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Editorial

Sozialpolitik als Krisengebiet der
»Reformpartnerschaft“

,Was Osterreich jetzt braucht, ist eine rot-weill-rote Reform-
partnerschaft. Nun ist endlich Gelegenheit, die notwendigen
Reformen anzugehen.“ Kennen Sie solche Satze? Und wie
lange schon? Uns kommt vor, spatestens seit 1995 stehen
Aussagen dieser Art am Beginn jeder Legislaturperiode.
Besonders aber 1999/2000 wurden wir alle vollgedréhnt mit
den Versprechen eines ,Neuanfangs®, einer ,Strukturreform®.
Aber wo bleiben sie, die haufig angekundigten Reformen? Am
Beispiel der Sozialpolitik soll gezeigt werden, wie wenig struk-
turell die Reformen der vergangenen Regierung waren, was
die (vielfach seit vielen Jahren bekannten) Probleme sind und
was tatsachlich Strukturreform bedeuten wiirde.

Die Sozialpolitik im Regierungsprogramm der letzten Regie-
rung war von Wirtschaftsliberalismus und Wertkonservati-
vismus gepragt: Zurlckstutzen von Leistungen, ,Leistungs-
orientierung“ am Arbeitsmarkt, gleichzeitig aber eine starke
Betonung der ,Blrgergesellschaft®, der Familie und der tradi-
tionellen Rolle der Frau. Der Katalog der tatsachlichen Maf3-
nahmen mit sozialpolitischer Auswirkung war dann bunt
gemischt und lang: Allen voran (aus budgetéarer Sicht) steht
das Kindergeld, auflerdem gab es eine weitere
Pensions,reform®, Studiengebihren, Besteuerung der Unfall-
renten (bereits wieder gekippt), Ambulanzgebuhr (ebenfalls
ein Opfer von ,speed kills“) und anderes.

Wie in zahlreichen Publikationen der Arbeithehmerinnenver-
tretungen bereits betont, belasteten diese MalRnahmen die
unselbststéandig Erwerbstatigen Gberdurchschnittlich, ebenso
wie es tendenziell eher die unteren Einkommenschichten
waren, die durch die Sozialmalnahmen getroffen wurden:
Bekanntlich wirken Mallnhahmen auf der Ausgabenseite weit-
aus starker in die Einkommensverteilung als MaBnahmen auf
der Einnahmenseite.

Aus der Sicht einer Arbeitnehmerinneninteressenvertretung
muss daher eine neue Regierung bereits die grundlegenden
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Prioritdten anders setzen. Es geht in keiner Weise darum, sich
der Notwendigkeit von Reformen zu verschlieRen (wie wir ja
auch bereits im Jahr 2000 und davor betonten). Wichtig ist
aber ein konsistentes Paket zu schnuren, das folgende Vor-
aussetzungen erfllt:
¢ soziale Ausgewogenheit und Erméglichung der sozialen
Teilhabe fir alle;
¢ Fodrderung der Eigenstandigkeit aller in diesem Land leben-
den Menschen;
& |Investitionen in Humankapital zur Verbesserung der Chan-
cengleichheit und Lebensqualitat.
In der Folge sollen daher die gro3en sozialpolitischen Berei-
che mit ihren Herausforderungen und mdéglichen Losungsan-
satzen dargestellt werden.

Gesundheit

99% der Osterreicherlnnen genieRen den Versicherungs-
schutz und damit den Zugang zu einem gut ausgebauten
Gesundheitswesen. Im EU-Vergleich (das heift auch, laut
einer international gultigen Definition) liegen dabei die 6ffent-
lichen Gesundheitsausgaben durchaus im Mittelfeld. Diesen
guten Standard gilt es weitestgehend zu schitzen. Gleichzei-
tig ist allen Beteiligten klar, dass das System auch an Grenzen
stdRt und dass es noch immer auch systeminterne Verbesse-
rungsmaoglichkeiten gibt.

