Bauwesen verringerte sich die vertikale Lohnstreuung jeweils
stark. Uber die gesamte (bzw. fast gesamte) Branchenlohnverteilung nahm
der Einkommenszuwachs mit zunehmendem Ausgangseinkommen jeweils
erheblich ab.

In der Wirtschaftsklasse Papier-Druck-Verlag beispielsweise erhéhte
sich das erste Dezileinkommen im Beobachtungszeitraum um 16,5%, der
Medianlohn um 14,5% und das neunte Dezileinkommen um 13,5% (sie-
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Tabelle 11: Verdinderung ausgesuchter Quantile der Verteilungen der
Monatseinkommen der Arbeiter in der Sachgiiterproduk-
tion 1995-2000

1995 = 100

1. Dezil Q1 | Median Q3 | 9. Dezil
Nahrungsmittel 109,64 | 109,23 | 10821 | 108,03 108,97
Textilw., Bekleidung 118,15 | 117,10 ! 117,87 | 116,04 113,56
Ledererz, Schuhe 115,19 | 111,49 10893 | 10894 | 11135
Holzverarbeitung 112,62 | 11344 : 11425 | 11549 116.54
Papier, Druck, Verlag 116,53 | 115.81 | 11447 | 11375 | 113,46
Kokerei, Mineraldlver. | 1378 | 121,71 [ 116,73 nb nb
Chemikalien 116,07 | 11551 | 11414 | 11256 | 113,37
Gummi, Kunststoffe 11519 | 11476 | 114,00 | 11433 113,06
Glas, Steinwaren _| 110,38 | 111,87 | 11164 | 11196 [ 1 12,47
Metalle, Metallerzeugn. ..l 11688 | 117,32 | 117,38 | 119,40 120,21
Maschinenbay 11520 | 11485 | 11442 | 11435 | 11392
Elektrotechnik, Dvger, 112,24 | 110,06 109,07 | 109,79 108,29
Fahrzeugbau 116,43 | 11467 | 112,11 | 114,95 116,72
Mébel, Sportg., Spigh. 10994 | 11105 | 11149 111,92 111,62
Bauwesen 11158 | 111,57 | 111.02 _ 109,66 109,12

[Gesamt | 10666 | 109,92 | 11044 | 10978 | 110.10 |

Quelle der Takellen 11 und 12: sigene Berechnungen auf Grund der Daten des Haupt-
verbands der &sterreichischen Sozialversicherungstiager

he Tabelle 11). Der Quartlis-Dispersionskoeffizient sank um 4,2% und der
Dezils-Dispersionskoeffizient um 2,9% (vgl. Tabelle 12).

2.) In den drei Branchen ,Herstellung von Nahrungs- und Genussmitteln
und Getranken, Tabakverarbeitung’, Herstellung von Gummi- und Kunst-
stoffwaren’ und im Maschinenbau reduzierte sich die vertikale Lohn-
streuung jeweils leicht. Uber die gesamte (bzw. fast gesamte) Branchen-
lohnverteilung nahm der Einkommenszuwachs mit zunehmendem Aus-
gangseinkommen jeweils ab.

3.) Flr den Fahrzeugbau ist eine Abnahme der unteren Lohnstreuung
festzustellen, wahrend die obere Streuung zunahm, Die Mafizahlen fur
die gesamte vertikale L.ohnstreuung weisen eine geringfiigig steigende
Tendenz auf.

4.) in den vier Branchen Be- und Verarbeitung von Holz (ohne Herstel-
lung von Mobeln), Herstellung und Bearbeitung von Glas, Herstellung von
Waren aus Steinen und Erden’, Metallerzeugung und Bearbeitung, Her-
stellung von Metallerzeugnissen‘ und ,Herstellung von Mébeln, Schmuck,
Musikinstrumenten, Sportgeraten, Spielwaren und sonstigen Erzeugnis-
sen; Ruckgewinnung' vergrofierte sich die vertikale Lohnstreuung jeweils,
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wobei diese Zunahme in den Sparten Holz und Metall betrachtlich war.
Uber die gesamte (bzw. fast gesamte) Branchenlohnverteilung nahm der
Einkommenszuwachs mit zunehmendem Ausgangseinkommen jeweils zu.

Tabelle 12: Lohne der Arbeiter in der Sachgiiterproduktion: Veran-
derung der relativen Streuungsmafzahlen 1995-2000: Quartils-
Dispersionskoeffizient und Dezils-Dispersionskoeffizient

QDK DDK
1995 2000 |in % '95 1995 2000 |[in % '95
Nahrungsmittel 0,192 0,186 97,08 0,360 0,357 99,26
Textilw.,, Bekleidung 0,178 0,174 97,54 0,346 0,329 94,94
Ledererz.. Schuhe 0,173 0,162 93,52 0,313 0,298 95,09
Holzverarbeitung 0,160 0,168 105,47 0,304 0,320 | 105,08
Papier, Druck, Verlag 0,204 0,195 95,78 0,395 0,383 97.13
Kokerei, Mineralélver. 0,065 nb nb nb nb nb
Chemikalien 0.207 0,194 93,99 0,365 0,355 97,20
Gummi, Kunststoffe 0,182 0,180 99,00 | 0,334 | 0,326 97,50 |
Glas, Steinwaren 0,165 0,165 100,23 0,313 0,321 102,70
Metalle, Metallerzeugn.| 0,170 0,178 105,02 0,314 0,327 | 104,26
Maschinenbau 0,178 0,176 98,81 0,328 0,323 98,47
Elektrotechnik, DVger 0,176 0,175 99,34 0.343 0,327 95,36
Fahrzeugbau 0,188 0.189 100,63 0.313 0,315 | 100,36
Mobel, Spartg., Spielw. 0,135 0,139 102,87 0,277 0,283 102,36
Bauwesen 0,155 0,146 94,55 0,297 0,286 96,55
| Gesamtwirtschaft | 0,194 | 0194 | 9968 | 0377 | 0391 | 103,60 |

In der Wirtschaftsklasse Metallerzeugung und -bearbeitung beispiels-
weise erhéhte sich das erste Dezileinkommen im Beobachtungszeitraum
um 16,7%, der Medianlohn um 17,4% und das neunte Dezileinkommen
um 20,2%. Der Quartils-Dispersionskoeffizient stieg um 5,0% und der De-
zils-Dispersionskoeffizient um 4,3%. Inwieweit die Zunahme der vertika-
len Lohnspreizung in den angefihrten vier Wirtschaftsklassen auf Be-
schaftigungsstruktureffekte zurlickzuflhren ist, kann nicht eingeschatzt
werden. Als Ursachen kdmen zunehmende Besetzungszahlen in den obe-
ren Lohngruppen oder Verschiebungen jener Art in Frage, wobei sich zwar
in den einzelnen industriezweigen einer Branche die Lohngruppenbeset-
zung nicht andert, wohl aber der Anteil der einzelnen Industriezweige an
der Gesamtbeschaftigung der Branche — namlich in Richtung steigender
Beschaftigtenanteile von hoch produktiven und daher (relativ) hoch ent-
lohnenden Bereichen.
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7. Zusammenfassung

In diesem Beitrag werden anhand der Statistik des Hauptverbandes der
Osterreichischen Sozialversicherungstrager Gber die Verteilung der zur
Pensionsversicherung beitragspflichtigen Einkommen einige Beobach-
tungen uUber die Entwicklung der vertikalen Lohnunterschiede und der intra-
industriellen Lohnstrukturen in Osterreich im Zeitraum 1995 bis 2000 an-
gestellt. Der erfasste Personenkreis besteht aus Arbeiterinnen, Ange-
stellten und Vertragsbediensteten im 6ffentlichen Dienst. Ausgewiesen
werden von der Statistik Daten zur Verteilung monatlicher Bruttoverdiens-
te, die bereits um die Unterschiede in der Zahl der Versicherungstage (Be-
schéftigungstage) bereinigt sind.

Das monatliche Medianeinkommen aller erfassten unselbststéandig Be-
schaftigten belief sich im Jahr 1995 auf € 1.647 (6S 22.670) und erhéh-
te sich bis 2000 auf € 1.812 (6S 24.937). Der Zuwachs betrug 10,0% bzw.
1,9% p. a.

7.1 Vertikale Einkommensunterschiede in den Beschiftigtengruppen

Die Untersuchung der Verteilungen der bereinigten Monatseinkommen
der vier unterscheidbaren Beschaftigtengruppen (Gliederung der erfass-
ten unselbststandig Beschaftigten nach Geschlecht und sozialrechtlichem
Status) des Jahres 2000 ergibt, dass die relative vertikale Streuung der
Einkommen von weiblichen Beschaftigten (mit Ausnahme des UDD bei
den Angestellten) jeweils héher war als jene der Einkommen von mann-
lichen Beschéftigten und die relativen Einkommensspannen bei den An-
gestellten jeweils gréfRer waren als bei den Beschéftigten im Arbeitersta-
tus:

Mit Abstand am geringsten waren die relativen Einkommensunterschie-
de unter den mannlichen Arbeitern: Der dritte Quartillohn lag 20,5%, der
neunte Dezillohn 43,7% Uiber dem Median. Bei den Arbeiterinnen beliefen
sich die entsprechenden oberen relativen Lohnspannen auf 26,1 bzw.
50,7%. Im unteren Verteilungsbereich waren die geschlechtsbezogenen
Unterschiede auf Grund des weit héheren Teilzeitanteils bei den Arbei-
terinnen wesentlich ausgepragter: Wahrend bei den Arbeitern der erste
Dezillohn 63,0% und der erste Quartillohn 81,4% des mittleren Lohns er-
reichte, betrug bei den Arbeiterinnen der erste Zehntelwert genau die Half-
te und der erste Viertelwert etwas weniger als drei Viertel (71,1%) des Me-
dianlohns.

Die Gehaltsverteilungen von méannlichen und weiblichen Angestellten
unterschieden sich in Bezug auf die untere relative Streuung nur wenig.
Das erste Dezilgehalt lag bei Ersteren wegen der Einkommen jener Per-
sonen, die zuséatzlich zu ihrem Hauptverdienst als Selbststéandiger oder
als pragmatisierter Beamter noch sozialversicherungspflichtige Neben-
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einkommen bezogen (z. B. als Lehrer), bei nur 47,7% des betreffenden
Medians (Q3: 70,6%), bei Letzteren auf Grund der Teilzeitbeschaftigung
bei nur 48,1% (Q3: 69,1%).

Das besonders steile Qualifikationsgefalle unter den weiblichen Ange-
stellten fand Niederschlag in der h6chsten oberen relativen Einkom-
mensstreuung: Das dritte Quartilgehalt war um 5,3 Prozentpunkte weiter
vom Median entfernt als bei den mannlichen Angestellten (137%:131,7%).
Das neunte Dezilgehalt GUbertraf das mittlere Einkommen um 80,7 %.

In Bezug auf die Veranderung der relativen vertikalen Lohnstreuung wah-
rend des Zeitraums 1995 bis 2000 zeigen sich zwischen den vier unter-
scheidbaren Beschaftigtengruppen erhebliche Unterschiede:

Im Gegensatz zur Periode 1980-94, in der sich die untere Streuung bei
den Arbeiterl6hnen leicht verringert hatte, blieb der erste Dezillohn zwi-
schen 1995 und 2000 gegeniber dem Median um 3,8 Prozentpunkte zu-
ruck. Die Zuwachsraten von D2 bis D9 lagen in dem sehr schmalen Inter-
vall von 9,5 bis 10,5%, wahrend der erste Dezillohn lediglich ein Wachstum
von 6,7% verzeichnete.

Auf welche Faktoren kann der deutlich unterdurchschnittliche Zuwachs
im Bereich der niedrigsten Arbeiterldhne zwischen 1995 und 2000 zurick-
gefiihrt werden? Erstens nahmen die Arbeiterléhne in einigen Nied-
riglohnbranchen mit bedeutendem Arbeiterbesatz generell oder Uberwie-
gend unterdurchschnittlich oder sogar stark unterdurchschnittlich zu (Han-
del, Fremdenverkehr). Zweitens sind die Effekte von Verschiebungen von
Beschaftigungsanteilen zwischen Wirtschaftsklassen auf die Gesamt-
lohnverteilung zu bertcksichtigen: Die Beschéaftigungsanteile von zwei
Niedriglohnbranchen des Dienstleistungssektors mit hoher Arbeiterbe-
schaftigung erhéhten sich in der zweiten Halfte der neunziger Jahre stark
(Verkehr und Nachrichtentubermittlung, Wirtschaftsdienste). Und drittens
sind auch die Auswirkungen von brancheninternen Beschaftigungsstruk-
tureffekten, namlich der Substitution von besser qualifizierten Arbeitern
durch gering qualifizierte in einigen tertiaren Bereichen, auf die Gesamt-
lohnverteilung in Betracht zu ziehen (Handel, Fremdenverkehr, sonstige
offentliche und persénliche Dienste). Alle drei Faktoren sind im Zu-
sammenhang mit dem starken Zustrom von Arbeitskraften aus Sidost-
europa und der Tlrkei in den Jahren 1989-91 und aus der anhaltenden
Zuwanderung in den neunziger Jahren zu sehen, welche das Angebot an
gering qualifizierten Arbeitern wesentlich erhéhten und direkt auf das Lohn-
niveau in den unteren Qualifikationssegmenten drtickten.

Wahrend fir die mannlichen Arbeiter somit eine Zunahme der unteren
Einkommensstreuung festzustellen ist, erhdhte sich bei den mannlichen
Angestellten die obere Gehaltsstreuung. Die Zuwachsraten vom ersten
bis zum sechsten Dezileinkommen befinden sich in dem schmalen Inter-
vall von 10,5 bis 11,5%, das siebente Dezileinkommen aber stieg um
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12,3% und das dritte Quartileinkommen um 13,3% (Tabelle 6). Bezlglich
des achten und des neunten Zehntelwerts ist ein Vergleich nicht méglich,
da diese Dezileinkommen bei den mannlichen Angestellten jeweils die
Hochstbeitragsgrundlage ubertrafen.

Welche wichtigen Entwicklungen haben zu dieser Zunahme der oberen
Streuung in der Gehaltsverteilung der mannlichen Angestellten beigetra-
gen? Erstens sind fur viele gewichtige Branchen mit hohem Gehaltsni-
veau generell Gberdurchschnittliche Gehaltssteigerungen festzustellen.
Zweitens zeigen die — zugegebenermalien unvollsténdigen — Daten eine
Uberdurchschnittiche Zunahme der Gehalter der besser qualifizierten An-
gestellten in fast allen Branchen mit hohem Gehaltsniveau. Und drittens
verschob sich in den meisten Branchen die Struktur der Beschéftigung
mannlicher Angestellter von den weniger qualifizierten zu den hoch qua-
lifizierten.

Bei den Arbeiterinnen sind zwischen drittem und neuntem Zehntelwert
mit steigendem Ausgangslohn zunehmende Einkommenszuwachse fest-
zustellen. Der neunte Dezillohn erhéhte sich um 6,0 Prozentpunkte stér-
ker als der dritte. Die unteren Einkommen, bei denen es sich um Arbeits-
verdienste aus Teilzeitbeschaftigung handelte, blieben sehr stark zurtick.
Fir die besonders schwache Zunahme der Léhne der Arbeiterinnen und
die wesentliche VergréRerung der vertikalen Lohnspreizung waren vor al-
lem Beschaftigungsstrukturverschiebungen ausschlaggebend, namlich in
erster Linie die Zunahme der Teilzeitquote und in zweiter Linie der anhal-
tende Zustrom gering qualifizierter auslandischer Arbeitskrafte.

Laut Mikrozensus erhéhte sich der Prozentanteil der Teilzeitbeschéaftig-
ten (wdchentliche Normalarbeitszeit von mindestens 12 Stunden und un-
ter 36 Stunden) an der Gesamtzahl der weiblichen unselbststéandig Be-
schéftigten (ohne Karenzurlauberinnen) zwischen 1995 und 2000 von 24,0
auf 29,5%.

Die Einkommenszuwachse der weiblichen Angestellten lagen Uber die
gesamte Verteilung deutlich Uber jenen der Arbeiterinnen, wobei der Ab-
stand im unteren Verteilungsbereich am gréfiten war. Auch bei den weib-
lichen Angestellten besteht ein positiver Zusammenhang zwischen der
Einkommenshdhe im Jahr 1995 und dem Einkommenszuwachs zwischen
1995 und 2000, das Gefélle war allerdings geringer als bei den Arbeite-
rinnen. Das neunte Dezileinkommen stieg um 3,5 Prozentpunkte stérker
als das zweite.

Auch fur den Anstieg der unteren relativen Streuung in der Verteilung
der Gehalter weiblicher Angestellter in der zweiten Halfte der neunziger
Jahre sind die beiden Beschaftigungsstrukturanderungen — Zunahme der
Teilzeitquote und zusatzliche Einstellung gering qualifizierter Arbeitskraf-
te aus Ost- und Stdosteuropa sowie aus der Turkei — von groRem Ge-
wicht. In der vergroRerten oberen relativen Streuung kam die betrachtli-
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che Steigerung der Zahl héher qualifizierter Frauen im Angestelltenstatus
zum Ausdruck.

Die Entnivellierung in den einzelnen Beschaftigtengruppen und die Be-
schaftigungsstruktureffekte (Zunahme der Teilzeitbeschaftigung, Zustrom
niedrig qualifizierter auslandischer Arbeitskrafte, Verlagerung der Be-
schaftigung von Arbeiterinnen zu Angestellten, Qualifikationsstrukturef-
fekt — v. a. infolge der umfassenden Diffusion der modernen IKT) wirkten
bezlglich der Einkommensverteilung der Gesamtheit der erfassten un-
selbststandig Beschéftigten in der zweiten Hélfte der neunziger Jahre in
die gleiche Richtung: Mit zunehmendem Ausgangseinkommen nahm der
Einkommensanstieg zu, wobei dieser Anstieg in der unteren Verteilungs-
halfte stérker ausfiel als in der oberen. Die gréRRten Differenzen zwischen
den Wachstumsraten benachbarter Zehntelwerte zeigen sich am oberen
und am unteren Verteilungsrand.

7.2 Die intraindustrielle Streuung der Arbeiterlohne
in der Sachgiiterproduktion

Was die intraindustrielle Einkommensstreuung betrifft, so beschrankt sich
die Darlegung auf die Verteilung der L6hne mannlicher Arbeiter in den
Branchen des Sachgiter produzierenden Sektors. Diese unterschieden
sich im Hinblick auf die relative Streuung der Arbeiterléhne 2000 nur we-
nig voneinander: Das erste Dezil der Lohnverteilung lag in den meisten
Branchen zwischen 66% und 75% des Medians, das erste Quartil zwischen
81% und 86%. Was die obere Streuung betrifft, so befand sich in der Mehr-
zahl der Branchen das dritte Quartil im besonders schmalen Intervall von
117% bis 121% und der neunte Zehntelwert zwischen 134% und 144%.