Allen voran steht selbstverstandlich die ethische Frage, wie-
viel Gesundheit wir uns leisten kénnen und wollen. Gesund-
heit ist allen ein wichtiges Gut, es ist aber fraglich, ob wir es
Uber alles andere stellen wollen. Ware dies der Fall, brauchte
man praktisch keinerlei ékonomische Fragen in diesem
Bereich I6sen. Tatsache ist aber, dass doch eine gewisse bud-
getére Beschrankung allgemein anerkannt wird. In einem
Bereich, der dauernd steigende Wachstumsraten aufweist
(auf Grund von Demografie, steigendem Wohlstand, techni-
scher Innovation etc.), bedeutet das, dass man irgendwann an
Grenzen stoRen muss. Es ist kaum vorstellbar, dass auf Dauer
das Gesundheitssystem ohne irgendeine Form der Rationie-
rung tragfahig bleiben kann.

In Osterreich scheint der ethische Grundkonsens zu herr-
schen, dass eine derartige Rationierung weder nach dem
Alter noch auf Grund mangelnden Einkommens erfolgen
kann. Viel mehr geht es um eine Neudefinition des Leistungs-
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katalogs: Was sind medizinisch gerechtfertigte und was sind
nicht unbedingt notwendige Leistungen, fir die die Allgemein-
heit nicht aufzukommen braucht? Es wird hier unter anderem
genau zu prufen sein, ob nicht in etlichen Fallen Ansatze und
Methoden aus der ganzheitlichen und Alternativmedizin auch
vom Kostenstandpunkt her glinstiger waren.

Die Position der Arbeitnehmerlnnenvertretungen war immer,
dass im Gesundheitswesen einnahmenseitige Reformen nur
bedeuten kénnen, dass jene mehr beitragen sollen, die sich
dies auch leisten kénnen. Auf diesem Anspruch basiert auch
die ablehnende Position gegenuber einer weiteren Erhéhung
von Selbstbehalten. Eine derartige Erhéhung der Selbstbehal-
te, die unabhangig vom Einkommen eingehoben werden, hatte
massive negative soziale Folgen. Will man sie aber abhangig
vom Einkommen machen, so entstehen (zumindest derzeit)
groRe administrative Schwierigkeiten (beispielsweise bei der
Erfassung von Selbststédndigeneinkommen oder bei der Erfas-
sung von Haushaltseinkommen).

Eine Mehrheit der Menschen ist bereit, fir Gesundheit mehr
zu zahlen. Meinungsumfragen zeigen, dass dies nicht nur die
Privatausgaben fir die eigene Gesundheit betrifft, sondern
dass im Gegensatz zum Pensionssystem in der Krankenversi-
cherung auch noch die Solidargesellschaft funktioniert; daher
erscheinen Beitragserh6hungen sinnvoller als Selbstbehalte.
Noch dazu erfolgt tGiber Beitragserhéhungen eine weitere wiin-
schenswerte Umverteilung im Gesundheitswesen: Gesunde
zahlen fir Kranke.

Die haufig als Argument fur Selbstbehalte angefuhrten Len-
kungseffekte kdénnen moglicherweise effizienter an anderen
Stellen des Gesundheitssystems generiert werden: Verpflich-
tende Vorsorgeuntersuchungen waéren hier ein Beispiel, ein
anderes, eher ,ordnungspolitisches® Instrument wére der
praktische Arzt als ,gate-keeper®, als Schnittstelle zu anderen
niedergelassenen Arzten ebenso wie zum stationédren
Bereich.

Wie schon haufig argumentiert, ist von einem Umbau der
Krankenversicherung in Richtung Versicherungspflicht keine
Kosteneinsparung zu erwarten. Der Wettbewerb zwischen
den Pflichtversicherern ist teuer, und sozial nicht erwinschtes
.Rosinenpicken“ kann nicht vermieden werden (also die Auf-
teilung in Krankenversicherer, die fir hohe Risiken nur die Min-
destleistung erbringen, und jene, die Luxusleistungen nur fir
Gruppen mit geringem Risiko anbieten).