In Bezug auf das Muster der Veranderung der intraindustriellen Streu-
ung der Arbeiterlohne zwischen 1995 und 2000 lassen sich die Branchen
des Sachguter produzierenden Sektors i. e. S. mit bedeutender Arbeiter-
beschaftigung in vier Gruppen gliedern:

1.) In den fiinf Branchen Textilien, Papier-Verlag-Druckerei, Chemie,
Elektrotechnik und Bauwesen verringerte sich die vertikale Lohnstreuung
jeweils stark. Uber die gesamte (bzw. fast gesamte) Branchenlohnvertei-
lung nahm der Einkommenszuwachs mit zunehmendem Ausgangsein-
kommen jeweils erheblich ab.

2.) In den drei Branchen Nahrungsmittel, Kunststoffe und Maschinen-
bau reduzierte sich die vertikale Lohnstreuung jeweils leicht. Uber die ge-
samte (bzw. fast gesamte) Branchenlohnverteilung nahm der Einkom-
menszuwachs mit zunehmendem Ausgangseinkommen jeweils ab.

3.) Fur den Fahrzeugbau ist eine Abnahme der unteren Lohnstreuung
festzustellen, wahrend die obere Streuung zunahm. Die MaRzahlen fir
die gesamte vertikale Lohnstreuung weisen eine geringfugig steigende
Tendenz auf.

129



Wirtschaft und Gesellschaft 30. Jahrgang (2004), Heft 1

4.) In den vier Branchen Holz, Glas, Metalle und Mébel vergréRerte sich
die vertikale Lohnstreuung jeweils, wobei diese Zunahme in den Sparten
Holz und Metalle betréachtlich war. Uber die gesamte (bzw. fast gesamte)
Branchenlohnverteilung nahm der Einkommenszuwachs mit zunehmen-
dem Ausgangseinkommen jeweils zu.

Anmerkungen

1 Zu den horizontalen Lohnunterschieden, also jenen zwischen den Branchen, siehe fiir
den Zeitraum 1980 bis 1991 Hofer (1992), Mesch (1993) und fiir die Periode 1980 bis
1994 Mesch (2002a) und ausfihrlicher Mesch (2002b).

2 Mesch (2003a). Zu den Lohnverteilungstendenzen in Osterreich seit den fiinfziger Jah-
ren siehe auch: Chaloupek (1978); Walterskirchen (1979); Chaloupek (1980); Guger
(1993) und Pollan (2001).

3 Mesch (2003b). Die Daten fir die Jahre 1999 und 2000 kénnen mit jenen des ersten ,Be-
richts tber die durchschnittlichen Einkommen der gesamten Bevdlkerung gemaf Art. 1
§ 8 Abs. 4 des Bezligebegrenzungsgesetzes’, BGBI | Nr. 64/1997, den die Bundesan-
stalt Statistik Austria 2001 erstellte, verglichen werden. Siehe dazu Statistik Austria (2001);
Bauer, Reiselhuber (2001a); Bauer, Reiselhuber (2001b); Stadler (2003).

4 Fur eine ausflhrlichere Beschreibung siehe Juch, Wolf (1989a, 1989b).

51989 gab es laut Sozialbericht insgesamt 850.000 Personen (575.000 Frauen und 275.000
Manner), die bei Annahme einer Vollzeitbeschéftigung ohne anteilige Sonderzahlungen
monatlich weniger als 6S 12.000 brutto verdienten.

Bis 1996 verringerte sich die Zahl der Personen, die unter Annahme einer Vollzeitbe-
schéftigung monatlich weniger als 6S 12.000 verdienten, auf 226.000 (151.000 Frauen
und 75.000 Manner): 168.000 Vollzeitbeschéaftigte (74.000 Arbeiterinnen, 42.000 Arbei-
ter, 29.000 weibliche Angestellte, 23.000 mannliche Angestellte); 38.000 Teilzeitbe-
schaftigte, die auch in der kollektivvertraglich festgesetzten Normalarbeitszeit nicht mehr
als 12.000 6S verdient hatten (23.000 Arbeiterinnen, 15.000 weibliche Angestellte); und
20.000 Beschéftigte, die nur deshalb mehr als 12.000 6S verdienten, weil sie mehr als
40 Wochenstunden arbeiteten (je 10.000 Arbeiterinnen und Arbeiter); sieche Bundesmi-
nisterium fur Arbeit und Soziales (1996) 157.

Zur Kollektivvertragspolitik in Osterreich zwischen 1985 und 1990 siehe v. a. Tomandl u.
a. (1992).

6 Siehe dazu Beirat fir Wirtschafts- und Sozialfragen (2001).

7 Greenwood, J.; Yorukoglu, M., 1974, in: Carnegie-Rochester Conference Series on Pu-
blic Policy 46 (1997) 49-95. Zitiert aus Weel (2003) 377.

8 Siehe dazu auch Pollan (2001) 182.
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Zusammenfassung

In diesem Beitrag werden anhand der Statistik des Hauptverbandes der dsterreichischen
Sozialversicherungstrager uber die Verteilung der zur Pensionsversicherung beitrags-
pflichtigen Einkommen einige Beobachtungen uber die Entwicklung der vertikalen Lohn-
unterschiede und der intraindustriellen Lohnstrukturen in Osterreich im Zeitraum 1995 bis
2000 angestellt.

In Bezug auf die Veranderung der relativen vertikalen Lohnstreuung wahrend des Zeit-
raums 1995 bis 2000 zeigen sich zwischen den vier unterscheidbaren Beschaftigten-
gruppen erhebliche Unterschiede: Wahrend fir die mannlichen Arbeiter eine Zunahme
der unteren Einkommensstreuung festzustellen ist, erhéhte sich bei den mannlichen An-
gestellten die obere Gehaltsstreuung. Fir die besonders schwache Zunahme der Léhne
der Arbeiterinnen und die wesentliche VergréfRerung der vertikalen Lohnspreizung bei ih-
nen waren vor allem Beschaftigungsstrukturverschiebungen ausschlaggebend, in erster
Linie die Zunahme der Teilzeitquote. Die Einkommenszuwachse der weiblichen Ange-
stellten lagen Gber die gesamte Verteilung deutlich tber jenen der Arbeiterinnen, wobei
der Abstand im unteren Verteilungsbereich am groRten war. Auch bei den weiblichen An-
gestellten besteht ein positiver Zusammenhang zwischen der Einkommenshdhe im Jahr
1995 und dem Einkommenszuwachs zwischen 1995 und 2000, das Gefélle war allerdings
geringer als bei den Arbeiterinnen.

Die Entnivellierung in den einzelnen Beschéftigtengruppen und die Beschaftigungsstruk-
tureffekte (Zunahme der Teilzeitbeschéftigung, Zustrom niedrig qualifizierter ausléandischer
Arbeitskrafte, Verlagerung der Beschaftigung von Arbeiterinnen zu Angestellten, Qualifi-
kationsstruktureffekt —v. a. infolge der umfassenden Diffusion der modernen IKT) wirkten
bezliglich der Einkommensverteilung der Gesamtheit der erfassten unselbststandig Be-
schéftigten in der zweiten Haélfte der neunziger Jahre in die gleiche Richtung: Mit zuneh-
mendem Ausgangseinkommen nahm der Einkommensanstieg zu, wobei dieser Anstieg in
der unteren Verteilungshalfte starker ausfiel als in der oberen. Die gréRten Differenzen
zwischen den Wachstumsraten benachbarter Zehntelwerte zeigen sich am oberen und
am unteren Verteilungsrand.
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BERICHTE UND DOKUMENTE

Einstellungen zur
Arbeitsmarkt- und
Beschiftigungspolitik im
internationalen Vergleich

Franz Heschl, Max Haller

Am Institut fir Soziologie der Univer-
sitdt Graz wurde zwischen 1. 9. 2000
und 31. 3. 2003 unter der Leitung von
Univ.-Prof. Dr. Max Haller das vom FWF
geférderte international vergleichend
angelegte Forschungsprojekt ,Wert-
wandel und soziale Umschichtung®
durchgeflhrt." Eine der Fragestellun-
gen im Rahmen dieses Forschungs-
projektes lautete, welche Einstellungen
die Bevolkerung in zwei Dutzend ver-
schiedenen Landern zu verschiedenen
MalRnahmen der Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik hat. Dies
geschah auf dem Hintergrund von drei
Uberlegungen: Regierungen mussen
sich bis zu einem gewissen Grad an
die Wiinsche ihrer Biirger halten; ar-
beitsmarkt- und beschéaftigungspoli-
tische MaRnahmen sind flur unter-
schiedliche Bevdlkerungsgruppen von
unterschiedlichem Interesse; der Erfolg
solcher Malinahmen héngt auch von
ihrer Akzeptanz durch die davon Be-
troffenen ab.

Als Ausgangspunkt fur die Entwick-
lung konkreter Hypothesen wurde eine
Typologie von sechs Beschaftigungs-
und Arbeitsmarktsystemen gebildet:
konservativ-liberalistische Systeme
(GB, USA, Kanada, Australien, Neu-
seeland); korporatistische Systeme
(Deutschland, Osterreich, Frankreich);
konservativ-korporatistische Systeme
(Italien, Spanien, Irland); egalitar-inklu-

sive Systeme (Norwegen, Schweden);
Transformationssysteme (Ungarn,
Polen, Tschechien, Slowenien, Bulga-
rien, Lettland, Russland); sonstige Sys-
teme (Japan, Israel, Philippinen,
Zypern). Sodann wurden vier Hy-
pothesen Uber die Determinanten der
Einstellungen auf makrosozialer Ebene
entwickelt: die Beflirwortung einer ak-
tiven Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik wird umso héher sein, 1.)
je héher das wirtschaftliche Entwick-
lungsniveau eines Landes, 2.) je aus-
gepragter seine Tradition hoher Arbeits-
losigkeit, 3.) je starker sein Wohl-
fahrtsstaat entwickelt ist, und 4.) wenn
es sich um ein katholisch gepragtes
Land handelt. Des Weiteren wurde
postuliert, dass auch eine Reihe von
sozialen Merkmalen der Befragten
diese Einstellungen beeinflussen. Po-
sitiv zur Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik eingestellt sollten u. a.
Menschen mit geringer Bildung,
niedrigerem Berufsstatus und Einkom-
men und Personen mit linksorientier-
ter politischer Einstellung sein.

Die Befunde zeigten zunachst — eher
Uberraschend —, dass der Arbeits-
markt- und Beschaftigungspolitik von
der Bevdlkerung keineswegs eine sehr
hohe Prioritat im Vergleich zu anderen
politischen Aufgabenbereichen zu-
gemessen wird. Eine Faktorenanalyse
einschlagiger Fragen konnte auch
keinen exklusiven Faktor ,Einstellungen
zur Arbeitsmarkt- und Beschéafti-
gungspolitik“ ausweisen. Wir bildeten
sodann aus hiefir relevanten Faktoren
einen Gesamtindex ,Gesamteinstellung
zu arbeitsmarkt- und beschéafti-
gungspolitischen Mafinahmen* und un-
tersuchten die Relevanz der in den Hy-
pothesen postulierten Effekte mit Hilfe
einer multivariaten Regressions-
analyse. Es ergab sich, dass die Be-
firwortung arbeitsmarkt- und be-
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schaftigungspolitischer MaBnahmen
am starksten beeinflusst wird durch
zwei gesamtgesellschaftliche Variablen:
die Starke des Wohlfahrtsstaates und
die Tradition von hoher Arbeitslosigkeit.
Den Hypothesen entsprach auch der
Befund, dass Personen in eher be-
nachteiligten sozialen Schichten sowie
politisch Linksorientierte eine aktive Ar-
beitsmarkt- und Beschéftigungspolitik
starker beflirworten. Uberraschend war
jedoch, dass die individuelle Zuge-
horigkeit zum Katholizismus einen ne-
gativen Effekt auslbte. Dies konnte
dadurch erklart werden, dass der Ef-
fekt der katholischen Soziallehre (die
ja das Recht auf Arbeit betont) prak-
tisch voll Uber die fur ein katholisches
Land insgesamt dominierende Einstel-
lung wirkt. In L&ndern ohne katholische
Dominanz (wie z. B. Deutschland) ste-
hen die Katholiken jedoch eher biir-
gerlichen Parteien nahe, die grundséatz-
lich eher weniger fir Staatsinterventio-
nen sind als ihre politischen Gegner auf
der Linken.

Manche dieser Befunde erschienen
paradox, vor allem dann, wenn man
versucht, einen Zusammenhang zwi-
schen den Einstellungen der Bevdl-
kerung zur Arbeitsmarkt- und Beschaf-
tigungspolitik und der faktischen Ar-
beitsmarkt- und Beschéaftigungspolitik
und ihrem Erfolg herzustellen. Betrach-
ten wir konkrete Arbeitsmarktdaten, so
kann man unter den von uns verglich-
enen sechs Typen von Landern vier als
eher erfolgreich, zwei als weniger er-
folgreich bezeichnen. Klar mit Abstand
am erfolgreichsten waren die zwei
gegensatzlichen Arbeitsmarkttypen,
namlich die egalitar-inklusiven skandi-
navischen und die konservativ-libera-
listischen angelsachsischen Staaten
(hier vor allem die USA). In beiden
Gruppen liegt das generelle Beschéfti-
gungsniveau bei rund 75-79% der Per-
sonen im erwerbsfahigen Alter und die
Arbeitslosigkeit teilweise nur um 5%
(Norwegen, USA), hdchstens aber bei
8-10%. Recht erfolgreich waren auch
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die korporatistischen Staaten, mit ein-
er Erwerbsquote von 67-69% und Ar-
beitslosigkeitsquoten von 3-7% (nur
Frankreich hat eine deutlich héhere). In
diesem Bereich liegt auch Japan (unter
die Kategorie ,Sonstige” subsumiert),
das in vieler Hinsicht mit den stark in-
tegrierten und durchorganisierten kor-
porativen Gesellschaften Kontinen-
taleuropas vergleichbar ist. Zwei Lan-
dergruppen fallen demgegentber deut-
lich ab: zum einen die Transformations-
lander Osteuropas, in denen die Er-
werbsquote auf 60—70% gefallen und
die Arbeitslosigkeit auf 10-18% ge-
radezu explodiert ist. Ein eher nega-
tives Gesamtbild ergibt sich zum an-
deren auch fir die konservativ-kor-
poratistischen, katholischen Lander
(Sld-)Europas (niedrige Beschafti-
gungsquote von 57--62% und hohe Ar-
beitslosigkeit von 12%, in Spanien so-
gar 22%). Nun wird Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik in der letztge-
nannten Landergruppe zwar relativ
stark beflrwortet, keineswegs jedoch
ebenso einhellig in den Transforma-
tionslandern Osteuropas, was doch
Uberraschend ist.

Diese beiden Paradoxa — anschei-
nend groRter arbeitsmarktpolitischer
Erfolg beiden gegensatzlichsten Typen
von Arbeitsmarkt- und Beschéafti-
gungspolitik und Einstellungen, und
keineswegs ungeteilte Befurwortung
einer Arbeitsmarkt- und Beschéfti-
gungspolitik auch bei groRen Arbeits-
marktproblemen — lassen sich unserer
Meinung nach erklaren, wenn man
zwei zusatzliche Uberlegungen ein-
bringt. Die erste bezieht sich auf die
Kongruenz zwischen Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitik und den Einstel-
lungen der Bevélkerung dazu, die
zweite auf die zeitliche Perspektive bei
der Betrachtung dieser Zusammen-
hange.

Wenn die Blrger eines Landes in
ihren Einstellungen und Verhal-
tensweisen die Politik ihrer Regierung
voll mittragen, sind beschéaftigungs-
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politische Erfolge viel wahrscheinlich-
er, als wenn dies nicht der Fall ist.
Diese These lasst sich durch eine
Vielzahl von Beispielen belegen. Die
massiven Umstellungen der Arbeits-
markt- und Beschéftigungspolitik in
den Niederlanden, in Danemark und
Schweden wurden nur dadurch
méglich und fuhrten zum Ziel, weil die
wichtigsten Interessenvertretungen und
auch die Bevolkerung insgesamt bereit
waren, die damit verbundenen Ab-
schaffungen ,wohlerworbener” sozialer
Rechte und Leistungen zu akzeptieren
und auch in Kauf zu nehmen, dass
staatliche Behérden und Beamte oft tief
in das Privatleben der Birger hinein-
schnffeln. Fir einen Amerikaner wére
so etwas nie zumutbar. Hier kam je-
doch derselbe Mechanismus, nur in an-
derer Form, zur Geltung: Auch die
US-Amerikaner sind in ihren gesell-
schaftlichen Wertorientierungen, trotz
der ethnisch-kulturellen Vielfalt dieses
grofRen Landes, relativ homogen. Vor
allem eint sie der Glaube an die
Verpflichtung des Einzelnen, selbst fir
seinen Lebensunterhalt und sein
Fortkommen zu sorgen sowie eine
grundsatzliche Skepsis gegeniber
staatlichen Interventionen.? Im Bereich
von Beschéftigung und Arbeitsmarkt ist
dies auch keineswegs blof3e Ideologie:
Im Vergleich zu Europa ist in den USA
die Mobilitdt zwischen Branchen und in
geographischer Hinsicht merklich
héher, und die Dauer einer Arbeits-
losigkeit kiirzer> Wenn eine Beschtfti-
gung auch keineswegs immer ein aus-
reichendes Einkommen garantiert (wie
es in Westeuropa doch weitgehend der
Fall ist), hat sich der US-amerikanische
Arbeitsmarkt in den letzten Jahrzehn-
ten doch als dynamischer erwiesen als
der europaische.*