Wirtschaft und Gesellschaft 29. Jahrgang (2003), Heft 1

Es soll nicht so getan werden, als ob lber Beitragserhéhun-
gen Strukturdnderungen oder -verbesserungen durchgesetzt
werden kénnten. Es dirfte nur so sein, dass nur ausgabensei-
tige Reformen nicht ausreichen werden, das Gesundheitssys-
tem zu reformieren. Es ist hinlanglich bekannt, dass dem
Gesundheitswesen eine Kostensteigerungsdynamik inne-
wohnt, die nicht vorrangig mit Ineffizienzen zu tun hat, son-
dern mit Demografie, technischem Fortschritt und geringeren
Méglichkeiten, die Arbeitsproduktivitat zu erhéhen. Daher wird
hier argumentiert, dass die notwendigen einnahmenseitigen
Reformen sozial ausgewogener waren, erfolgten sie Uber Bei-
tragserhdhungen statt Gber Selbstbehalte.

Gleichzeitig darf aber nicht dariiber hinweggetauscht wer-
den, dass es auch ausgabenseitiger MaRnahmen bedarf. Drei
grolRe Bereiche sind dabei derzeit denkbar.

Einerseits bedarf es Organisationsreformen bei den Finan-
zierungstragern. Derzeit existiert im Gesundheitswesen ein
Dschungel verschiedener Finanzierungs- und Leistungstrager.
Das System ist sowohl fir die einzelnen Kundinnen als auch
im aggregierten Zustand fir die ékonomische Betrachtung
vollkommen intransparent. Auch wenn nicht geleugnet werden
soll, dass es auch innerhalb der Krankenkassen organisatori-
schen Reformbedarf gibt, so ist der Reformbedarf bei den
Landern und beim Zusammenspiel zwischen Landern, Sozial-
versicherungstragern und Bund wesentlich gréRer. Es bedurf-
te viel mehr bundeseinheitlicher Planung und Regelung.

Der zweite Bereich, unmittelbar damit zusammenhangend,
betrifft die Spitaler selbst. So schwierig es politisch auch sein
mag, so wird man dennoch nicht umhin kénnen, massive Ein-
sparungen bei der Bettenbelegung zu machen. Viele Leistun-
gen kénnen effizienter ambulant erbracht werden (man denke
hier vor allem an RehabilitationsmafRnahmen, die in den
wenigsten Fallen eine stationdre Aufnahme nétig machen).
Derartige Einsparungen missen nicht unbedingt das Zusper-
ren von Spitalern bedeuten — eine gewisse Grundversorgung
solte allen Bezirken Osterreichs zugestanden werden, sie
kénnten aber ganz wesentlich die zu hohen Bettenquoten
Osterreichs reduzieren (was wiederum zu Kosteneinsparun-
gen fihren wirde). Derartige Reformen sind aber eben nur
madglich, wenn die Finanzierungstrager wesentlich besser mit-
einander kooperieren und keine ,beggar-my-neighbor“-Politik
betreiben.
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Und schlieB3lich soll auch der Pharmabereich nicht aus der
Pflicht genommen werden. Wéahrend die Preise auf Industrie-
und Depositeurebene in Osterreich im européischen Vergleich
eher im unteren Drittel liegen, wird dieser Vorteil mit jeder
Handelsspanne geringer: Grof3handels- und Apothekenspan-
nen liegen maRgeblich iber dem europaischen Durchschnitt.
Aber auch die Gewinne der Pharmaindustrie selbst sind zu
hinterfragen — ein Blick in die Bilanzen grofer Pharmaunter-
nehmen zeigt, dass die Ursachen fur hohe Medikamentenkos-
ten weniger, wie gerne behauptet, Forschung und Entwicklung
sind, sondern viel mehr Marketing, Vertrieb und eben Gewin-
ne sind (die ja auf Grund der Patentierungsregelung haufig
Monopolprofite sind). Reformen in diesem Bereich sind natur-
lich nur im internationalen Zusammenspiel mdglich, aber
bereits eine starkere Férderung von Generika bzw. auch eine
Ubernahme der deutschen aut-idem-Regelung (bei gleicher
Wirkung hat der Arzt immer das glnstigere Medikament zu
verschreiben) waren moégliche Mallhahmen der Kostensen-
kung auf nationaler Ebene.