Auch aus negativer Sicht lasst sich
die Bedeutung eines konsistenten Sys-
tems offizieller Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik inklusive der sub-
jektiven Haltungen der Bevélkerung
leicht nachweisen. Denkt man an Lan-
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der wie Italien und Spanien (z. T. auch
Frankreich), aber zunehmend auch
Osteuropa,® so macht es keine Miihe,
Beispiele dafir zu finden, wie in diesen
Landern arbeitsmarkt- und beschéfti-
gungspolitisch — so wie im Ubrigen
auch sozialpolitisch — gut gemeinte
Maflnahmen durch opportunistische
Verhaltensweisen der Bevdlkerung
konterkariert werden. Dazu gehdren
Phanomene wie exzessive Streiks,
Steuerhinterziehung und Schwarz-
arbeit; extensive und unangemeldete
Nebenbeschéftigungen offentlich Be-
diensteter, wodurch dem Arbeitgeber
Staat und dem Fiskus erhebliche
Ressourcen entzogen werden; schliel-
lich weit verbreitetes Ausnutzen sozial-
staatlicher MalRnahmen, wie z. B. von
Fruhpensionierungen aus Krankheits-
grinden.® Man kann hier aber auch an
die osteuropaischen Transformations-
l&nder denken, in denen — und zwar je
weiter im Osten sie liegen, desto stér-
ker — grof3e Teile der Bevilkerung den
Ubergang von der staatssozialistischen
Versorgungsgesellschaft und -menta-
litdt zu eigenverantwortlichen Einstel-
lungen und Verhaltensweisen auf dem
Arbeitsmarkt entweder noch nicht voll-
zogen haben oder auf Grund man-
gelnder Ressourcen (ungeniigende
Ausbildung, Alter usw.) auch gar nicht
mehr vollziehen kénnen.” Noch prob-
lematischer ist es in diesen Landern,
wenn wirtschaftliche und politische
Eliten in der Ausniitzung von Privilegien
bis hin zu klar korruptem Verhalten mit
negativem Beispiel vorangehen.?
Anzuflihren ist in diesem Zusammen-
hang auch die Européische Union ins-
gesamt. Hier ist der skuldre Anstieg
der Arbeitslosigkeit nicht zuletzt darauf
zuriickzufiihren, dass die starke Libe-
ralisierung der Geld- und Gutermarkte
bislang zu keinen entsprechenden
Veradnderungen oder flankierenden
MaRRnahmen im Bereich der Ar-
beitsmérkte, der Lohnverhandlungen
usw. gefiihrt hat.®

Eine zweite Differenzierung der bis-
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lang angesteliten Uberlegungen betrifft
die zeitliche Perspektive. Ein komple-
xeres Modell zur Beschreibung der
zeitlichen Dimension der Einstellungen
zur Arbeitsmarkt- und Beschéafti-
gungspolitik ist in der folgenden Abbil-
dung 1 dargestellt. Unter Auslassung
aller sonstigen (durchaus wichtigen)
Rahmenbedingungen beinhaltet dieses
Modell die folgenden Thesen: 1.) Die
Einstellungen der Bevodlkerung zur Ar-
beitsmarkt- und Beschaftigungspolitik
stellen eine wesentliche Determinante
der jeweiligen Regierungspolitik dar.
Die Thematik der Arbeitslosigkeit spielt
heute in allen Wahlkdmpfen eine zent-
rale Rolle. 2.) Der faktische Erfolg ei-
ner Beschaftigungs- und Arbeitsmarkt-
politik wird direkt und indirekt in hohem
Male auch durch die Einstellungen der
Bevoblkerung mitbestimmt. Dies gilt in
positiver und negativer Hinsicht: posi-
tiv, wenn die Regierung Mallnahmen
erlasst, die von den (individuell und
kollektiv) Betroffenen selbst angenom-
men und umgesetzt werden; negativ,
wenn die Regierung — aus wahltakti-
schen u. a. Griinden — Mal3nahmen er-
lasst, von denen vorherzusehen ist,
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dass sie nicht eingeldst werden kénnen
(weil sie z. B. unfinanzierbar sind) oder
dass sie zu opportunistischem ,Tritt-
brettfahrerverhalten“ motivieren wer-
den. 3.) Die Bevélkerungseinstellungen
zu einem gegebenen Zeitpunkt sind —
neben den institutionellen Rahmenbe-
dingungen, die sich nur sehr langsam
wandeln — auch vom Erfolg oder Miss-
erfolg der Arbeitsmarkt- und Beschéf-
tigungspolitik in der jeweils vorherge-
gangenen Periode abhangig.

Es lasst sich im Rahmen dieser er-
weiterten Perspektive vor allem das
Paradoxon erklaren, warum in unter-
schiedlichen Landern geradezu gegen-
séatzliche Institutionen und Politiken in
der Bevilkerung einen so starken
Riickhalt haben und sich auch Uber die
Zeit hinweg perpetuieren.™ Fir die Poli-
tik lasst sich daraus eine doppelte Fol-
gerung ableiten: Zum einen ist nur eine
entschiedene und Uber die Zeit hinweg
konsistente Politik auch erfolgreich;
zum anderen muss jedes Land jeweils
eine spezifische, flr sich optimale Kom-
bination von arbeitsmarkt- und beschéf-
tigungspolitischen Instrumenten fin-
den."

Abbildung 1: Ein dynamisches Kausalmodell der Beziehungen zwischen
Einstellungen und den institutionellen und politischen Bedingungen der Ar-

beitsmarkt- und Beschiftigungspolitik
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Anmerkungen

' Die empirische Grundlage dieses
Forschungsprojektes bildete die weltweit
in 24 Landern zwischen 1996 und 2000
im Rahmen des International Social Sur-
vey-Programme (ISSP) durchgefiihrte
Umfrage zum Thema ,Role of Governe-
ment III“. Das ISSP-Projekt ist eine seit
nahezu zwanzig Jahren bestehende kon-
tinuierliche Kooperation zwischen renom-
mierten universitaren und auReruniver-
sitdren Sozialforschungsinstitutionen.
Sein Ziel besteht darin, durch die Ent-
wicklung und Durchfiihrung international
vergleichbarer Umfragen verlassliche
Datenséatze zum Wandel von Wertorien-
tierungen in den beteiligten Nationen zu
gewinnen. Die Stichprobengréfe der Um-
frage ,Role of Governement IlI* lag in den
teinehmenden Staaten zwischen 989 und
3.470 Personen, insgesamt wurden in
den 24 beteiligten Landern 33.811 Inter-
views durchgefuihrt.

2 Vgl. Haller et al. (1990); Haller et al.
(1995).

® Vgl. Haller (1989; 1997); Haller et al.

(1985); Belous et al. (1992).

Vgl. Haller (1997); Heismann (1999) 272;

ILO (2000).

Vgl. Delhey (2002).

Eine diesbeziigliche Uberpriifung in Ita-

lien brachte kirzlich Zehntausende

gesunder und vollbeschaftigter ,Frihin-
validen* zutage.

Vgl. z. B. Lewada (1992).

Auch hier ist Italien mit seinem derzeiti-

gen Premier Silvio Berlusconi mit seinem

undurchschaubaren Finanz- und Medi-
enimperium FININVEST ein besonders
unrihmliches Beispiel; er entging einer

Reihe von Gerichtsverhandlungen wegen

Steuerhinterziehung, Bestechung usw.

nur dadurch, dass er mit seiner Parla-

mentsmehrheit entsprechende gesetz-
liche Amnestierungen usw. durchsetzen

konnte; vgl. Veltri und Travaglio (2001).

® Vgl. Mesch (1999/2000).

" Fir die Transformationsprozesse in Ost-
europa vgl. dazu allgemein Gasparini und
Yadov (1989); Rudolph (1995).

" Vgl. dazu auch Scharpf (1986); Belous et
al. (1992); Heismann (1999).

~
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® ~

Wirtschaft und Gesellschaft

Literatur

Belous, Richart S.; Hartley, Rebecca S.; Mc
Clenahan, Kelly L. (Hrsg.), European
and American Labour Markets: Different
Models and Different Results (National
Planning Association, Washington D.C.
1992).

Bogai, Dieter, Arbeitsmarktpolitik in der Eu-
ropaischen Union, in: WSI Mitteilungen
51 (1998) 845-854.

Delhey, Jan, Korruption in Bewerberlandern
zur Europaischen Union. Institutionen-
qualitat und Korruption in vergleichen-
der Perspektive, in: Soziale Welt 53
(2002) 345-366.

Gasparini, Alberto; Yadov, Wladimir (Hrsg.),
Social Actors and Designing Civil Soci-
ety of Eastern Europe (London 1989).

Haller, Max, Klassenstrukturen und Mobi-
litat in fortgeschrittenen Gesellschaften.
Eine vergleichende Analyse der Bun-
desrepublik Deutschland, Osterreichs,
Frankreichs und der Vereinigten Staa-
ten von Amerika (Frankfurt/New York
1989).

Haller, Max, Klassenstruktur und Arbeits-
losigkeit — Die Entwicklung zwischen
1960 und 1990, in: Hradil, Stefan; Im-
merfall, Stefan (Hrsg.), Die westeu-
ropaischen Gesellschaften im Vergleich
(Opladen 1997) 377-428.

Haller, Max; Heschl, Franz, Wirtschaftlicher
Aufstieg — Verfall beruflicher Leistungs-
orientierung? I. Theoretische Fragestel-
lung und Hypothesen. Il. Empirische Be-
funde Uber die Arbeitsorientierungen der
Bevdlkerung in elf Landern, in: SWS-
Rundschau 33 (1993) 139-151 und 283-
322.

Haller, Max; Héllinger, Franz; Raubal Otto,
Leviathan or Welfare State? The Role
of Government in Six Advanced Wes-
tern Nations, in: Becker, J. W.; Davis,
James A.; Ester, Peter; Mohler, Peter P
(Hrsg.), Attitudes to Inequality and the
Role of Government (Sociaal en Cul-
tureel Planbureau, Rijswijk 1990) 33-62.

Haller, Max; Kénig, Wolfgang; Krause, Pe-
ter; Kurz, Karin, Patterns of Career Mo-
bility and Structural Positions in Ad-
vanced Capitalist Societies. A Compa-
rison of Men in Austria, France and the
United States, in: American Sociologi-
cal Review 50 (1985) 579-603.

137



Wirtschaft und Gesellschaft

Haller, Max; Mach, Bogdan; Zwicky, Hein-
rich, Egalitarismus und Antiegalitaris-
mus zwischen gesellschaftlichen Inte-
ressen und kulturellen Leitbildern.
Ergebnisse eines internationalen Ver-
gleiches, in: Miller, Hans-Peter; We-
gener, Bernd (Hrsg.), Soziale Ungleich-
heit und soziale Gerechtigkeit (Opladen
1995) 221-264.

Heismann, Ginter, Die entfesselte
Okonomie. Ein Standort-Report (Berlin
1999).

ILO — International Labour Office, World
Labour Report 2000. Income security
and protection in a changing world (ILO,
Genf 2000).

Lewada, Juri, Die Sowjetmenschen 1989-
1991. Soziogramm eines Zerfalls (Berlin
1992).

Mesch, Michael, Vom Wettbewerbskorpo-
ratismus zur transnationalen Koordina-

138

30. Jahrgang (2004), Heft 1

tion der Lohnpolitik in der EU? (Teile 1
und 2), in: Wirtschaft und Gesellschaft
25/4 (1999) 387-422 und 26/1 (2000) 7-
63

Rudolph, Hedwig (Hrsg.), Geplanter Wan-
del, ungeplante Wirkungen. Hand-
lungslogiken und -ressourcen im
Prozess der Transformation (Berlin
1995).

Scharpf, Fritz, Strukturen der post-indust-
riellen Gesellschaft, oder: Verschwindet
die Massenarbeitslosigkeit in der
Dienstleistungs- und Informations-
6konomie?, in: Soziale Welt 37 (1986)
2-24,

Therborn, Goéran, Die Gesellschaften Eu-
ropas 1945-2000. Ein soziologischer
Vergleich (Frankfurt/New York 2000).

Veltri, Elio; Travaglio Marco, L odore dei sol-
di. Origini e misteri delle fortune di Sil-
vio Berlusconi (Rom 2001).




30. Jahrgang (2004), Heft 1

Wirtschaft und Gesellschaft

BUCHER

Neuer finanzwissenschaftlicher
Sammelband

Rezension von: Engelbert Theurl, Hannes
Winner, Rupert Sausgruber (Hrsg.),
Kompendium der osterreichischen Fi-
nanzpolitik, Springer Verlag, Wien 2002,
785 Seiten, € 128.

Die Herausgeber des Kompendiums
der 6sterreichischen Finanzpolitik ver-
folgen ein ambitioniertes Ziel. Sie
streben eine Briicke zwischen fi-
nanzwissenschaftlicher Theorie und fi-
nanzpolitischer Realitat an und méch-
ten einem breiten Leserlnnenkreis ein
Nachschlagewerk, ja eine ,Leistungs-
schau” der 6sterreichischen Finanz-
wissenschaft anbieten. Das Kom-
pendium wird in finf Teile gegliedert.
Im ersten Teil werden institutionelle
Grundlagen der éffentlichen Finanz-
wirtschaft in Osterreich behandelt. Teil
2 widmet sich der Entwicklung und
Struktur der Staatstatigkeit. In den
Teilen 3 und 4 werden die Einnahmen-
und Ausgabenseite der Staatstéatigkeit
behandelt, und im abschlieRenden Teil
5 werden schliefilich einige Teilaspek-
te des Osterreichischen Finanzausgle-
ichs aufgearbeitet.

Der erste Teil startet mit einem
Beitrag von C. Smekal Uber den
rechtlichen Rahmen flr die budget-
politische Willensbildung. Dabei geht
er zunachst den Ursachen des Span-
nungsverhéltnisses zwischen theo-
retischem Anspruch und praktischer
Entwicklung der Budgetpolitik nach. Er
weist daraufhin, dass die Tendenz
zunehmender dezentraler Aufgabener-

fullung innerhalb und auRerhalb des
Budgets zu verschiedensten Konflikten
mit den haushaltsrechtlichen Regelun-
gen gefiihrt hat. Die damit einherge-
hende Abnahme der Transparenz, Ef-
fizienz und Kontrollierbarkeit sowie De-
fizite bei den Budgetgrundsatzen
machen daher eine grundsétzliche
Neuordnung des 6ffentlichen Haus-
haltswesens notwendig.

Smekal skizziert Anséatze, lasst je-
doch die Frage offen, wie weit die
Neuordnung der budgetpolitischen
Entscheidungsverhéltnisse  gehen
solite. Sollte das Haushaltsrecht
lediglich verstarkt flexible Spielrdume
und eine dezentrale Aufgabenerfiillung
im Vollzug zulassen, oder sollte ein
grundséatzlicher Umbau der Organisa-
tion offentlicher Aufgabenerfiillung er-
folgen? Erfolgversprechende Ansatze
im Ausland zeigen m. E., dass der
zweite Weg beschritten werden sollte.
Diesfalls misste — so auch Smekal —
die Reform des Haushaltsrechts mit
einer Staats- und Verwaltungsreform
verknlpft werden. Smekal versucht in
seinem Beitrag auch den fiskalpoliti-
schen Auffassungswandel von der
makrotkonomischen Budgetsteuerung
hin zur mikro6konomischen Manage-
mentorientierung offentlicher Auf-
gabenerfillung nachzuzeichnen. Die
Begriindungen fiir das Scheitern der
Fiskalpolitik zur Stabilisierung der
Gesamtwirtschaft sind nicht sehr
Uberzeugend. Zu kurz kommen in
diesem Aufsatz die EU-Rahmenbedin-
gungen flir die Budgetpolitik der Mit-
gliedstaaten. Ein eigener Beitrag zu
den EU-Rahmenbedingungen wére im
ersten Teil dieses Kompendiums sinn-
voll gewesen.
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Es folgt ein Beitrag von H. Grosse-
kettler Uber die dsterreichische Finanz-
verfassung vor dem Hintergrund des in-
ternationalen Standortwettbewerbs. Zur
Klarung der Frage, welche Ab-
sicherungen in einer Finanzverfassung
vorgenommen werden mussen, greift
er auf die Theorien des Markt- und
Staatsversagens und die Erkenntnisse
der Institutionenékonomie zurtick. Da-
rauf aufbauend skizziert er die 6ko-
nomischen Regelungserfordernisse fur
eine Finanzverfassung.

Die von Grossekettler skizzierten all-
gemeinen Mal3stabe fir die Beurteilung
der Kompetenz- sowie Informations-
und Motivationsstrukturen werden mit
der dsterreichischen Finanzverfassung
konfrontiert. Dabei kommt er zu dem
Ergebnis, dass unsere Finanzverfas-
sung zu wenig darauf zugeschnitten ist,
zweckmafige Informations- und Moti-
vationsstrukturen zu schaffen und
einem Staatsversagen sowie einer
Uberzentralisierung vorzubeugen. In
diesem Zusammenhang werden neue-
re Steuerungsansétze, die auf den An-
sétzen von New Public Management
und Good Governance basieren, véllig
ignoriert. Die Beschreibung der Oster-
reichischen finanzpolitischen Realitat
kommt insgesamt zu kurz, viele rele-
vante Fragestellungen im Zusammen-
hang mit dem Finanzausgleich i. w. S.
bleiben ausgeklammert. Die neuere Li-
teratur zum Finanzausgleich wurde im
Beitrag nicht aufgearbeitet. Darin liegt
eine grofle Schwéche des Beitrags.
Vielleicht hatte ein Autor aus Oster-
reich diese Aufgabe besser bewaltigen
kénnen. Da viele grundsétzliche Fra-
gen der Verteilung der Kompetenzen
und der Einnahmen im Bundesstaat
auch im Teil 5 Uber den Finanzaus-
gleich nicht mehr aufgegriffen werden,
weist das Kompendium in Féderalis-
musfragen erhebliche Defizite auf.
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E. Theurl behandelt ausgewéhite
Felder von Prinzipal-Agent-Beziehun-
gen im Gesundheitswesen. Er zeigt
zunachst, auf welchen Ebenen des
Gesundheitswesens und mit welchen
6konomischen Konsequenzen Kon-
stellationen der asymmetrischen Infor-
mation und damit die Prinzipal-Agen-
ten-Problematik auftreten koénnen.
Daran anschlieBend diskutiert er die
Strategien, die das Osterreichische
Gesundheitswesen fir die Lésung der
Informationsasymmetrien vorsieht. Es
wird kritisiert, dass die Ordnungspolitik
dabei nachfrageorientierte Instrumente
der Steuerung vernachlassigt. Weiters
dominieren Instrumente einer direkten
administrativen Kontrolle des Angebots
Uber indirekt steuernde Instrumente.
Begleitend dazu wird die Leistungs-
fahigkeit der bestehenden institu-
tionellen Strukturen ansatzweise be-
wertet.