Pflege

Eng zusammenhangend mit dem Gesundheitswesen ist der
Pflegebereich. Gerade wenn man uber verstérkte Auslage-
rung aus dem stationéren Bereich nachdenkt, muss die Qua-
litdt der ambulanten Pflege gesichert sein. Schéatzungen
gehen davon aus, dass der Pflegebedarf in den kommenden
Jahren um bis zu 15% (bis 2006) steigen wird, da die Alters-
gruppe der uber 60-Jahrigen und insbesondere der Hochbe-
tagten (alter als 80 Jahre) deutlich im Steigen ist. Gleichzeitig
herrscht ein eklatanter Mangel an Pflegepersonal.

Es sind hier also viele Probleme zu I6sen: Woher soll das
Pflegepersonal genommen werden, wie hoch muss es qualifi-
ziert sein? Pflegehelferinnen wehren sich zu Recht, wird das
Ansinnen gestellt, dass ,einfache” Heimhilfen weiter reichende
Kompetenzen erhalten sollen. Wer soll das finanzieren? Wie
kann das Pflegegeld reformiert werden, um starkere Beschéaf-
tigungsanreize zu generieren? Wie kann jenen Personen, die
privat betreuen (dies sind meistens Frauen) besser geholfen
werden, eine regulare Berufstatigkeit mit ihrer Pflegetatigkeit
zu vereinen? Wie kann gerade im per definitionem auf per-
soOnlichen Dienstleistungen beruhenden Pflegesektor mit der
Baumol’'schen Kostenkrankheit umgegangen werden, also mit
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dem Problem, dass Produktivitatssteigerungen kaum maéglich
sind, die Léhne aber mit dem allgemeinen Lohnniveau steigen
sollten?

Zu vielen dieser Fragen gibt es noch keine eindeutigen
Lésungen. Die Idee eines Pflegeschecks wurde fast so schnell
verworfen, wie sie geboren wurde. Zu sehr widerspricht es
dem Osterreichischen Sozialsystem, jemanden zu zwingen,
eine Sachleistung in Anspruch zu nehmen. Vielleicht wére hier
Deutschland ein Vorbild — dort wird beim Pflegegeld unter-
schieden, ob professionelle Hilfe zugekauft wird (Sachleis-
tung) oder ob privat betreut wird (Geldleistung): Wer das Pfle-
gegeld nur als Sachleistung bezieht, bekommt fast doppelt so
viel wie jener, der fir die Geldleistung optiert.

Pensionen

Entgegen einer politisch motivierten Propaganda bestreitet
niemand in den Arbeitnehmerinnenvertretungen, dass es
nach wie vor einen Reformbedarf bei den Pensionen gibt. Die
Reformen der letzten Jahre waren zu stiickchenweise, zu klein
und zu wenig an den tatsachlichen Strukturen orientiert, als
dass sie nachhaltige Erfolge zeitigen konnten.

Einfach nur zu sagen, dass Frihpensionen abgeschafft wer-
den sollen, ist dabei aber nicht des Rétsels Losung. Dies ist
ein Finanzierungsvorschlag mit der Gefahr, dass die Proble-
matik auf einen anderen Sozialtrédger abgeschoben wird, nam-
lich auf die Arbeitslosenversicherung. Ohne begleitende Mal3-
nahmen am Arbeitsmarkt flr die Beschaftigung alterer Arbeit-
nehmerinnen bedeutet eine Abschaffung der Frihpension ein
Ansteigen der Arbeitslosigkeit. Hierfur ware aber auch die Ver-
antwortlichkeit der Arbeitgeber gefordert, eine Idee, die in Zei-
ten der Globalisierung gerne als ,altmodisch® bezeichnet wird.