B. Kittel geht der Frage nach, wie un-
terschiedlich die Mitwirkung von Inte-
ressenverbanden an politischen Ent-
scheidungsprozessen im Bereich der
Sozial- und Steuerpolitik ausgepragt ist.
Da es sich bei diesen beiden Themen
um wichtige Politikfelder (Umverteilung)
handelt, ist das Konfliktpotenzial
entsprechend hoch. Die Analyse Kittels
hat gezeigt, dass trotz eines annahernd
identischen Akteurespektrums und
gleichartiger Netzwerkstrukturen be-
deutende Unterschiede hinsichtlich der
Interaktionsmodi der Akteure bestehen:
»..In der Sozialpolitik wird der Nach-
druck auf eine intensive Einbindung
und Akkordierung zwischen der
Regierung und den Verbanden gelegt;
in der Steuerpolitik erfolgt die Ein-
bindung derselben Akteure vorwiegend
Uber das formelle Begutachtungsver-
fahren und zeugt von groRer Distanz
der Regierung und den Verbanden.” (S.
147) Er kommt weiters zu dem Ergeb-
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nis, ,...dass die durch die Politik der
FPO-OVP-Regierung induzierte In-
fragestellung des sozialen Friedens
durch gleichgewichtigen Ausgleich als
zentraler Komponente der wirtschafts-
politischen Glaubwiirdigkeit Osterreichs
auch die sozialpartnerschaftlich aus-
tarierte, aber prekdre Balance
zwischen Wohlfahrts- und Wettbe-
werbsstaat aus dem Gleichgewicht
bringen kénnte.” (S. 149)

A. Rodgarkia-Dara und S. Starn-
berger beschéftigen sich in ihrem
Beitrag mit der Prinzipal-Agent-
Beziehung zwischen Gesetzgebung
und Verwaltung. Sie zeigen zunachst
an Hand des Gesetzgebungsprozes-
ses, dass das klassische Birokratie-
modell Webers an Grenzen stoRt. Als
Ansatz fir eine Reform wird das New
Public Management gesehen. Dabei
wird eingegangen auf die diesem
Ansatz zugrunde liegenden Theorien
des Public Choice und sehr ausfihrlich
auf die Prinzipal-Agent-Theorie. Leider
werden die Unterschiede zwischen
dem klassischen Biirokratiemodell und
dem New Public Management-Modell
nicht herausgearbeitet. Der Bezug zur
finanzpolitischen Realitat wird durch
zwei —m. E. etwas skurrile — Beispiele
aus der Finanzverwaltung hergestellit.
Als konkrete Lésungsansatze fur Un-
zulanglichkeiten bei der Einbringung
von Steuern werden die Einrichtung
einer GroRRbetriebGmbH und der
Verkauf von félligen Abgabenforderun-
gen an Private diskutiert. In der
Schlussbemerkung wird auf den wichti-
gen — oft vergessenen — Umstand
hingewiesen, dass eine Anderung des
Status quo in der Beziehung zwischen
Gesetzgebung und Verwaltung vom
Reformwillen der maRgeblichen Ak-
teure abhangt.

R. Bartel stellt in seinem Beitrag
zahlreiche Anknipfungspunkte fiir Sys-
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temverbesserungsvorschlage fiir eine
effiziente Finanzkontrolle vor. Er
pladiert einmal mehr fir einen aufge-
werteten Rechnungshof und weist in
diesem Zusammenhang auf eine Bin-
senweisheit hin, die in der Reformde-
batte der Praxis gerne libersehen wird.
-Ein aufgewerteter, aber nicht ent-
sprechend leistungsfahig gemachter
Rechnungshof duirfte gesellschaftlich
ebenso ineffizient sein, wie ein fahiger
und leistungswilliger Rechnungshof, der
durch institutionelle Arrangements in
seiner Effizienz eingeschrankt ist.” (S.
205)

Die Beitrdge im zweiten Teil des
Kompendiums, der die Entwicklung und
Struktur der Staatstatigkeit zum Inhalt
hat, spannen einen Bogen von der Ab-
bildung des Sektors Staat in der VGR
Uber die Entwicklung der Staatsaus-
gaben bis hin zur Generationenbuch-
haltung und Schattenwirtschaft. Ein
Beitrag lber die Abgabenquote ware
eine wertvolle Erganzung gewesen, zu-
mal deren Senkung ins Zentrum bud-
getpolitischen Handelns gerlckt ist.

Der Beitrag von Stubler macht die
Leserlnnen mit dem Konzept des
Europaischen Systems der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung (ES-
VG 1995) vertraut. Seine Beschreibung
umfasst die konzeptiven Vorgaben und
die konkrete Umsetzung in Osterreich.
Wichtige Begriffe und Abgrenzungen
(Sektor Staat, Finanzierungssaldo nach
Maastricht etc.) werden dargestellt und
eine Reihe von Daten prasentiert. Ein
wenig knapp sind die Daten beziiglich
der Subsektoren des Staates. Der
Beitrag ist wichtig, weil m. E. die Kennt-
nisse Uber das ESVG 1995 noch nicht
weit verbreitet sind, im tagespolitischen
Geschehen aber immer wieder auf-
tauchen. Das gilt insbesondere fiir den
Indikator ,Maastricht-Defizit".

Getzner und Neck bieten eine Un-
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tersuchung Uber die Entwicklung und
die Determinanten der Staatsaus-
gaben. Im Mittelpunkt stehen dabei
eine historisch-deskriptive Darstellung
der Entwicklung der Staatsausgaben
und 6konometrische Tests des ,Wag-
ner'schen Gesetzes® und der ,Bau-
mol’schen Kostenkrankheit“. Die
Ergebnisse der deskriptiven Darstel-
lung weisen jedoch gravierende Man-
gel auf, weil der Riickgang der Investi-
tionen als Folge von Ausgliederungen
und Leasingfinanzierungen in der Un-
tersuchung zwar erwahnt wird, aber die
Zeitreihen in keiner Weise bereinigt
werden. Der alleinige Hinweis auf das
Problem erscheint unzureichend. Die
6konometrischen Tests deuten darauf
hin, dass die steigenden (nominellen)
Staatsquoten eher von der Kosten-
steigerung im 6ffentlichen Sektor be-
einflusst werden als von der Entwick-
lung der Pro-Kopf-Einkommen. Sie ver-
werfen daher das ,Wagner'sche
Gesetz" der Zunahme der Staatsquote
als Folge des gestiegenen Einkom-
mens. Wohl aber gibt es einen Einfluss
des Einkommens unter konjunkturellen
Gesichtspunkten. Zum empirischen Be-
fund Uber das ,Wagner'sche Gesetz"
ist jedoch anzumerken, dass die em-
pirischen Ergebnisse in der einschlagi-
gen Literatur héchst unterschiedlich
ausfallen.

Keuschnigg et al. schatzen auf Ba-
sis der Generationenbuchhaltung die
gesamte 6konomische bzw. effektive
Staatsschuld und bewerten die inter-
generativen Verteilungswirkungen der
Finanzpolitik in Osterreich. Fir das Ba-
sisjahr 1995 wurde ein erhebliches in-
tergeneratives Ungleichgewicht zu-
gunsten der gegenwartigen und zulas-
ten der kiinftigen Generationen fest
gestellt. Die Konsolidierungsmafinah-
men der Jahre 1996/97 und des Jahres
2000 waren entscheidende Schritte fir
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die Nachhaltigkeit der Staatsfi-
nanzierung, weil sie trotz der
Steuersenkung 2000 dazu gefiihrt
haben, dass ,....sich die Finanzpolitik in
Osterreich heute weitgehend, wenn
auch nicht vollstandig, als intergenera-
tiv ausgewogen und nachhaltig fi-
nanziert darstellt. (S. 293) Dieses
Ergebnis durfte die Budgetpolitik nach
2000 nicht beeinflusst haben. Dabei
ging es offensichtlich weniger um die
Nachhaltigkeit der Budgetpolitik, als
vielmehr um die Senkung der Ab-
gabenquote.

Schneider und P&l beleuchten Fra-
gen der Schattenwirtschaft aus theo-
retischer und empirischer Sicht. Sie
bringen neuere empirische Ergebnisse
Uber die GréRe und Ursachen der
Schattenwirtschaft. Aus theoretischer
Sicht ist fir die Schattenwirtschaft
festzuhalten, dass noch immer eine
theoretische Fundierung fehlt. Aber
auch die empirischen Ergebnisse
fallen — je nach Zugrundelegung des
Ansatzes — hdchst unterschiedlich aus.
Insofern wére es nahe gelegen, etwas
detaillierter auf die Ergebnisse unter-
schiedlicher methodischer Anséatze
einzugehen. AbschlieRend bieten die
Autoren Vorschlage fiir eine Reduktion
der Schattenwirtschaft, wenngleich es
eine offene Frage ist, ob sich eine
steigende Schattenwirtschaft insge-
samt positiv oder negativ auf die of-
fizielle Wirtschaft auswirkt.

Der dritte Teil des Kompendiums
ist — den oft vergessenen — Finan-
zierungsfragen der Staatstatigkeit
gewidmet. Zunachst beleuchtet R.
Sturn in seinem Beitrag die Leistungs-
fahigkeit als Norm der Steuer-
gerechtigkeit. Er beginnt mit einer
Prazisierung des Begriffs und den Mo-
tiven des Leistungsfahigkeitsbegriffs,
und stellt es dann méglichen Alterna-
tiven gegentiber, wobei er sich nicht —
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wie sonst in Lehrbuichern Ublich — auf
das Aquivalenzprinzip beschréankt. Ab-
schlieBend zeigt er am Beispiel fami-
liarer Umstande, dass eine sorgfaltige
Prazisierung und Charakterisierung von
.Leistungsfahigkeit* notwendig ist,
wenn das Leistungsfahigkeitsprinzip als
Norm festgemacht werden soll.

H. Fehr pladiert fir eine konsumori-
entierte Steuerreform in Osterreich.
Anhand eines Modells versucht er, die
Auswirkungen eines konsumorien-
tierten Steuersystems auf Effizienz und
Verteilung zu quantifizieren. Er geht
dabei jedoch von sehr realitdtsfernen
Annahmen aus. Die darauf basieren-
den Ergebnisse — insbesondere die
Effizienzgewinne infolge der Finan-
zierungs- und Rechtsformneutralitat —
und Empfehlungen sind daher mit
grofer Vorsicht zu betrachten. Da auch
.... die befurchteten negativen Ver-
teilungswirkungen nicht unabwendbar
sind...“, empfiehit er Osterreich, den mit
der Einflihrung der so genannten Ei-
genkapitalzuwachsverzinsung ,.... ein-
geschlagenen Weg zur Konsum-
besteuerung konsequent...” (S. 365)
fortzusetzen. Die Regierung ist mit der
im Janner 2004 prasentierten Steuer-
reform offensichtlich zu einer anderen
Ansicht gelangt und schafft eben diese
Absetzbarkeit der kalkulatorischen Zin-
sen auf den Eigenkapitalzuwachs (eine
héchst komplizierte Regelung im Ubri-
gen) wieder ab.

Auch B. Genser liebaugelt in seinem
Beitrag mit einem Paradigmenwechsel
von einer umfassenden Einkommen-
steuer zu einer konsumorientierten,
zinsbereinigten Einkommensteuer als
einer méglichen Weiterentwicklung der
Unternehmensbesteuerung in Oster-
reich, die im Zentrum seines Beitrags
steht. Er analysiert die Entwicklung der
Unternehmensbesteuerung in Oster-
reich, stellt internationale Vergleiche an
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und befasst sich mit Harmonisierungs-
fragen in der Européischen Union. Be-
merkenswert — insbesondere vor dem
Hintergrund der jliingsten Debatte im
Zusammenhang mit der massiven
Senkung des Kérperschaftsteuersatzes
— ist seine Schlussfolgerung: ,Die Ent-
lastung der Unternehmen von ertrags-
unabhangigen Steuern, die Senkung
der tariflichen Steuersatze und der Aus-
bau der verwaltungsfreundlichen, fi-
nalen Quellensteuer haben Osterreich
den Ruf eines attraktiven Un-
ternehmensstandorts eingetragen...”
(S. 388). Im Zusammenhang mit einer
notwendigen Weiterentwicklung sieht
er Potenzial fir eine weitere Senkung
des Korperschaftsteuersatzes nach
dem Muster des ,tax cut cum base
broadening®. In Rahmen der Steuer-
reform 2005 spielt die Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage indes nur
eine geringe Rolle.

R. Sendlhofer priift in seinem Beitrag
den Zusammenhang zwischen ar-
beitsbezogenen Abgaben und den Re-
alléhnen. Seine Annahme Uber die
Elastizitat der Arbeitskosten auf die
Steuerbelastung deutet auf erhebliche
Auswirkungen arbeitsbezogener Ab-
gaben auf die Beschaftigung hin. Dies,
obwohl das in Osterreich stark koor-
dinierte System der Lohnverhandlun-
gen ein geringes Ausmafl an Real-
lohnresistenz vermuten liefe. Zur Prob-
lematik der Vorwalzung von Steuern
auf die Arbeitskosten ist anzumerken,
dass die internationale Evidenz sehr
uneinheitlich ist.

Im Zentrum des Beitrags von F. Hackl
und G. J. Pruckner steht die mit der
Okologisierung des Steuersystems
behauptete Existenz einer ,doppelten
Dividende®, i. e. Verbesserung der Um-
weltqualitét und gesunkene Zusatzlast
der Besteuerung. Die Autoren befassen
sich nicht nur mit den unterschiedlichen

143




Wirtschaft und Gesellschaft

Definitionen sowie der Theorie der dop-
pelten Dividende, sie bieten auch em-
pirische Modelle und stellen den Um-
setzungsstand von Umweltabgaben in
Europa dar. Weder die Theorie noch
die empirische Literatur lassen eine
eindeutige Einschatzung einer zweiten
Dividende bei der Einfiihrung von
Okosteuern zu. Unbestritten — wenn-
gleich Uberschéatzt — seien Wohlfahrts-
und/oder Beschéftigungszuwachse
einer dkologischen Steuerreform. In
den meisten européischen Landern ist
man von einer substanziellen Ein-
fiihrung von Okosteuern als Lenkungs-
instrument weit entfernt, es dominieren
fiskalische Uberlegungen.

Der dritte Teil endet mit einem Beitrag
zur Steuerhinterziehung. E. Kirchler
und B. Maciejovsky? zeigen, dass zur
Betrachtung des Phédnomens Steuer-
hinterziehung 6konomische Modelle zu
kurz greifen. Die Steuermoral hangt
auch von nicht-monetaren GréRen
(z. B. subjektives Gerechtigkeitsemp-
finden) ab.

Der vierte Teil ist den 6ffentlichen
Ausgaben und Aufgaben gewidmet,
wobei im Konkreten aber nur drei Aus-
gabenbereiche angesprochen werden:
Alterssicherung, Bildung und Gesund-
heit.

Der Beitrag von R. Holzmann und K.
Heitzmann setzt sich mit dem Re-
formbedarf von Alterssicherungssys-
temen auseinander und konzentriert
sich dabei auf fiskalpolitische
Fragestellungen. Aus den gegenwarti-
gen und prognostizierten Finanzprob-
lemen leiten sie den Handlungsbedarf
fur weitere Reformen ab. Gleich
mehrmals im Beitrag wird festgehalten,
dass Osterreich Europa- und Welt-
meister im Hinblick auf die staatlichen
Pensionsausgaben in Prozent des BIP
ist. Es wird jedoch nicht festgehalten,
dass Osterreich eines jener Lander ist,
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dessen Pensionssystem zum aller-
groften Teil aus der ersten Saule fi-
nanziert wird und dass in Landern, die
ihre Systeme zunehmend auf die
zweite und dritte Saule stiitzen, an die
Stelle von staatlichen eben private oder
betriebliche Mittel riicken. Sinnvoll wére
daher nur ein Gesamtvergleich der Mit-
tel (staatlich, privat, betrieblich), gerade
den aber bleiben sie schuldig. Neben
der Notwendigkeit weiterer um-
fassender und strukturdndernder Re-
formnotwendigkeiten in  Richtung
virtueller individueller Ruhestandskon-
ten mit einer — ungeachtet der Turbu-
lenzen auf den Aktienmarkten in den
letzten Jahren — kapitalgedeckten
Zusatzvorsorge betonen sie, dass eine
erfolgreiche Pensionsreform auch eine
entsprechende Gestaltung des Re-
formprozesses voraussetzt. Die Aus-
wirkungen der ,Pensionssicherungsre-
form 2003 konnten naturgeman nicht
eingearbeitet werden, der Beitrag ist
daher teilweise obsolet.

J. K. Brunner und R. Buchegger ver-
suchen in ihrem Beitrag eine detaillierte
Beschreibung der 6konomischen Be-
deutung des Gesundheitswesens, das
eine wichtige Entscheidungsgrundlage
fur die Gesundheitspolitik darstellt. Ihre
Ausflhrungen zeigen, wie sehr die sta-
tistisch ausgewiesenen Zahlen zur
Beschreibung des Gesundheitswesens
von den verwendeten Messkonzepten
und Erhebungsverfahren abhangen,
weshalb gerade internationale Ver-
gleiche von Gesundheitsquoten sehr
problematisch sind.

V. Steiner analysiert die intertempo-
ralen Effekte der Bildungspolitik sowohl
aus theoretischer als auch aus em-
pirischer Sicht. Er stiitzt dabei seine
6konomische Bewertung auf den em-
pirischen Vergleich der privaten und
monetaren sozialen Ertrédge von Bil-
dungsinvestitionen. Dabei wird das
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Osterreichische Bildungssystem mit
dem Deutschlands, der Schweiz,
Schwedens, GroRbritanniens und der
USA verglichen. Manko der Arbeit ist,
dass die geschatzten Renditedifferen-
tiale — Osterreich liegt bei etwa drei
Prozentpunkten — nicht erklart werden.
Damit werden auch Qualitdtsaspekte
ausgeblendet, die die Bildungsrenditen
doch erheblich beeinflussen durften.
Aus der Tatsache, dass im héheren Bil-
dungsbereich die privaten Renditen
deutlich Gber den sozialen Ertragen
liegen, leitet Steiner eine zumindest teil-
weise Beteiligung der Studentinnen an
den staatlich finanzierten Ausbil-
dungskosten ab, wobei er allerdings vo-
raussetzt, dass dies Hand in Hand mit
einer Reform der Studienférderung
gehen muss.

M. Zagler stellt sich in seinem Beitrag
,Offentliche Verschuldung, Budgetde-
fizite und Budgetkonsolidierung” zwei
Fragen: Welche positiven bzw. nega-
tiven ©6konomischen Auswirkungen
haben Budgetdefizite? Gibt es eine
optimale Hohe des Budgetdefizits?
Weiters diskutiert er Probleme der
Messung von Budgetdefiziten und
Staatsschulden sowie ékonomische
und politische Grunde fir bzw. gegen
Budgetdefizite. Hartnéckig halt sich
auch in seinem Ansatz die These, dass
Budgetkonsolidierungen vor allem dann
erfolgreich sind, wenn sie Uber Aus-
gabenkirzungen erfolgen. P Brandner
hat in einem Gutachten fir den
Staatsschuldenausschuss jlingst ge-
zeigt, dass fir eine nachhaltige Bud-
getkonsolidierung weniger ein bloR
isoliert betrachtetes MaRnahmenbdin-
del entscheidend ist, sondern dass
auch eine regelgebundene Fiskalpoli-
tik sowie ein transparenter, konsistent
abgestimmter und zunehmend ver-
stetigter Prozess der Budgetpolitik von
Bedeutung ist.?
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W. Schoénback und J. Broéthaler
stellen.Methoden zur Beurteilung der
Uberbetrieblichen Wirkungen staatlicher
MaRnahmen und der fiskalisch-institu-
tionellen Zugehdrigkeit von Regionen
zu einem Ulbergeordneten 6ffentlichen
Rechtstrager dar. Dabei werden vier
Methoden vergleichend dargestellt und
auf ihre Einsatzméglichkeiten hinge-
wiesen. Es handelt sich dabei um die
Wertschépfungs- und Beschaftigungs-
rechnung, die fiskalische Wirkungs-
analyse, die regionale Inzidenzanalyse
und die regionale Aufbringungs- und
Zuteilungsrechnung. Die Methoden-
darstellung steht im Vordergrund. Die
Ergebnisse werden in ubersichtlicher
Form tabellarisch dargestellt.