Unverruckbar ist der Standpunkt der Arbeitnehmerinnenver-
tretungen, dass ein wesentlicher Lésungsbeitrag fur die Pen-
sionsproblematik vom Arbeitsmarkt zu kommen hat. Nur eine
Steigerung der Erwerbsquoten kann nachhaltig die Finanzie-
rung der Pensionen sichern — aktive Arbeitsmarktpolitik, eine
weitere Steigerung der Frauenerwerbstatigkeit (siehe auch
nachster Abschnitt), die Verbesserung der Beschéftigungs-
chancen sowohl fir die Jungen als auch fur die alteren Arbeit-
nehmerinnen durfen somit nicht nur als arbeitsmarktpolitische
Mafinahmen, sondern als sozialpolitische Mallihahmen zur
Sicherung des Osterreichischen Wohlifahrtsstaates gesehen
werden.
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Eine fir Arbeitnehmerinnenvertreter denkbare Reform im
Leistungsrecht wéare eine lebenslange Durchrechnung. Ein
,Pensionskonto im Sinne eines Zeitkontos* kdénnte hierbei
einen Beitrag zur Transparenz leisten: Anspruchszeiten wer-
den genau mit ihren Leistungsansprichen definiert — Erwerbs-
zeiten gegeniliber Ersatzzeiten, etc. Dies wirde aber auch
bedeuten, dass der Gesetzgeber in die so erworbenen
Anspruchszeiten weder nachtraglich eingreifen noch sie voll-
kommen neu bewerten durfte. In so einem Modell bedirfte es
keiner Abschaffung der Frihpension. Wer friher in Pension
gehen will, kann dies auch tun, mit entsprechend niedrigeren
Leistungen. Das ware doch einmal Wahlfreiheit...

Ein derartiges Modell bedeutet aber auch eine kostenwahre
Dotierung von Ersatzzeiten. Die verantwortlichen Finanzpoliti-
ker der letzten Jahre tendierten allzu sehr dazu, kurzfristig zu
budgetieren. Uberschiisse in der Arbeitslosenversicherung
bzw. dem FLAF wurden ausgerdumt, und es wurden neue
Leistungen erfunden (Kindergeld!). Die reguléaren Uberweisun-
gen aus der Arbeitslosenversicherung in die Pensionsversi-
cherung in der Héhe von 356 Mio. Euro reichen nicht aus, um
die erforderlichen Ersatzzeiten zu finanzieren. UnregelmaRi-
ge, jahrlich neu festgelegte Erhéhungen sind jedenfalls nicht
des Ratsels Losung.

Noch ungelést ist die Frage der eigenstandigen Absicherung
von Frauen im Pensionssystem. Der Vorschlag des Pensions-
splittings beinhaltet das Risiko, dass nach einem Splitting zwei
zu niedrige Pensionen entstehen. Sinnvoller erscheint daher
die Idee, dass vorrangig die eigene Erwerbstatigkeit die Pen-
sionsanspruche generieren sollte, dass aber bei Nichter-
werbstétigkeit eine Beitragspflicht eingefihrt wird (die wah-
rend bestimmter Ersatzzeiten von den Sozialtragern erbracht
wird, ansonsten aber privat zu erbringen ist).

Familie

Seit Jahren beméngelt die Europdische Kommission an der
Osterreichischen Sozial- bzw. Arbeitsmarktpolitik, dass die
Frauenerwerbstatigkeit zu niedrig ist und dass es zu wenig
Anreize fir Frauen gébe, einer moglichst durchgéngigen
Erwerbstatigkeit nachzugehen. Der Hauptgrund dafur ist
unzweifelhaft, dass die Vereinbarkeit von Beruf und Familie in
Osterreich langst noch nicht jenen Standard erreicht hat, der
in einigen anderen europdischen Landern, insbesondere den
skandinavischen, besteht.
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Kinder kommen im Allgemeinen erst mit drei Jahren in Kin-
derbetreuungseinrichtungen, qualifizierte Teilzeitarbeit wird
kaum angeboten und ist zudem fir Manner auch noch mit Ste-
reotypen besetzt usw. Frauen mit Betreuungspflichten kom-
men daher sehr rasch in Sackgassen, aus denen es kein Ent-
rinnen gibt. Vorschlage fir ein Teilzeitrecht fur Frauen bis zum
sechsten Lebensjahr eines Kindes verstérken genau diese
Problematik: Frauen erleiden dadurch einen massiven Wett-
bewerbsnachteil auf den Arbeitsmarkten fir qualifizierte Beru-
fe und Tatigkeiten. Wie ja auch bereits das Frauenvolksbe-
gehren formulierte, kann ein derartiger Vorschlag nur erfolg-
reich sein, wenn das Teilzeitrecht fur Frauen wie fir Manner
gleichermal3en gilt.