Abschlielend stellt A. Obermair die
OECD-weiten Reformansatze der 6f-
fentlichen Verwaltungen — New Public
Sector Management — dar. Sie kritisiert,
dass dieses Reformkonzept zu Unrecht
auf eine Binnenmodernisierung re-
duziert wird. Zumeist ausgeblendet, so
auch in Osterreich, wird die Diskussion
des Rollen- und Funktionsverstand-
nisses von Staat und Verwaltung (Auf-
gabenkritik). Eine ,...ausschlieBliche
Konzentration auf betriebswirtschaft-
liche Aspekte wird den immanenten
Zielen des Staates nicht gerecht®. (S.
669)

Der funfte und letzte Teil des Kom-
pendiums befasst sich mit aus-
gewahlten Problemen des Finanzaus-
gleichs. L. P Feld und F. Schneider ver-
gleichen in ihrem Beitrag die unter-
schiedlichen Foéderalismuskonzepte
Osterreichs und der Schweiz (koope-
rativ zentralistischer versus Wettbe-
werbsfdderalismus) und stellen ab-
schlieBend die Frage, ob nicht der
schweizerische Fdderalismus auch als
Modell fiir Osterreich herhalten kénnte.
Leider spiegelt der Vergleich nicht den
gegenwartigen Stand der schwei-
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zerischen Reformanséatze wider. Der
neue Finanzausgleich mit einer sehr
weitgehenden Aufgabenentflechtung
unter Integration von Elementen des
Public Management* solite m. E. hand-
lungsanleitend fir die derzeitige
Diskussion im Osterreich-Konvent sein.
Das, was die Autoren hier vorgelegt
haben, ist nicht mehr der aktuelle
Stand in der schweizerischen Debatte
um einen neuen Finanzausgleich.

W. Richter geht in seinem Beitrag der
Frage nach, wie das steuerliche In-
strumentarium ausgestaltet sein
misste, damit es zu einer effizienten
Aufgabenerfiillung kommt. Er kritisiert
die systematische Einschrankung der
kommunalen Eigenverantwortlichkeit,
weil sie einem effizienzférderlichen
Standortwettbewerb eher abtraglich ist
und den Verzicht auf Wettbewerb als
Motor der wirtschaftlichen Entwicklung
bedeutet. Das wirde langfristig nega-
tive raumwirtschaftliche Folgen haben.

Zwei regionalpolitische Themen ste-
hen am Ende dieses Abschnitts. M.
Steiner stellt den Wandel der regio-
nalékonomischen Interpretationsmuster
dar, gibt einen Uberblick Uber die
Veranderung der Regionalpolitik und
deren Instrumente in Osterreich und
skizziert die sich daraus ergebenden
Anforderungen. Starker im Konnex mit
dem Finanzausgleich steht der Beitrag
von M. Schneider, der die Effekte von
Betriebsansiedlungen auf die Stand-
ortgemeinde aufzeigt. Es zeigt sich,
dass die Nettoertrage von Betriebsan-
siedlungen wesentlich niedriger sind,
als allgemein angenommen, ja in Kom-
bination mit den AufschlieRungskosten
sogar zu negativen Ertrédgen der Stand-
ortgemeinde fiihren kénnen. Beson-
ders betroffen sind finanzschwache
Kommunen. Aus regionalpolitischer
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Sicht spricht er sich fir Schwerpunkt-
bildungen aus, bei der Ansiedlungen
vorwiegend auf Standorten mit ge-
eigneten infrastrukturellen Vorausset-
zungen stattfinden. Zur Kompensation
der in diesem Fall benachteiligten Ge-
meinden sei ein erganzender inter-
kommunaler Finanzausgleich denkbar.

Die Schwache dieses Abschnitts ist
vor allem darin zu sehen, dass es keine
Beitrage gibt, die sich mit der Kritik des
Finanzausgleichs im engeren Sinn
auseinandersetzen, die gerade in den
letzten Jahren sehr laut geworden ist.
Zu nennen waren etwa fehlende Ziel-
und Anreizorientierung, aufgaben-
orientierte Gemeindefinanzierung,
Transferchaos und damit einherge-
hende Ineffizienzen, fehlende Evaluie-
rungen mangels Daten etc.

Trotz dieser und an anderer Stelle
vorgetragener Einschrdnkungen han-
delt es sich bei der vorliegenden Verof-
fentlichung um einen wichtigen Beitrag
zur finanzwissenschaftlichen Diskus-
sion in Osterreich, auch wenn die
angestrebte Briicke zwischen fi-
nanzwissenschaftlicher Theorie und
der finanzpolitischen Realitat nicht im-
mer gelungen ist. Ich sehe die Verof-
fentlichung allerdings nicht als ,Leis-
tungsschau® der 6sterreichischen Fi-
nanzwissenschaft — dazu fehlen
Beitrage wichtiger Autoren —, aber auch
nicht als ein Kompendium (= kurz
gefasstes Lehrbuch) an, sondern eher
als einen Sammelband mit finanzwis-
senschaftlich relevanten Beitragen, der
von einem hoffentlich breiten Kreis von
Leserinnen und Lesern aus Wis-
senschaft und Praxis benutzt werden
wird. Dem steht allerdings der hohe
Preis entgegen.

Bruno Rossmann
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Selbst- und Ko-Regulierung im
Mediamatiksektor

Rezension von: Michael Latzer,
Natascha Just, Florian Saurwein,
Peter Slominski,

Selbst- und Ko-Regulierung im
Mediamatiksektor.
Alternative Regulierungsformen
zwischen Staat und Markt,
Westdeutscher Verlag,
Wiesbaden 2002, 225 Seiten, € 22,90.

Zwischen staatlicher Regulierung ei-
nerseits und freiem, nicht-reguliertem
Marktverhalten andererseits liegen jene
vielfdltigen und bislang unter-
schiedlichst definierten Formen der
Selbst- und Ko-Regulierung, welche
den Untersuchungsgegenstand des
von der Kammer fur Arbeiter und
Angestellte fir Wien in Auftrag gegebe-
nen Forschungsprojekts bilden.

Die an der Forschungsstelle fir insti-
tutionellen Wandel und européische In-
tegration an der Akademie der Wissen-
schaften tatigen Autorinnen fokussieren
ihre umfassende empirische und ana-
lytische Studie auf die zunehmend an
Bedeutung gewinnenden alternativen
Regulierungsformen sowie die veran-
derte Rolle des Staates im konvergen-
ten Kommunikationssektor (Media-
matik); dabei wird im Wesentlichen der
Frage nachgegangen, inwieweit und mit
welchen Konsequenzen die Verfolgung
offentlicher Interessen privaten Ak-
teuren Uberantwortet wird bzw. werden
kann.

Neben einer institutionalistischen
Analyse und Klassifikation von Re-
gulierungsformen bietet das Buch —
soweit aus der einschlagigen Literatur
ersichtlich — die erste sektorunab-
hangige Evaluierung von Vorteilen,

148

30. Jahrgang (2004), Heft 1

Risiken und Erfolgsfaktoren beim Ein-
satz alternativer Regulierungsformen
sowie Kriterien fir politische Entschei-
dungsfindung im Hinblick auf die Wahl
von Regulierungsformen. Dies wird
durch empirische Ergebnisse zu
Entwicklungsmustern, Wirkungsberei-
chen, Steuerungszielen und Funktions-
weisen alternativer Regulierung ab-
gerundet: Einerseits wird das Regu-
lierungsnetzwerk im @sterreichischen
Mediamatiksektor dargestellt, ander-
seits werden auch ausgewahlte An-
wendungsbeispiele aus anderen Lan-
dern sowie die Strategieentwicklung
auf Ebene der Européaischen Union
analysiert.

Die Studie ist neben einer Einleitung
in drei Abschnitte, ein abschlieBendes
Resumee samt Schlussfolgerungen
sowie einen die Regulierungsinstitutio-
nen im Detail darstellenden Anhang
gegliedert, wobei sich die vorliegende
Rezension auf die analytischen Teile
des Werkes konzentriert.

Der erste Abschnitt verschafft zu-
néachst einen Uberblick liber die An-
wendungen alternativer Regulierungs-
mechanismen in verschiedensten Wirt-
schaftssektoren: Die Autorlnnen zeigen
in diesem Zusammenhang auf, dass es
sich bei alternativen Regulierungs-
formen keineswegs um ein neues
Phanomen handelt und verweisen u. a.
auf die lange Tradition von Selbstre-
gulierung — bis hin zu mittelalterlichen
Handels-Gilden, der privaten Lex Mer-
catoria oder anderen standesrecht-
lichen Regelwerken.

Bedeutung kommt alternativen Regu-
lierungsformen heute insbesondere im
Bereich des Banken- und Versi-
cherungswesens, im Umweltbereich
und im den Schwerpunkt der Studie
bildenden Mediamatiksektor — un-
terteilbar in Telekommunikation, Rund-
funk, Internet und Print — zu. Anhand
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einer Reihe konkreter Beispiele
(Unternehmensverhaltenskodizes wie
der ,Code of Banking Practice®,
Umweltkodizes wie der ,Shell-Code*,
nationale Presserate, Werberéate, tech-
nische Uberwachungsvereine wie etwa
der TUV etc.) wird in die Problematik
von Selbst- und Ko-Regulierung einge-
fuhrt und werden bereits mdégliche
Vorteile (z. B. technisches Know-how,
Schnelligkeit, Flexibilitat etc.) und
Nachteile (z. B. mangelnde Sanktions-
fahigkeit, Trittbrettfahren etc.) dersel-
ben angesprochen. Aufgezeigt wird
dabei auch, dass alternative Re-
gulierungsformen ebenso vielfaltig an-
wendbar erscheinen wie ihre Aus-
gestaltung hinsichtlich Adressatenkreis,
Inhalt, Institutions- bzw. Organisations-
form in der Praxis variiert.

Die transformierte Staatlichkeit im
Mediamatiksektor im Sinne eines
soziodkonomischen Paradigmenwech-
sels bzw. eines institutionellen Wandels
wird als eines der zentralen Charakte-
ristika der Informationsgesellschaft er-
ldutert und mit dem verstéarkten Einsatz
von Selbst- und Ko-Regulierung als
eine der mdglichen Malnahmen gegen
die (staatliche) Steuerungskrise im
Kommunikationssektor in Bezug ge-
setzt: Wahrend Marktstrukturen durch
den raschen technologischen Wandel
instabiler werden, wirft die unter-
schiedliche Behandlung konvergenter
Bereiche zunehmend politische Prob-
leme auf bzw. resultiert in politischen
Steuerungskrisen. Gerade im Media-
matiksektor erscheinen Technik,
Okonomie und Politik aber interde-
pendent.

Zu Recht stellen die Autorinnen fest,
dass die Kombination von Libera-
lisierung, Konvergenz, Globalisierung
und technologischem Wandel eine
neue Herausforderung fur die na-
tionale, supra- und internationale Poli-
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tik darstellt. Als Entwicklungstrends in
Richtung einer transformierten
Staatlichkeit im konvergenten Kommu-
nikationssektor werden dabei die Wett-
bewerbsférderung, die Trennung poli-
tisch-strategischer und operativer Auf-
gaben, der Wechsel von vertikaler zu
horizontaler, von nationaler zu transna-
tionaler, von sektorenspezifischer zu
sektorubergreifender und von detail-
lierter zu breiter (Rahmen-)Regulierung
genannt. Hinsichtlich der an Re-
gulierung beteiligten Akteure lasst sich
insbesondere auch ein Trend von
(zentraler) staatlicher Regulierung zu
(dezentraler) Selbst- und Ko-Regu-
lierung beobachten. Dabei wird auch
die traditionelle Telekommunikations-
Medien-Dichotomie liberwunden, in-
nerstaatlich kommt es zu Zustén-
digkeits- und Machtverschiebungen
bzw. zu einer Veranderung der Regu-
lierungsmodelle.

Fir den theoretischen Rahmen der
empirischen Analyse von Steuerung,
Regulierung und Governance wahlen
die Autorlnnen einen multidisziplinaren,
institutionalistischen Ansatz: Der Fokus
wird auf den jeweiligen institutionellen
Kontext erweitert — im Sinne eines poli-
tik- und sozialwissenschaftlichen
Neuen Institutionalismus wird auf-
gezeigt, dass die Institutionen eben
den Unterschied machen. Letztere
werden — in Ermangelung eines ein-
heitlichen Institutionenbegriffs und ei-
ner gemeinsamen Methodologie — als
Normen und auch Organisationen um-
fassende Regulierungssysteme defi-
niert, welche politisch gesehen der
Durchsetzung individueller und kollek-
tiver Interessen bzw. 6konomischer
Wohlfahrtssteigerung dienen. Bei einer
Analyse von Regulierungssystemen
kénnte nun darauf abgestellt werden,
was reguliert wird. Die Studie setzt
hingegen primar bei der Wahl des in-
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stitutionellen Arrangements an und un-
tersucht, mit welcher spezifischen Kom-
bination aus Normen und Organisatio-
nen reguliert wird.

Gegen Ende des ersten Abschnittes
werden die verschiedenen Konzepte
der Steuerung, Regulierung bzw. Gov-
ernance dargestellt und der ebenso
vielfaltige wie uneinheitliche Regu-
lierungsbegriff selbst néher erlautert.
Fir den Forschungszusammenhang
wird dieser als eine Form der staat-
lichen bzw. hoheitlichen Marktinter-
vention definiert, welche das Marktver-
halten der Industrie (insb. deren
Gewerbe- und Vertragsfreiheit) mit dem
Ziel der Erreichung offentlicher
(6konomischer und sozialer) Politikziele
beschrankt. Als Abgrenzung zu an-
deren Marktinterventionen wird dabei
zum einen die Intentionalitdt der Regu-
lierung hervorgehoben, zum anderen
sollen unbeabsichtigte Regulierung (z.
B. technische Normen, Code) und all-
gemein geltende Spielregeln (Ausnah-
meregelungen fir bestimmte Branchen,
Subventionen, Steuerbegiinstigungen
etc.) nicht von diesem Regulierungs-
begriff umfasst sein.

Ausgehend von der Public Interest -
Theorie und der Special Interest - The-
orie wird schlieBlich noch erlautert,
dass die Rechtfertigung und Begrin-
dung von staatlicher Regulierung und
auch von Selbst- bzw. Ko-Regulierung
im mdglichen Marktversagen bzw. im
Staatsversagen liegen. Obwohl 6f-
fentliche Ziele bei Marktversagen in der
Regel durch hoheitliche Regulierung
angestrebt werden, kann es aus
vielfaltigen Ursachen dennoch zu
einem Staatsversagen kommen — etwa
wegen fehlender Expertise fur die Pla-
nung der Regulierungsprozesse, we-
gen administrativer Umsetzungsman-
gel oder wegen inkonsistenter Regu-
lierungsergebnisse wegen unter-
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schiedlicher politischer Ziele. Bereits in
diesem Zusammenhang zeigen die
Autorlnnen aber zu Recht auf, dass
auch alternative Regulierungsformen
in weiterer Folge versagen kénnen.

Mit einem Uberblick iber die Public
Choice-Theorie, welche die Gesetzge-
bung als Reaktion auf den Wettbewerb
der Forderungen von Interessengrup-
pen sieht, und die Governance-Debat-
te, wonach der Staat vielfach seine
alleinige Zustandigkeit verliert und ver-
tikal internationale, regionale und lokale
Regulatoren zu einem neuen, viel-
schichtigen bzw. kooperativen Gover-
nance-Konzept beitragen, untermauern
die Autorinnen die Sinnhaftigkeit und
Notwendigkeit einer systematischen
Erhebung alternativer Regulierungs-
formen im 6&sterreichischen Regu-
lierungssystem der Mediamatik auf Ba-
sis eines zu erarbeitenden Analy-
serasters.

Der zweite Abschnitt bildet mit einer
regulierungstheoretischen Analyse von
Selbst- und Ko-Regulierung, einer sek-
torunabhangigen Evaluierung von Vor-
teilen, Risiken und Erfolgsfaktoren der-
selben sowie der Erarbeitung eines
Klassifikationsschemas als Analysein-
strumentarium fir eine komparative, in-
stitutionalistische Regulierungsfor-
schung zweifelsohne den Kern des
Werkes und hebt dieses von anderen
Untersuchungen ab.

Zu Beginn des zweiten Abschnitts
steht dabei eine umfangreiche Litera-
turanalyse, welche einer Abgrenzung
der Begriffe dient. Selbst- und Ko-Re-
gulierung werden dabei als kollektive,
intentionale Verhaltensbeschrankungen
definiert, deren vielfaltige Auspragun-
gen sich auf einem Kontinuum zwi-
schen Markt und Staat bewegen. Die
Autorlnnen zeigen dabei auf, dass es
sich bei den Regulierungsinstitutionen
haufig um kooperative Arrangements
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aus privaten und éffentlichen System-
beitrdgen insbesondere rechtlicher, or-
ganisatorischer, finanzieller oder per-
soneller Natur handelt.

Zur Klassifizierung der Regulie-
rungsinstitutionen werden diese nach
dem Intensitatsgrad staatlicher In-
volvierung abgegrenzt und in die fol-
genden drei Kategorien unterteilt: 1.)
Staatliche Regulierung, wobei als (1a)
staatliche Regulierung im engen Sinn
klassisch hoheitliche Téatigkeiten wie
Legislative, Exekutive und Jurisdiktion
qualifiziert werden, wahrend (1b)
staatliche Regulierung im weiten Sinn
auf (exekutive) hoheitliche Tatigkeit mit
gewisser Distanz zur Hoheitsverwal-
tung durch i) Weisungsfreiheit oder ii)
gelockerten Weisungszusammenhang
abstellt. Unter 2.) Ko-Regulierung wer-
den Institutionen subsumiert, welche
zwar auf einer expliziten rechtlichen
Grundlage stehen, aber keine ho-
heitliche Tatigkeit austuben. Die 3.)
Selbstregulierung umfasst bei (3a)
Selbstregulierung im weiten Sinn Insti-
tutionen mit leichter staatlicher In-
volvierung (z. B. personeller oder fi-
nanzieller Natur) und bei (3b) Selbst-
regulierung im engen Sinn, d. h.
solche ohne explizite staatliche In-
volvierung.