Und so wird alljahrlich tendenziell das Gleiche berechnet:
Osterreich gehdrt zu den absoluten Spitzenreitern, was das
Volumen der Geldleistungen in der Familienpolitik betragt,
gleichzeitig gibt es noch immer Familienarmut, insbesondere
in Familien mit Alleinerzieherinnen, mit kleinen Kindern und in
Familien mit mehr als drei Kindern (was hauptsachlich daran
liegt, dass in diesem Fall meist nur mehr ein Elternteil
erwerbstatig ist).

Reformvorschlage der Arbeitnehmerinnenvertretungen
gehen daher nicht Uberraschend in Richtung eines Um- bzw.
Ruckbaus des Kindergeldes. Denkbar wére eine universale
Mindestleistung, die unterhalb der derzeitigen Betrége liegen
musste sowie parallel dazu fir erwerbstatige Eltern ein ein-
kommensabhéngiges Karenzgeld.

Daneben musste aber auch die Hohe und Struktur der Fami-
lienbeihilfe (iberdacht werden. Ahnlich wie beim Pflegegeld
vorgeschlagen, wére auch hier eine Aufteilung in Geld- und
Sachleistung denkbar. Die zweckgewidmete Unterstitzung
von auBerhauslicher Kinderbetreuung (und zwar bereits ab
dem zweiten Lebensjahr) wére ein wesentlicher Beitrag dazu,
die Frauenerwerbstatigkeit zu steigern, damit die fir die Pen-
sionssicherung notwendige Erwerbsquotensteigerung zu
erreichen und gleichzeitig Uber die Erhéhung der Familien-
Erwerbseinkommen das Armutsrisiko in Familien zu senken.
Dafur bedurfte es selbstverstéandlich eines raschesten Aus-
baus der Kinderbetreuungseinrichtungen und familienfreund-
licherer Arbeitszeiten (die wie gesagt unbedingt fir beide
Elternteile gelten mussen).

Eine derartige Familienpolitik kénnte den oben gedulRerten
Anspruch an mehr Eigenstandigkeit fir alle mit gleichzeitiger
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sozialer Ausgewogenheit wesentlich besser erfullen, als dies
heute der Fall ist.

Mindestsicherung

Trotz eines umfassenden Sozialsystems gibt es in Oster-
reich nach wie vor Armut. Jedes Jahr stellt der Armutsbericht
fest, dass bis zu einer Million Menschen in Osterreich von
Armut bedroht sind. Ende der neunziger Jahre war dieses Pro-
blem auch in das Bewusstsein der fuhrenden Politikerlnnen
vorgedrungen — das Sozialministerium hatte eine Studie mit
weitreichenden Vorschlagen veréffentlicht und begonnen, dies
mit den betroffenen Sozialtrdgern und gemeinnutzigen Verei-
nen zu diskutieren.

In der vergangenen Legislaturperiode gerieten diese Vor-
schlage alle wieder in Vergessenheit. Daher sei hier noch ein-
mal daran erinnert, dass es bereits eine weitestgehende Uber-
einstimmung gab, die von Bundesland zu Bundesland ver-
schiedenen Sozialhilfegesetze auf ein Bundessozialhilfege-
setz zu vereinheitlichen, das gemeinsam mit einer Reform der
Notstandshilfe die Einflhrung einer bundesweiten bedarfs-
orientierten Mindestsicherung bedeutete. Diese muss genu-
gend hoch sein, um tatsachlich Existenz sichernd zu wirken,
gleichzeitig muss im Zusammenspiel mit Aktivierungsmaf-
nahmen auch ein finanzieller Anreiz zur Arbeits(wieder)auf-
nahme gegeben sein. Es darf dabei aber nicht nach anglo-
amerikanischem Beispiel um welfare-to-work gehen, sondern
es bedarf auch grundlegender organisatorischer Anderungen:
Das Prinzip einer einzigen Anlaufstelle bzw. Fallbetreuung und
die Forderung nach integralen Sozialsystemen sind praktika-
ble Vorschlage, die Klientinnen zu begleiten und auf indivi-
duelle Problemlagen rasch, unbirokratisch und effektiv rea-
gieren zu kénnen.

Zusammenfassung

Insgesamt wird deutlich, dass von Arbeithnehmerinnenseite
sehr viele Vorschlage existieren. Es wird sicherlich zu Recht
kritisiert, wenn Politik nur Reagieren und Abblocken von Vor-
schldagen der Gegenseite bedeutet. Jede Institution muss in
dieser Hinsicht auch immer wieder selbstkritisch ihr eigenes
Agieren hinterfragen. Allerdings darf man ein ebensolches
Verhalten auch vom politischen Gegenuber einfordern. Keine
Seite hat das Recht, unverriickbare Bedingungen zu stellen.
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Die Konzepte des anderen ernstzunehmen und durchzuden-
ken, gebietet der politische Anstand. Fir die Sozialpolitik im
Speziellen gilt daher, dass sie nur dann eine Chance hat, vom
Krisengebiet zu fruchtbarem Boden zu werden, wenn L&sun-
gen gesucht werden, die nicht eine Gruppe gegen eine ande-
re ausspielen, sondern die dem Anspruch nach Fairness,
gesamtheitlicher Sicht und struktureller Nachhaltigkeit geni-
gen.

12
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Beschiftigungspolitische Relevanz einer
Lohnnebenkostensenkung

Helmut Hopflinger, Anton Rainer

1. Einleitung

Die Lohnnebenkosten (LNK) spielen schon lange eine Rolle in der wirt-
schaftspolitischen Diskussion. So waren sie bereits Thema bei der
Debatte um die letzte gro3e Steuerreform vor vier Jahren, die dann unter
der Regierung Klima 1999 beschlossen wurde. Zwar kam es damals
nicht zu der v. a. unter dem Blickwinkel der Beschaftigungsstimulation
argumentierten Senkung, Schatzungen Uber mdgliche positive Auswir-
kungen auf die seinerzeit fur Osterreichische Verhaltnisse relativ hohe
Arbeitslosigkeit wurden jedoch angestellt.

Die Regierung beschloss in ihrem Koalitionsibereinkommen 2000 eine
deutliche Senkung der Lohnnebenkosten, die bislang teilweise auch
umgesetzt wurde, und zwar in Form der Urlaubsaliquotierung, des Weg-
falls des Postensuchtages und der Senkung des Krankenversicherungs-
beitrages fir Arbeiter. Zu einer Senkung anderer Sozialversicherungs-
beitrdge bzw. sonstiger den LNK zuzurechnenden Abgaben kam es bis
dato allerdings nicht. Doch wurde die Forderung nach voller Einlésung
dieses Punktes des Koalitionsiibereinkommens in den letzten Monaten
wieder erhoben.’ Die 6ffentliche Diskussion der letzten Zeit wurde aber
auch durch spezifischere Vorschldge bereichert, wie jenem der Wirt-
schaftsforscherin Gudrun Biffl, die LNK nur fir gering qualifizierte Ar-
beitskréfte zu senken. Dies wiederum erfuhr von diversen Seiten Ableh-
nung. Als Gegenargumente wurden die Nichtvereinbarkeit mit sozialen
Werten angemerkt, aber auch der Hinweis, dies werde bereits im Rah-
men des bestehenden arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums prakti-
ziert. Auch mit dem Verweis auf die Untauglichkeit des deutschen
,=Kombi-Lohn-Modells* wurde der Vorschlag der Wirtschaftsforscherin
zuriickgewiesen.?