Die Kategorien 2, 3a und 3b werden
von den Autorlnnen als alternative Re-
gulierungsinstitutionen von staatlicher
Regulierung abgegrenzt und zusam-
mengefasst. Der gewahlte allgemeine
MaRstab des Intensitatsgrades staat-
licher Involvierung wiirde dabei zweifel-
sohne auch eine Anwendung des in-
stitutionalistischen Analyserasters (mit
Adaptionen im Bereich der Regulie-
rungsziele) auf andere Regulierungs-
bereiche erlauben. Selbst fiir system-
vergleichende bzw. landerubergrei-
fende Studien kdnnte das Klassifika-
tionsmodell (unter Berlicksichtigung
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von Rechts- bzw. Staatssystemunter-
schieden etwa zwischen kontinen-
taleuropéischen und angelsachsischen
Staaten) als taugliche Grundlage
herangezogen werden.

Betrachtet man die 6sterreichischen
Regulierungsinstitutionen im Media-
matiksektor nun durch diesen institu-
tionalistischen Analyseraster, so fallen
etwa das BMVIT (Bundesministerium
fur Verkehr, Innovation und Technolo-
gie), die OPFB (Oberste Post und Fern-
meldebehérde) und die dem Bun-
deskanzleramt nachgeordnete Komm
Austria (Kommunikationsbehérde Aus-
tria) unter staatliche Regulierung im en-
gen Sinn. Als staatliche Regulierung im
weiten Sinn wéren u. a. weisungsfreie
Behdrden mit richterlichem Einschlag
wie die TKK (Telekom-Control-Kom-
mission) und der BKS (Bundeskom-
munikationssenat) sowie privatrechts-
féormige Institutionen wie die RTR-
GmbH (Rundfunk- und Telekom Regu-
lierungs-GmbH) zu qualifizieren.

Unter Ko-Regulierung wéren — auf
Grund immer noch erheblicher staat-
licher Involvierung, einseitiger expliziter
rechtlicher Grundlage und in Erman-
gelung hoheitlicher Befugnisse — u. a.
die ORF-Kontroligremien (ORF-Stif-
tungsrat und ORF-Publikumsrat), die
JMK (Jugendmedienkommission), das
ON (Osterreichische Normungsinstitut)
oder der TUV Osterreich (Technischer
Uberwachungsverein) zu subsumieren.

Selbstregulierungsinstitutionen im
weiten Sinn wéren u. a. der Internet
Ombudsmann, die IPA/nic.at (Internet
Privatstiftung Austria/Nic.at Internet
Verwaltungs- und Betriebsgesellschaft
m.b.H.) oder das Osterreichische E-
Commerce-Giltezeichen. Als Selbst-
regulierungsinstitutionen im engen Sinn
wéren in Ermangelung expliziter
staatlicher Involvierung schlieilich
u. a. die C3A (Certified Austrian Ad-
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vertising Agency), der Verhaltenskodex
der ISPA (Internet Service-Provider
Austria) oder der Osterreichische
Presserat zu nennen.

Erst das beschriebene Klassifika-
tionsschema als differenzierte Abstu-
fung staatlicher und privater Invol-
vierung erlaubt — im Vergleich zu an-
deren Studien in diesem Bereich — eine
nuancierte Evaluierung der jeweiligen
Systembeitrage. Im zweiten Abschnitt
wird von den Autorlnnen dementspre-
chend aufgezeigt, wo Vorteile und De-
fizite staatlicher bzw. alternativer Regu-
lierungsformen im Allgemeinen liegen
kénnen. Als potenzielle Vorteile von
Selbst- und Ko-Regulierung gegentiber
staatlicher Regulierung werden dabei
a) eine hohere Problemldsungskom-
petenz durch héhere Expertise auf
Seiten privater Akteure, b) eine héhere
Reaktionsgeschwindigkeit durch fle-
xiblere Regulierungsprozesse, c) ein
héherer Grad der Regelbefolgung
durch unmittelbare Beteiligung der Be-
troffenen, d) niedrigere Regulierungs-
kosten sowie e) niedrigere Implemen-
tierungskosten fur die Adressaten der
Regulierung genannt.

Mégliche Risiken bzw. Nachteile sind
hingegen a) die Gefahr der einseitigen
Interessendurchsetzung auf Kosten 6f-
fentlicher Interessen (z. B. durch Self
Service oder sog. Regulatory Capture),
b) eine symbolische Politik mit niedri-
gen Standards, schwacher Durchset-
zung und niedriger Beteiligung, c) eine
Einschrankung des Wettbewerbs durch
Absprachen und Kartellbildung, d) eine
sinkende Transparenz, €) die Abnahme
staatlicher Expertise infolge Aus-
lagerung bzw. Kompetenzverlust bei
demokratischen Institutionen sowie f)
die Senkung demokratischer Standards
wie Rechtssicherheit, Verantwortlichkeit
etc.

Zu Recht wird in der Studie ausge-
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fuhrt, dass die Wahl der konkreten
Regulierungsform eine elementare poli-
tische Entscheidung darstellt und nicht
generell beantwortet werden kann. Auf
Basis der méglichen Vor- und Nachteile
leiten die Autorlnnen jedoch eine Kon-
trollliste ab, welche die Entscheidung,
ob sich eine Regulierungsmaterie
grundsatzlich fur Selbst- und Ko-Re-
gulierung eignet, zu erleichtern ver-
mag:

Aus dem wirtschaftspolitischen Blick-
winkel ist neben der Festlegung von
Steuerungszielen insbesondere der
staatliche regulatorische Gestal-
tungsspielraum in der konkreten Sach-
frage vorab zu klaren. Ein geringer
staatlicher Gestaltungsspielraum —
etwa wegen transnationaler Regu-
lierungsprobleme - lasst das Regu-
lierungsziel mit traditioneller staatlich-
er Intervention tendenziell schlecht er-
reichen, der Staat kann sich statt
dessen nur auf alternative Regulie-
rungsformen im Sinne einer Notlésung
konzentrieren.

Bei einem hohen Gestaltungsspiel-
raum des Staates wird hingegen eine
rationale Entscheidung im Sinne einer
Idealldsung ermdglicht, welches spe-
zifische Regulierungsarrangement ein-
gesetzt werden soll. Fir diese Ent-
scheidung erscheinen dabei die fol-
genden Kriterien wesentlich: Eine
stérkere staatliche Involvierung er-
scheint insbesondere dann erforderlich,
je héher das Risiko eines Regulie-
rungsversagens (etwa wegen Gefahr
fir Leben und Gesundheit) und je
héher der Bedarf an Mindeststandards
(z. B. Arbeitnehmerschutz) erscheint,
je hoher die Eingriffsintensitat (ins-
besondere im Grundrechtsbereich) ei-
ner Regulierung ist und je héher die In-
teressengegenséatze zwischen par-
tikularen und éffentlichen Interessen er-
scheinen. Je geringer die Marktmacht-
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unterschiede sind und je niedriger die
Marktzutrittsbarrieren erscheinen, je
reputationsintensiver eine Regulierung
fur die davon betroffene Industrie
ist und je mehr bereits anerkannte
Selbst- und Ko-Regulierungsorgani-
sationen im jeweiligen Regulierungs-
sektor existieren, desto weniger staat-
liche Involvierung erscheint notwendig.

Zur Entscheidungsfindung anhand
der genannten Punkte wird jedoch
auch aufgezeigt, dass sich aus der
Beurteilung der einzelnen Kriterien
durchaus widerspriichliche Hinweise
ergeben kénnen und diese letztendlich
gegeneinander abgewogen werden
mussen. Die Wahrscheinlichkeit, dass
es zu Selbstregulierung kommt, er-
scheint dabei umso hdéher, je gréRer die
potenziellen Vorteile der Industrie durch
Selbstregulierung sind, je hdher die
Kosten einer allfélligen staatlichen
Regulierung waren, falls ein indust-
rieweites Entscheidungsfindungssys-
tem existiert und je weniger fragmen-
tiert die Industrie bzw. je geringer die
Machtunterschiede in ihr sind.

Sofern man sich grundsétzlich fur
eine alternative Regulierungskategorie
entschieden hat, nennen die Autorin-
nen eine Reihe von Faktoren, welche
die Erfolgswahrscheinlichkeit von
Selbst- oder Ko-Regulierung erhéhen:
a) Operationale Zielsetzung und
definierter Aufgabenbereich, b) Par-
tizipationsmdglichkeit und Einbindung
aller Stakeholder, c) Transparenz der
Regulierungsprozesse, d) Transparenz
und Messbarkeit der Ergebnisse,
e) hoher Bekanntheitsgrad der Regu-
lierungsinstitution, f) adaquate Sank-
tionsfahigkeit der Regulierungsinstitu-
tion, g) regelmaRige externe Kontrolle
und Evaluierung durch Politik und Of-
fentlichkeit, h) definierte Fall-Back-
Szenarien bei Fehlentwicklungen al-
ternativer Regulierung sowie i) Unter-
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stlitzung von alternativer Regulierung
durch staatliche Institutionen. Auch fur
diese Erfolgsfaktoren gilt, dass nicht im-
mer sédmtliche Aspekte beriicksichtigt
werden kénnen bzw. mit den an-
gestrebten Vorteilen und gegen allfal-
lige Risiken abgewogen werden
mussen.

Ungeachtet der beschriebenen Vor-
und Nachteile alternativer Regulie-
rungsformen werden von den Autorin-
nen schlieBlich auch rechtsstaatliche
und demokratiepolitische Konsequen-
zen derselben angesprochen. Die
Studie konstatiert im Ergebnis, dass die
Einschatzung, Selbst- und Ko-Regu-
lierungsinstitution stellten ein demo-
kratiepolitisches Problem dar, in ihrer
Pauschalitat nicht aufrechterhalten
werden kann. Dies gilt nach Ansicht der
Autorlnnen insbesondere bei Einhal-
tung gewisser demokratischer Stan-
dards, etwa wenn die von einer Re-
gulierung Betroffenen im Willensbil-
dungs- und Entscheidungsfindungs-
prozess ausreichend Gelegenheit hat-
ten, effektiv zu partizipieren, u. a. die
Abstimmungsagenda zu kontrollieren
und formelle Gleichheit sowie
materielle Teilhabemdglichkeit der
Stakeholder bestlinde und auch eine
Reflexivitat und Transparenz der Re-
gulierungsprozesse gewahrt ware.

Zu Recht halten die Autorlnnen dazu
den Grundsatz fest, dass die Regu-
lierung desto eher von demokratisch le-
gitimierten Institutionen des Staates
durchgefiihrt werden sollte, je héher
der Grad der Eingriffsintensitat, der
politische Charakter oder die 6kono-
mischen Auswirkungen einer regula-
torischen MalRRnahme erscheinen.
Welche (insbesondere rechtlichen oder
wirtschaftlichen) Folgen das Handeln
alternativer Regulierungsinstitutionen
fur ihre jeweiligen Regulierungsunter-
worfenen haben kann und inwiefern die
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Regulierungsinstitutionen dazu (demo-
kratisch) legitimiert erscheinen, wird
dabei jeweils im Detail zu priifen sein.
Seitens der Autorlnnen wird in diesem
Zusammenhang auch erwahnt, dass
bei Grundrechtseingriffen von Privaten
(Regulatoren) in Anbetracht der sog.
Drittwirkung von Grundrechten ein ver-
ringerter Grundrechtsschutz nicht vol-
lig ausgeschlossen werden kénne. An-
gesichts des vielfaltigen Rechts-
schutzes gegen hoheitliche Grund-
rechtseingriffe erscheint ein (Uberdies
nur allfélliges) Klagerecht der Betroffe-
nen ,privater Grundrechtseingriffe bei
ordentlichen Gerichten wohl vergleichs-
weise schwach und beschwerlich. Der
in der Studie dartber hinaus ange-
dachten rechtsstaatlichen Gefahr ei-
ner moéglichen Verdinnung des verfas-
sungsrechtlichen Legalitatsprinzips
kommt im Hinblick auf eine verstarkte
reine Rahmengesetzgebung bzw. die
sog. finale Determinierung und an-
gesichts des dadurch erweiterten Er-
messensspielraum der Behérden je-
denfalls Bedeutung zu.

Der dritte Abschnitt baut auf den
analytischen Ergebnissen des ersten
und zweiten Abschnittes auf und run-
det die Studie mit einer detaillierten
Analyse alternativer Regulierungsfor-
men auf supranationaler Ebene sowie
einer umfassenden empirischen Un-
tersuchung der Selbst- und Ko-Regu-
lierungsinstitutionen im O&sterreichi-
schen Mediamatiksektor ab.

Dabei werden zunéachst die Strate-
gien zur Anwendung von Selbst- und
Ko-Regulierung auf Ebene der Euro-
paischen Union untersucht, die Defini-
tion und Bedeutung derselben aus
Sicht der Européischen Kommission er-
lautert und schlieRlich auch die politi-
schen Vorgaben, Bedingungen bzw.
Anwendungsbereiche fir alternative
Regulierungsformen in der EU be-
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schrieben. Der diesbezigliche EU-
Diskussionsstand stellt sich demnach
wie folgt dar: 1.) Der Vorrang des
Staates vor Ko-Regulierung ist jeden-
falls aufrechtzuerhalten. Ko-Regulie-
rung hat Uberdies 2.) in einem
rechtlichen Rahmen und mit exakt
definierten Zielen zu erfolgen, 3.)
Transparenz-Grundsatze einzuhalten
und kommt 4.) nur flr einen einge-
grenzten Anwendungsbereich Uber-
haupt in Frage (z. B. jedenfalls nicht fiir
Bereiche fundamentaler Grundrechte).
SchlieBlich muss 5.) eine Vereinbarkeit
mit dem Wettbewerbsrecht gegeben
sein, die an Ko-Regulierung beteiligten
Akteure mussen als reprasentativ, or-
ganisiert und rechenschaftspflichtig an-
erkannt sein.

Mit der Anwendung des im zweiten
Abschnitt erarbeiteten Klassifikations-
schemas auf @sterreichischer Ebene
sowie auf Beispiele aus anderen
Landern beweisen die Autorinnen
schlieilich dessen Praktikabilitdt. Ohne
die Fllle der Ergebnisse der umfang-
reichen empirischen Untersuchung ab-
schlieBend zu beschreiben, sollen an
dieser Stelle lediglich einige aus-
gewdhlte Resultate der Analyse der
Regulierungsstruktur des ésterreichi-
schem Mediamatiksektors hervorge-
hoben werden: Die Autorinnen kom-
men u. a. zum Schluss, dass es in
Osterreich im konvergenten Kommu-
nikationssektor mehr Selbst- als Ko-
Regulierungsinstitutionen gibt, dass die
Regulierungsstruktur im Internetsektor
durch eine hohe Akteursdichte
gekennzeichnet ist und dass eine
starke internationale Einbindung der
Osterreichischen Regulierungsinstitu-
tionen festgestellt werden kann. Die
Studie konstatiert aber auch, dass der
Erfolgsfaktor der Stakeholder-Ein-
bindung nur teilweise erflillt erscheint
und dass alternative Regulierungsin-
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stitutionen durch hohe Zugangsbar-
rieren gekennzeichnet sind. Als
hauptsachliche Tatigkeitsbereiche von
Selbstregulierungsinstitutionen er-
weisen sich der (technische) Nor-
mungsbereich und die Erarbeitung von
Verhaltenskodizes. Fir Selbstre-
gulierung erscheint Uberdies eine ge-
ringe Interventionsmdglichkeit charak-
teristisch, die Sanktionsmoglichkeiten
solcher Institutionen beschrankt sich in
der Regel auf reputative bzw. organi-
satorische Sanktionen wie etwa den
Entzug vergebener Giitezeichen oder
offentliche Rugen.

Zusammengefasst lasst sich festhal-
ten, dass die vorliegende Studie die
Phanomene der Selbst- und Ko-Regu-
lierung auf theoretischer Ebene erst-
mals umfassend abhandelt, wéhrend
auf empirischer Ebene insbesondere
der osterreichischen Mediamatiksektor
erstmals abschlieRend erfasst wird.
Wie bereits betont, erscheinen das von
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den Autorlnnen erarbeitete Klassifika-
tionsschema als regulierungstheo-
retisches und institutionalistisches
Analyseinstrumentarium, die Evalu-
ierung von Vor- und Nachteilen und die
in diesem Zusammenhang genannten
Erfolgskriterien grundsétzlich sek-
torunabhangig. Der gewahlte allge-
meine Mafistab des Intensitatsgrades
staatlicher Involvierung ist jedenfalls auf
andere Regulierungsbereiche uber-
tragbar. Dies hebt die Studie neben
ihrer wissenschaftlichen Prazision und
ihrem multidisziplindren Ansatz von an-
deren einschlagigen Untersuchungen
ab. Das beschriebene Buch eignet sich
damit ebenso als Grundlage weiterer
(z. B. lander- bzw. systemvergleichen-
der) Studien wie als Entschei-
dungswegweiser bei der Wahl von
Regulierungsformen in der politischen
Praxis.

Wolfram Proksch
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Ein Standardwerk zur oster-
reichischen Industriegeschichte

Rezension von: Giinther Chaloupek,
Dionys Lehner, Herbert Matis, Roman
Sandgruber, Die vorhandene Chance.
Osterreichische Industriegeschichte
1700 bis 1848, Verlag Carl Ueberreuter,
Wien 2003, 343 Seiten, € 48.

Wie so oft in der 6sterreichischen
Geschichte kam auch in diesem Fall
ein grolRes Projekt durch die Initiative
eines Auslénders zu Stande. Der
schweizerische, in Osterreich tatige
Manager Dionys Lehner forcierte den
Plan, eine umfassende und fundierte
Geschichte der osterreichischen In-
dustrie zu schaffen. Zu diesem Zweck
gelang es, eine eigene Gesellschaft zu
griinden, welche sich die Herausgabe
eines solchen Werkes zum Ziel setzte.
Zahlreiche namhafte Wirtschaftshis-
toriker wie auch Praktiker konnten zur
Verwirklichung dieses Projekts zusam-
mengefiihrt werden, die dessen Rea-
lisierung gemeinsam bewerkstelligen.

Die Studie, deren erster Band nun
vorliegt, ist nicht nur fir die akademis-
che Fachwelt gedacht, sondern richtet
sich an einen groferen Kreis von In-
teressierten. Dieses Ziel wird durch die
wahrhaft opulente Ausstattung des
Buches dokumentiert. Schon das
Auffinden der zahlreichen zeitgends-
sischen Bilder verdient Anerkennung.
Auch haben die Herausgeber zu Guns-
ten der Lesbarkeit auf einen An-
merkungsapparat verzichtet, womit
freilich nicht gesagt sein soll, dass die
Artikel nicht Uber eine Zusammenfas-
sung des gegebenen Wissens hinaus-
gehen und nicht zahlreiche neue
Erkenntnisse vermitteln. Auch beein-
druckt die Fille von Detailinformatio-
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nen, die gleichfalls in dieser Form noch
nicht bekannt waren.

Der vorliegende Band ist derart
aufgebaut, dass der Einleitung eine
Zusammenfassung uber ,150 Jahre In-
dustriegeschichte® folgt. Danach wer-
den unter dem Titel ,Aspekte” die De-
terminanten der Wirtschaftsentwicklung
dieser Periode in gesonderten Auf-
sédtzen behandelt. Ein weiterer Ab-
schnitt beschéaftigt sich abermals in
eigenen Artikeln mit den einzelnen In-
dustriezweigen. Schliel3lich wird die
Studie durch einen internationalen Ver-
gleich der dsterreichischen Entwick-
lung, einer Prasentation der zeit-
gendssischen 6sterreichischen Oko-
nomen sowie durch einen Ausblick
abgeschlossen.

Der Zusammenfassung geht eine
Aufzéhlung der wichtigsten historischen
Ereignisse voraus, welche sich vor dem
Untersuchungszeitraum ereignet hat-
ten, wie die Reformation, der Drei-
Rigjahrige Krieg, die Tirkenkdmpfe und
die Aufklarung. Es fragt sich, ob man
an dieser Stelle nicht eine kohérente
Darstellung der institutionellen Veran-
derungen, welche teilweise die zitierten
Ereignisse einschlieRen, hatte setzen
sollen, die im historischen Ablauf die
Voraussetzungen fiir die Industrielle
Revolution geschaffen haben — des
~europdischen Sonderwegs*!

Zu Recht wird der Artikel Uber Inno-
vation an den Beginn des zweiten Ab-
schnitts gestellt. Durch deren massives
Auftreten kam ja die eigentliche In-
dustrielle Revolution in Gang. Deutlich
wird das hohe staatliche Interesse,
dem englischen Vorbild durch Informa-
tionsgewinnung, Importe von Maschi-
nen und Know-how sowie von Ex-
perten nachzueifern. Offenbar gelang
es, auch durch Schaffung entsprechen-
der Ausbildungseinrichtungen — wie
des Polytechnischen Instituts — eine




30. Jahrgang (2004), Heft 1

forschungsfreundliche Atmosphéare zu
schaffen, welche zahlreiche Erfindun-
gen im Lande heranreifen lieRR.

Naturlich bewirkte die Industria-
lisierung einen tief greifenden Wandel
der Wirtschaftsstruktur. Davon war vor
allem das =zunftisch organisierte
Handwerk betroffen. Schon im Merkan-
tilismus versuchte die Obrigkeit den
strikten Rahmen der Zunftordnung zu
durchbrechen, kulminierend in der
Trennung von — exportorientiertem —
.Kommerzial-“ und ,Polizeygewerbe"“
oder durch Privilegien fur die Manu-
fakturen. Trotz des hinhaltenden Wider-
standes durch das Gewerbe setzte sich
schlieBlich die maschinelle Produktion
in Fabriken durch — mit entsprechen-
den Konsequenzen fir den gewerb-
lichen Arbeitsmarkt. Dennoch blieb
diese Auseinandersetzung ein in Oster-
reich noch bis zur Gegenwart reichen-
des Phanomen.

Verlag und Manufaktur kamen fur die
Industrialisierung insofern zentrale Be-
deutung zu, als hier erstmals Produk-
tionsleistungen auf groRbetrieblicher
Basis organisiert und erbracht wurden.
Die auf jene Weise erworbenen
betriebswirtschaftlichen Kenntnisse
schienen nicht nur die unmittelbar
damit befassten Personen in die Lage
versetzt zu haben, Fabriken zu be-
treiben, sondern gleichfalls eine Atmo-
sphare kreiert zu haben, welche das
Management von GroRbetrieben er-
leichterte.

Die merkantilistische Phase verlief in
Osterreich durchaus erfolgreich, da
nach den Berechnungen Maddisons
und Kausels sowohl um 1700 als auch
1800 das Pro-Kopf-Einkommen noch
deutlich iber dem deutschen lag und
in etwa dem franzdsischen entsprach.
Der Staat war sich in dieser Periode
der Bedeutung des Unternehmers
durchaus bewusst und unternahm alle
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Anstrengungen, dem Mangel an
solchen durch Anwerbung im Ausland
abzuhelfen. Ein Bemihen, dem offen-
sichtlich Erfolg beschieden war. Der
einschlagige Artikel geht detailliert der
Herkunft dieser Personlichkeiten nach
und weist auf die Osterreichische
Besonderheit hin, die sich eben im ho-
hen Anteil von Auslandern an dieser
Berufsgruppe, aber auch des Hoch-
adels auspragte.

Probleme der Industrialisierung

Zu den retardierenden Elementen der
Industrialisierung in Osterreich zahlte
der Energieengpass. Trotz des Wald-
reichtums dieser Region verknappte
sich das Holz schon im Merkantilismus.
Kohle erwies sich nicht nur als von
schlechter Qualitat, sondern liel® sich
infolge der schwierigen Transportbe-
dingungen auch schwer einsetzen.
Hier brachte erst der Eisenbahnbau
eine Entspannung der Situation. Letz-
teres gilt allgemein fur die Industria-
lisierung. Sobald die Linien durchge-
hend ausgebaut waren, insbesonders
die Nord-Siid-Achse, vermittelten sie
kraftige Impulse fir Industriegriindun-
gen entlang dieser Strecken. Der Bahn-
bau setzte in Osterreich relativ friih ein,
erreichte aber nicht die Intensitat der
west- und zentraleuropéischen Lander.

Probleme seien Uberdies durch den
Umstand an den Tag getreten, dass
sich in Osterreich keine groRen Han-
delshduser entwickelten. Dies lag
daran, dass das Herrscherhaus fi-
nanziell von oberdeutschen Geldge-
bern abhing, welchen deshalb Import-
monopole eingerdumt wurden. Spatere
Versuche, diesem Mangel durch Griin-
dung von Handelskompanien abzu-
helfen, schlugen auf die Dauer fehl.
Damit blieb nicht nur ein wichtiges
Potenzial fur die Griindung von Pro-
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duktionsbetrieben beschrankt, sondern
es mangelte auch an Kapital dazu.

Dieser ganze Komplex sollte aller-
dings noch eingehender diskutiert
werden. So weist der Artikel Uber
Wahrung, Boérse und Finanzen darauf
hin, dass der Kapitalbedarf fiir die
vorindustrielle Produktion auf3erst ge-
ring war. Das énderte sich erst mit dem
Einsatz von Maschinen, also nach
1800. Um diese Zeit entwickelten sich
allmahlich Banken und neue Fi-
nanzierungsinstrumente, wie der
Wechsel. Freilich wurde diese Ent-
wicklung durch die napoleonischen
Kriege und ihre wahrungspolitischen
Folgen gestért. Dennoch stellen sich
hier noch einige Fragen.

Allgemein von Kapitalmangel im
heutigen Bundesgebiet zu sprechen,
scheint angesichts des explosiven
Baubooms im 18. Jahrhundert prob-
lematisch. Weiters wéare zu unter-
suchen, ob es durch den Krieg tat-
sachlich zu einem crowding out auf
dem Kapitalmarkt kam oder ob nicht
unterschiedliche Markte existierten, wie
etwa auslandische fir die Staatsfi-
nanzierung.

Die Industrialisierung setzte ein
entsprechendes Arbeitskrafteangebot
voraus, welches prinzipiell damit
gegeben war, dass sich bereits im
Merkantilismus die neue soziale
Gruppe der Arbeiterschaft gebildet hat-
te. Deren Spezifikum in Osterreich lag
darin, dass Facharbeiter eher knapp
waren, wogegen sich Hilfskrafte in aus-
reichendem Male vorfanden. Die no-
torischen sozialen Probleme, welche
aus der sakularen Umstellung von Pro-
duktion und Arbeit resultierten,
scheinen in Osterreich etwas weniger
krass aufgetreten zu sein, als in
manchen der westeuropaischen In-
dustriestaaten.

AuRerordentlich verdienstvoll erweist
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sich die gesamthafte Analyse der ster-
reichischen Wirtschaftsentwicklung in
der Untersuchungsperiode, mit welcher
dieser Teil abgeschlossen wird. Vo-
rangehen einige Gedanken uber die
,Globalisierung“ — eines der dimmsten
Schlagwérter der Gegenwart! Darin
wird betont, dass die internationale Ver-
flechtung der Wirtschaft eines der kon-
stitutiven Merkmale industriellen
Wachstums darstellte und damals mit
weit tiefer greifenden Umstellungen ver-
bunden war als heute.

Danach wird der Einfluss der na-
poleonischen Kriege auf die 6konomi-
sche Entwicklung eingehend analysiert.
Am Beginn dieser Epoche stand die
massive kriegsbedingte und kreditfi-
nanzierte Ausweitung des éffentlichen
Konsums mit entsprechenden Folgen
fur die Inlandsproduktion. Der ...
Entzug von Arbeitskraften, unproduk-
tive Ressourcenverwendung, Steuer-
erh6hungen und zunehmende Un-
sicherheit kiinftiger Ertragsaussichten
kamen vorerst weniger stark zum Tra-
gen“. Im Gegenteil, Arbeitskrafteknapp-
heit steigerte die Léhne und damit
gleichfalls den privaten Konsum. Der
Wahrungsverfall beglinstigte ebenso
den Export, wie die Kontinentalsperre
inlandische Produkte. Nur allmahlich
wurde die Inflation als Folge der auftre-
tenden Verteuerung auslandischer
Rohstoffe spurbar. Erst gegen Ende
des ersten Jahrzehnts im 19. Jahrhun-
dert erreichte die Inflation ein drama-
tisches Ausmal. Sie wurde durch das
.,Devalvationspatent Ende Februar
1811 gestoppt. Die ,Bancozettel”
mussten im Verhaltnis 5:1 gegen
.Wiener Wahrung*“ eingetauscht wer-
den.

Die Auswirkungen der Stabili-
sierungskrise wurden durch die Be-
gleitmalRnahmen der Wahrungsstabili-
sierung nachhaltig verschérft. Die
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Steuern waren im Wert der alten
Waéhrung zu entrichten. Dasselbe galt
fir alle vor 1799 begriindeten Schuld-
verhéltnisse. Fir jene der Folgejahre
bestimmte zwar eine ,Reduktionsskala“
eine nominelle Verringerung, welche je-
doch die Inflation nur unzulénglich
berlcksichtigte. Es kam somit zu einer
massiven Umverteilung zu Gunsten der
Glaubiger, welche zu zahlreichen
Zusammenbriuchen von Betrieben
fhrte. Die durch den neuerlichen Krieg
entstandene Wéhrungsunsicherheit
lahmte zusatzlich die wirtschaftliche
Aktivitdt. Nach Kriegsende bewirkte zu-
dem das Ende der Kontinentalsperre
eine massive Verscharfung der Konkur-
renzsituation.

Erst in den zwanziger Jahren loste
sich die Wirtschaft allmahlich aus der
Stagnation. Offenbar bewirkte diese
Krise einen Wachstumseinbruch,
welcher den Industrialisierungsprozess
in Osterreich bremste und einen gewis-
sen Ruckfall im internationalen Ver-
gleich verursachte.

Die Leitbranchen
der Industrieentwicklung

Der dritte Abschnitt des Buches ver-
mittelt eine ebenso detailreiche wie far-
bige Darstellung einzelner Betriebe und
Branchen. Aus dieser ergibt sich auch
das Muster der 6sterreichischen In-
dustrialisierung. Als deren wichtigster
Trager erweist sich — durchaus &hnlich
wie in anderen entwickelten Landern —
die Textilindustrie. Diese expandierte
seit Ende des 18. Jahrhunderts mit be-
merkenswerter Intensitat, getragen von
dynamischen in- und auslandischen
Unternehmern, teilweise aus dem
merkantilistischen Verlagssystem he-
rauswachsend. Am Anfang stand das
Symbol der dsterreichischen Protoin-
dustrialisierung, die Linzer Wollzeug-
fabrik — die Sprengung dieses Kultur-
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denkmals 1969 wird der Stadt Linz zur
ewigen Schande gereichen —, entschei-
dend blieben jedoch die Entwick-
lungsimpulse der niederdsterreichis-
chen, Vorarlberger und schlieRlich auch
der oberdsterreichischen Textilerzeu-
gung. Dagegen gingen von jenen
Wirtschaftszweigen, mit welchen Oster-
reich im Mittelalter und in der frithen
Neuzeit europdischen Rang einnahm,
namlich Metall- und Salzbergbau, prak-
tisch keine Impulse fiir die Industria-
lisierung aus. Das lag in der Eisen-
erzeugung an der schon erwahnten
Brennstoffknappheit und den geo-
graphischen Bedingungen, in der
Salzproduktion am monopolistischen
Markt. Der hohe Salzpreis erschwerte
die Entwicklung der chemischen In-
dustrie.

In der Eisenverarbeitung errang die
Erzeugung von Sensen und Sicheln
Weltgeltung. Es wird jedoch aus der
Darstellung nicht recht klar, wann deren
Produktion von der protoindustriellen
Technik zur maschinellen Herstellung
Uberging. Der gleiche Einwand gilt fur
die relativ hoch entwickelte Waffenin-
dustrie.

Ein entscheidender Schritt scheint
gegen Mitte des 19. Jahrhunderts
durch die Maschinenbauindustrie
gesetzt worden zu sein. Durchaus &hn-
lich der Textilindustrie begann hier eine
dynamische Entwicklung, die beson-
ders im Raum Wien einen Schwer-
punkt herausbildete. Auch die chemi-
sche Industrie entwickelte sich in der
ersten Halfte des 19. Jahrhunderts
durchaus erfolgreich.

Besondere Aufmerksamkeit verdient
in dieser Periode die Bauwirtschaft.
Ausfuhrlich beschreibt die Studie deren
geradezu explosives Wachstum. Mit
dem Ende der Tirkenbelagerung setz-
te ein Boom ein, der sédmtliche Be-
reiche des Hoch- und Tiefbaues er-
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fasste. Residenzen, Kirchen, Kléster,
Adelspaléste ebenso wie Burgerhduser,
Manufakturen und spéater Industriean-
lagen sowie StraRen wurden neu
errichtet oder umgebaut. Heute noch
wird das architektonische Bild des Lan-
des durch diese Periode in be-
trachtlichem Mafte bestimmt. Interes-
sant ist auch die eingehende Darstel-
lung der damaligen Bautechnik. Leider
fehlt in diesem Zusammenhang die
Erérterung der Frage, woher nach
einem Jahrhundert permanenter
Kriege, die teilweise auch auf dsterrei-
chischem Boden ausgefochten worden
waren, das Kapital fir diesen gewalti-
gen Aufwand kam.

Nicht unterschéatzt werden darf in
diesem Zusammenhang auch die Kon-
sumguterindustrie, die in manchen
Bereichen, wie in der Herstellung von
billigem Schmuck und Knépfen, die
maschinelle Produktion vorantrieb.

An Hand der wenigen zeitgendssi-
schen Statistiken, vor allem an dem
durch den Freiherrn von Czdérnig ver-
anlassten Industriezensus von 1841,
versuchen die Autoren ein Bild Uber die
Struktur der dsterreichischen Industrie
in dieser Zeit zu vermitteln. Wie sich
schon aus den vorangegangenen Ar-
tikeln ergibt, spielte die Textilindustrie
die entscheidende Rolle fiir die Indust-
rialisierung. Wahrend die Eisenerzeu-
gung eher stagnierte, gewann die
Maschinenindustrie gegen die Jahr-
hundertmitte steigende Bedeutung.
Gemessen am Brutto-Inlandsprodukt
entfiel auf die Industrie noch ein recht
bescheidener Anteil (16%) — was an-
gesichts einer noch stark agrarisch
bestimmten Volkswirtschaft nicht Wun-
der nehmen darf.

Abschlieftend werden noch einmal
zusammenfassend die Bedingungen
der Osterreichischen Industrialisierung
im européischen Vergleich untersucht,
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vor allem die grofdteils schon erwahn-
ten Hindernisse wie Brennstoffknapp-
heit, schlechte Verkehrsbedingungen,
fehlende Handelshauser, Kapitalman-
gel, geringes unternehmerisches
Potenzial sowie permanentes kriegeri-
sches Engagement.

Nun sollte bedacht werden, dass of-
fenbar alle diese Mangel eine recht be-
friedigende Wirtschaftsentwicklung im
Merkantilismus nicht verhindert haben.
Hier wird man der Wirtschaftspolitik
einigen Erfolg attestieren mussen. Die
etwas schleppende eigentliche Indust-
rialisierung scheint ja auch weniger auf
die genannten Schwierigkeiten zuriick-
zufihren sein, als auf die konkreten
Folgen der napoleonischen Kriege, wie
das schon im zweiten Abschnitt aus-
gefiihrt wurde. Vielleicht sollte man
auch Vergleiche mit der Schweiz
anstellen, welche unter dhnlichen Be-
dingungen wie in Osterreich sehr friih
industrialisierte.

Besondere Beachtung verdient zwei-
fellos die Gberdimensionierte milita-
rische Aktivitat der Monarchie, umso
mehr als diese auch in anderen Lan-
dern die Industrialisierung behinderte,
wie etwa im Falle Spaniens. Uber
deren Effekt im Zusammenhang mit
den napoleonischen Kriegen wurde
schon gesprochen. Welche Auswirkun-
gen unter Friedensbedingungen ent-
standen, bleibt unklar. Durch die Mili-
tarausgaben bedingte permanente
Budgetdefizite soliten, wie das schon
in Abschnitt zwei ausgefiihrt wurde,
eher expansiv wirken. Wurden dadurch
offentliche Investitionen eingeschrankt?
Wenn ja, welche? Entstand durch die
Zinsenbelastung eine vergleichsweise
hohe Steuerquote? Ergab sich ein
crowding out? Andererseits sollte man
auch die Budgetbelastung durch den
kreditfinanzierten Silberankauf zur
Wéhrungsstabilisierung, der ja uber-
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haupt keinen Nachfrageeffekt bewirk-
te, ins Auge fassen. In diesem Bereich
existiert also noch ein gewisser For-
schungsbedarf.

Zuletzt werden noch die Arheiten der
aus Deutschland stammenden, jedech
in Osterreich naluralsierten Merkan-
tilisten mit ihren Arbeiten vorgestelit.
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Alles in allem reprasentiert das Buch
eine Arbeit, die Uber alles hinausgeht,
was bisher zu diesem Therma publiziert
wurde: tatsachlich ein Standardwerk,
das in keiner Bibliothek fehlen durfte,
die sich mit der dsterreichischen Volks-
wirtechaft befasst.

Felix Butschek
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Mittelalterliche Grundlagen der
modernen Gesellschaft

Rezension von: Herwig Wolfram (Hrsg.),
Osterreichische Geschichte, Studienaus-
gabe, Schuber Nr. 1: Von der
Urgeschichte bis zum Hochmittelalter,
Verlag Carl Ueberreuter, Wien 2003,

5 Binde mit insgesamt 2690 Seiten, € 99.

Vor kurzem komplettierte der Ueber-
reuter Verlag mit der Publikation von
Thomas Winkelbauers ,Standefreiheit
und Firstenmacht. Lander und Unter-
tanen des Hauses Habsburg im kon-
fessionellen Zeitalter* (1522-1699, zwei
Bande) seine mehrbandige ,Osterrei-
chische Geschichte“. Dass diese Ver-
vollstdndigung erst mit sehr groRer
Verzégerung gegeniber dem ur-
spriinglichen Plan erfolgte, ist an-
gesichts der Qualitat des nun vor-
liegenden Gesamtwerks leicht zu ver-
schmerzen.

Besondere Anerkennung gebiuhrt
dem Ueberreuter Verlag fir die in-
tendierte bzw. bereits teilweise reali-
sierte Herausgabe einer Uberaus preis-
glinstigen Studienausgabe dieses um-
fassenden historischen Werks. Im
Herbst 2003 erschien zum Preis von
nur 99 Euro der erste von drei Teilen
dieser Studienausgabe.

Dieser erste Schuber umfasst die fol-
genden fiinf Bande:

l: Otto H. Urban, Osterreichische
Geschichte bis 15 v. Chr. Der lange
Weg zur Geschichte. Die Urgeschichte
Osterreichs, 2. Aufl., Wien 2003, 512
Seiten.

[I: Verena Gassner, Sonja Jilek,
Sabine Ladstéatter, Osterreichische
Geschichte 15 v. Chr. - 378 n. Chr. Am
Rande des Reiches. Die Rdmer in
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Osterreich, 2. Aufl., Wien 2003, 488
Seiten.

Ill: Herwig Wolfram, Osterreichische
Geschichte 378-907. Grenzen und
Raume. Geschichte Osterreichs vor
seiner Entstehung, 2. Aufl., Wien 2003,
503 Seiten.

IV: Karl Brunner, Osterreichische
Geschichte 907-1156. Herzogtiimer
und Marken. Vom Ungarnsturm bis ins
12. Jahrhundert, 2. Aufl., Wien 2003,
560 Seiten.

V:Heinz Dopsch, Karl Brunner, Max-
imilian Weltin, Osterreichische Ge-
schichte 1122-1278. Die Lander und
das Reich. Der Ostalpenraum im
Hochmittelalter, 2. Aufl., Wien 2003,
620 Seiten.

Wolframs Band Uber die Zeit des
Ubergangs von der Antike zum Mittel-
alter ist eine stark Uberarbeitete Neu-
fassung seines Standardwerkes ,Die
Geburt Mitteleuropas*, das 1987 erst-
mals veréffentlicht wurde. Die Expan-
sion des Karolingerreiches fiihrte dazu,
dass im 9. Jahrhundert so gut wie der
gesamte Osterreichische Raum in ei-
ner einzigen staatlichen Ordnung ver-
eint wurde. Diese Phase endete mit
dem Untergang des bayrischen Heer-
banns gegen die Ungarn bei Pressburg
im Jahre 907.

Das groRe Thema von Karl Brunners
Darstellung des friihen Hochmittelal-
ters im Osterreichischen Raum ist die
Reform der Kirche und der Streit zwi-
schen weltlicher und kirchlicher Macht.
Die Politik wurde zunachst noch mehr
durch das herrschaftliche Verhéltnis
von Personen zueinander als durch ab-
strakte Institutionen bestimmt. Doch
bereits das 12. Jahrhundert brachte die
Anfange der dsterreichischen Lander,
erste und unverwechselbare Identitaten
bildeten sich heraus. Wenngleich —
nicht zuletzt infolge der Quellenlage —
Kirchen-, Kultur- und politische Ge-
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schichte im Vordergrund stehen, so be-
miht sich Brunner auch um die
Berucksichtigung sozialer und ékono-
mischer Aspekte. Besondere Erwah-
nung verdient in diesem Zusammen-
hang der Abschnitt tiber die Lebenswel-
ten im Ostalpenraum um das Jahr
1000.

Grundlagen der modernen
Gesellschaft

Der finfte Band der Sammlung
schlieRlich befasst sich mit dem spéten
Hochmittelalter, genauer gesagt mit
dem Zeitraum vom Wormser Konkor-
dat zwischen Kaiser und Papst bis zum
Ende Konig Przemysl Otokars Il. in der
Schlacht zwischen Durnkrut und Je-
denspeigen, welche die 640 Jahre
wahrende Herrschaft der Habsburger
einleitete. In territorialer Hinsicht
beschrankt sich die Darstellung nicht
auf die relativ kleine Mark an der
Donau, die damals Osterreich hieR,
sondern bezieht sich auf den ge-
samten Ostalpenraum.

In der Einleitung betonen die Autoren
ihr Streben nach einer Geschichtsbe-
trachtung, die weder dem Zentralismus
einer (auf die Babenberger konzent-
rierten) Dynastiegeschichtsschreibung
noch dem ubertriebenen Partikularis-
mus der traditionellen Landesge-
schichte folgt, sondern ein ausgewo-
genes Bild der Zeit entstehen lasst.

Aus dem Hochmittelalter stammen
wesentliche Elemente der modernen
Gesellschaft. Fast alle Stdnde oder
Klassen der Neuzeit entstanden in der
Zeitvom 11. bis zum 13. Jahrhundert:
der Bauernstand, das Burgertum und
der ,neue’, d. h. aus der Ministerialitat
(Dienstmannschaft), der staatstragen-
den Schicht jener Zeit, hervorgegan-
gene Adel. Auch die Lohnarbeit nahm
mit dem Ausbau der Bergreviere und
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der Intensivierung des Weinbaus er-
heblich zu.

Die Formierung des Bauerntums als
Stand, getragen von einem ent-
sprechenden Gemeinschaftsbewusst-
sein, fiel ins Hochmittelalter. Wahrend
es den Dienstmannen und den Rittern,
den Birgern und auch dem niederen
Klerus gelang, die leibrechtliche
Bindung an einen Herrn abzustreifen,
blieb sie fur die Bauern noch lange ein
charakteristisches Merkmal. Die bauer-
liche Abhangigkeit existierte freilich in
unzahligen Abstufungen, sodass die
Dichotomie Freiheit-Unfreiheit in
diesem Zusammenhang nicht an-
wendbar ist.

In den Stadten, die sich wahrend des
12. und 13. Jahrhunderts im Ostalpen-
raum bildeten, entstanden neue
Lebensformen und -welten, sie wurden
zu Zentren von Produktion, Handel und
Verkehr, aber auch von Bildung und
Kunst. Sie sprengten das bis dahin
relativ einheitliche Schema von
weltlichen und geistlichen Grund-
herrschaften, in deren Verband fast die
gesamte Bevolkerung lebte.

Die Ministerialen waren die Weg-
bereiter der weltlichen und geistlichen
Fursten, die mit ihrer Hilfe groRe
Herrschaftsgebiete aufbauten und da-
raus Lander formten. Herrschaftsbil-
dung und Landwerdung im Ostalpen-
raum ist der dritte und mit Abstand
langste Abschnitt des Bandes gewid-
met, wobei die beiden Kapitel lber
Osterreich i. e. S. und das westun-
garische Grenzgebiet aus der Feder
von Maximilian Weltin stammen.

Der erste Abschnitt, den Karl Brun-
ner verfasste, beschéftigt sich mit Kul-
tur und Gesellschaft, der zweite Ab-
schnitt behandelt die Grundziige der
europaischen Politik, welche die Rah-
menbedingungen fir die politische Ord-
nung im Ostalpenraum bildete. Der
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vierte und letzte Abschnitt befasst sich
mit der Epoche Kénig Premysl| Otokars
Il., unter dem erstmals gréRere Teile
der spateren Osterreichischen Lander
unter einer Herrschaft zusammenge-
fasst waren.

Ubervélkerung
und innere Landnahme

Ein wichtiges Element der Lan-
deswerdung bildete der innere Lan-
desausbau, also v. a. die Errichtung
von Burgen, die Rodung und Besied-
lung von Urwaldgebieten. Nicht selten
erhielten Rodungsbauern vergleichs-
weise glinstige sachliche und u. U.
auch personliche Rechte.

Den Autoren gelingt es, selbst kom-
plexe, mehrere Fachdisziplinen berth-
rende Themen wie die Rodungen, ihre
Ursachen und ihre Auswirkungen auf
den Rechtsstatus der die innere Land-
nahme durchfiihrenden Bauern kurz
und anschaulich darzulegen.

Die Rodungen im Ostalpengebiet
waren zwar — wie Uberall in Europa —
in erster Linie 6konomisch und de-
mographisch motiviert, aber auch poli-
tische Beweggriinde spielten eine nicht
zu unterschatzende Rolle. So halt
Dopsch lUber den Landesausbau in
Salzburg fest:

,Die Mdglichkeit zum Aufbau eines
geschlossenen Herrschaftsgebietes bot
sich den Erzbischéfen zunéchst nur
dort, wo sie mit keiner anderen welt-
lichen Macht in Konkurrenz traten. Das
war vor allem in den groRen Waldge-
bieten des Pongaus und des heutigen
Tennengaus der Fall.“ (V, S. 346)

Was waren die wichtigsten ékonomi-
schen und demographischen Griinde
fir Rodung und Kolonisation im Europa
des Hochmittelalters? Die Bevélkerung
von Deutschland und Skandinavien
nahm zwischen 1000 und 1340 von rd.
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4 auf etwa 11,5 Mio. zu." Das Wachs-
tum der Population war um die
Jahrtausendwende noch gering, be-
schleunigte sich aber im 12. Jh., errei-
chte im 13. Jh. seinen H6hepunkt und
endete abrupt mit der grofien Pestwelle
von 1347-50, in der etwa ein Drittel
oder sogar die Hélfte der Bevdlkerung
umgekommen sein dirfte.

Zwischen sozio-6konomischen Fak-
toren und der Bevolkerungsentwicklung
bestanden vielfaltige Wechselwirkun-
gen. Brunner fasst folgendermafien
zusammen: ,In weiten Teilen Europas
konnten Menschen um die Jahrtau-
sendwende ein Geflihl der Enge
bekommen. Fir die 6konomischen und
organisatorischen Mittel des Friihmit-
telalters war eine Grenze des Wachs-
tums erreicht. Das Netzwerk an sied-
lungsfreundlichen Landschaften war
gefulit. Eine leichte Verbesserung des
Klimas, eine Verbesserung der Er-
ndhrung, eine etwas friedlichere
Gesellschaft oder andere, in ihren
Auswirkungen nicht sofort merkbare
zivilisatorische Faktoren flhrten zu
einem Anstieg der Bevodlkerung. Man
brauchte mehr agrarische Produkte
und mehr Raum. Walder wurden
genutzt oder geschlagen, neue Geréate
verwendet und bessere Produkte ange-
baut. Auch einige neue Kapitel im
unerschoépflichen Buch der antiken
Kenntnisse wurden verstanden und
angewandt.“ (IV, S. 116)

Die Einfiihrung technischer und or-
ganisatorischer Verbesserungen? (Ein-
satz effizienterer Pfllige, der Sense,
des Kummets, des Hufeisens; Ausbrei-
tung der Dreifelderwirtschaft, Anbau
von Hafer und Hulsenfriichten) ging al-
so dem Bevoélkerungsanstieg voraus,
doch die Ausbreitung und Durchset-
zung erfolgte erst in der Wachs-
tumsperiode. Infolge des technisch-or-
ganisatorischen Wandels, institutio-
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neller Anderungen und giinstigerer
klimatischer Verhéltnisse erhdhte sich
das extrem niedrige Ernte-Saat-Ver-
haltnis von 2:1 im 9. Jh. auf — nach wie
vor erschreckende — 3:1- bis 4:1-Rela-
tionen im 13. und 14. Jh. Dabei waren
von Jahr zu Jahr enorme Schwankun-
gen zu verzeichnen.

Im Laufe des 13. Jahrhunderts ver-
starkten sich malthusianische Prob-
leme: In einigen Regionen nahm die
Bevélkerungsdichte stark zu, wahrend
die Bodenertrdge wegen unzureichen-
der Diingung und Uberbeanspruchung
abnahmen. Die Konsequenzen waren
in den betreffenden Gegenden
Ubervélkerung (im Verhaltnis zu den
produktiven Mdglichkeiten) und Unter-
erndhrung. Die Auswanderung aus den
Ubersiedelten Gebieten in neu zu
kolonisierende Regionen schien die
Mdglichkeit zu bieten, durch Gewin-
nung von zusatzlichem Acker- und Wei-
deland den Ertragsverfall in Altsiedel-
gebieten zu kompensieren.

Rodung und Rechtsstatus
der Bauern

Dopsch flihrt explizit drei groRe
Rodungsbewegungen im Ostalpen-
raum an:

Die Salzburger Erzbischéfe nahmen
im Fruh- und Hochmittelalter mit Hilfe
ihrer adeligen Gefolgsleute die Rodung
und Besiedelung des Pongaus und
Tennengaus in Angriff. Es entstanden
dort Herrschaften, die von Eigenleuten
der Salzburger Kirche besiedelt waren,
unmittelbar den Erzbischéfen unter-
standen und sich immer weiter in die
Waldgebiete ausdehnten. Im grofen
Waldgebiet der Osterhorngruppe und
im Lammertal mit dem Abtenauer
Becken setzten Rodung und Be-
siedelung erst im spaten 11. Jh. ein
und erreichten im 13. Jh. ihren Hohe-
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punkt (siehe Karte S. 347).
In Bezug auf Tirol werden die Ver-

- dienste Meinhards Il., Graf von Tirol-

Gorz, fir den Landesausbau und die
Rodung hervorgehoben.

Im spéteren Vorarlberg begannen die
Grafen von Bregenz in der zweiten
Halfte des 11. Jhs. mit der planmaRi-
gen ErschlieRung und Kultivierung des
Bregenzerwaldes.

Viele Rodungsherren des Hochmit-
telalters, sowohl weltliche als auch
geistliche, statteten ihre Rodungs-
siedler mit einem Sonderstatus aus,
wobei die regionalen und lokalen Un-
terschiede sehr gro? waren: Die Bln-
del von Belastungen, Bindungen und
Berechtigungen der begiinstigten Ro-
dungsbauern waren Uberaus vielfaltig.®
Besonders giinstige Rechtsformen
waren Erbzinsrecht und freies Eigen.
Die Besitzer von freien Eigen hatten
volles Eigentumsrecht, leisteten Ab-
gaben nicht an den Grundherren, son-
dern an den Grafen oder Landes-
fursten. Fir sie war das gréfliche oder
landesfirstliche Gericht zustandig.
Haufig waren ihnen besondere of-
fentlich-rechtliche Verpflichtungen — wie
Militardienst — auferlegt. Der Besitz von
freiem Eigen war nicht gleichbedeutend
mit persdnlicher Freiheit!

Was waren die Hauptgriinde fir die
Gewahrung vergleichsweise glinstiger
Rechte an die Rodungsbauern? Um
ihre aulRerst arbeitsintensiven Vorhaben
zu verwirklichen, mussten die Ro-
dungsunternehmer Siedler gewinnen,
die bereit waren, bestehende soziale
Bindungen aufzugeben, vielfach auch
gewohnte Arbeitsweisen, um Jahre der
Unsicherheit in unbekannter sozialer
und landschaftlicher Umgebung in Kauf
zu nehmen. Der besondere Charakter
der Unsicherheit der Rodungsbauern
bestand darin, dass die Ertragsfahigkeit
der dem Urwald abzuringenden Béden
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vollig ungewiss war. Am schwersten
wogen wohl die enormen physischen
Anforderungen: Zur dauerhaften Ge-
winnung von Acker- und Weideland war
es notwendig, auch die Wurzelstocke
zu entfernen. Nicht umsonst lautete ein
Kolonistenspruch: ,Der Vater arbeitet
sich zu Tode, auch der Sohn noch Not
leide und erst der Enkel sein Brot
finde.*

Der Faktor ,Druck’, der aus der
Ubervélkerung der Altsiedelgebiete re-
sultierte, war offenbar in vielen Féllen
nicht ausreichend, bedurfte der Er-
génzung um das Element ,Zug’, das
von dem vergleichsweise glinstigen
Rechtsstatus ausging, welcher Kolo-
nisatoren geboten wurde. Uber Tirol
schreibt Dopsch in diesem Zusam-
menhang:

,Positiv wirkte sich aus, dass sich
gerade in den Herrschaften und Giitern
der Grafen von Tirol die freie Erbleihe
(Erbzinsrecht) durchsetzen konnte, die
als glinstigste Leiheform den Bauern
den erblichen Besitz von Hof und
Gutern, auch fir Téchter, garantierte.
Damit war es den Grafen mdglich,
geniigend Siedler zu gewinnen, um das
hochmittelalterliche Rodungswerk in
den Alpen, das im 13. Jahrhundert
seinen Héhepunkt erreichte, entspre-
chend voranzutreiben.” (S. 416)

Und Uber die Siedler im Bregenzer-
wald heilt es: ,Die Bauern erhielten
Huben zu Erbrecht ... . AufRer Natural-
abgaben hatten die Bauern auch einen
Geldzins zu leisten. Mit dem Erbrecht
besaRen die Bauern zwar eine beson-
ders glinstige Leiheform, sie waren
aber nicht personlich frei. Eine im Bre-
genzerwald Ubliche Todfallabgabe
(mortuarium) weist die Bauern ein-
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deutig als Eigenleute der Grafen von
Bregenz aus.“ (S. 424) Auch die
Walser, deren Niederlassung 1313 be-
gann, erhielten gunstige Rechtsbedin-
gungen, waren aber keine ,freien
Bauern‘.

Wegen der Marginalitat der Béden,
die sie kultivierten, erwies sich die
wirtschaftliche Lage der Rodungs-
bauern auch nach drei Generationen
nicht selten ungtinstiger als diejenige
von rechtlich schlechter gestellten
Bauern auf Altsiedelland.

Im Hochmittelalter erhielten viele
Alpenregionen also die wesentlichen
Zuge jenes kulturlandschaftlichen Pro-
fils, das sie im GroRRen und Ganzen
auch noch Mitte des 20. Jhs., vor den
Entstellungen durch den Massen-
tourismus, zeigten. Der Preis, den die
betreffenden Generationen fiir den in-
neren Landesausbau zu zahlen hatten,
war freilich — wie viel spater im Falle
der Pioniere der Industrialisierung — ein
sehr hoher.

Martin Mailberg
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