Nicht nur in Deutschland wird die Frage schon seit Jahren umfassend
diskutiert.> Auch in internationalen Einrichtungen, wie beispielsweise der
OECD und der EU, sind die LNK ein Thema. Letztere erwahnt in ihren
Beschaftigungspolitischen Leitlinien explizit deren Senkung als einen
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Ansatzpunkt zur Hebung der Beschéaftigung; die Mitgliedslédnder werden
dort aufgefordert, ,.... unter Berlicksichtigung des jeweiligen Niveaus, wo
angebracht ...“ derartige Schritte zu setzen.*

2. Die osterreichischen Lohnnebenkosten im
internationalen Vergleich

Was unter LNK verstanden wird, ist eine nicht einfach zu beantworten-
de Frage; verschiedene Definitionen fuhren haufig dazu, dass in der poli-
tischen Diskussion ihr Anteil mit sehr unterschiedlichen Prozentsatzen
(manchmal mit dber 100) angegeben wird. Zudem ist die relative Hohe
der LNK nicht das fiir die Beschaftigung Entscheidende, vielmehr kommt
es auf die gesamten Arbeitskosten bzw. die Produktivitat an. Hier soll
nicht ndher auf deren Entwicklung eingegangen werden. Es herrscht
weitgehend die Ansicht, dass die Realldhne in Osterreich sehr flexibel
sind und die makrookonomische Performanz positiv beeinflussen.®
Osterreich weist auch seit Beginn der 60er Jahre innerhalb der EU eine
der ginstigsten Entwicklungen der Lohnstiickkosten auf.®

Um begrifflich Klérung zu schaffen, hat der Beirat fur Wirtschafts- und
Sozialfragen einen Versuch unternommen.” Die Héhe der dsterreichi-
schen LNK im internationalen Vergleich hangt ganz von der Verwendung
der Definition ab. Das von der ILO empfohlene Schema unterscheidet
zwischen direkten und indirekten Arbeitskosten. Erstere enthalten aul3er
dem so genannten Anwesenheitslohn auch Sonderzahlungen sowie die
Entlohnung fir nicht geleistete Arbeit, wie beispielsweise Urlaub, Feier-
tage etc., letztere umfassen im Wesentlichen Dienstgeberbeitrdage zur
Sozialversicherung und die Arbeitgeberabgaben. So gemessen, betra-
gen die indirekten ca. 20% von den gesamten Arbeitskosten. Dies ist in
Relation zu den anderen EU-Staaten durchaus ein mittlerer Wert.® Nur
gemal einer Alternativdefinition, die zwischen Direktlohn und LNK unter-
scheidet, hat Osterreich mit ca. 100% einen relativ hohen Wert. Als
Direktlohn wird nach diesem Schema im Wesentlichen der Grundlohn
samt Zuschlagen verstanden, zu den LNK werden alle Gbrigen Aufwen-
dungen des Arbeitgebers, also u. a. neben den Sozialversicherungsbei-
trégen und der Kommunalsteuer auch die Sonderzahlungen, gezahlt.
Der hohe Wert von ca. 100% kommt einerseits dadurch zustande, dass
nach diesem Definitionsschema die in Osterreich relativ stark ausge-
prégte Komponente der Sonderzahlungen zu den LNK gezahlt wird.
Andererseits ist dafur auch der Umstand verantwortlich, dass die LNK als
Prozentsatz vom Direktlohn und nicht, wie in der von der ILO empfohle-
nen Version, als Anteil von den gesamten Arbeitskosten gerechnet wer-
den. Markant niederere Werte, wie beispielsweise jener von Danemark,
sind auch einfach Ausdruck einer insgesamt anderen Aufkommensstruk-
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tur. Dort wird namlich das System der sozialen Sicherheit nur zu einem
sehr kleinen Teil aus lohnabhangigen Beitrégen finanziert, vielmehr fun-
giert das allgemeine Steueraufkommen als finanzielle Ressource dafiir
(dementsprechend héher ist dort auch die Einkommensteuer). Aus dster-
reichischer Sicht ist die danische Finanzierungsalternative verteilungs-
politisch besonders bezlglich des Familienlastenausgleichsfonds (4,5%
DG), der Wohnbauférderung (je 0,5% DG und DN) und der Kommunal-
abgabe (3%) relevant. Diese Belastungen des Produktionsfaktors Arbeit
sind ein betrachtlicher Teil des gesamten Steuerkeils (tax-wedge)® und
werden somit von den unselbststédndig Beschéftigten getragen, die damit
getatigten Ausgaben kommen jedoch weit gréReren Teilen der Bevélke-
rung zugute. Ahnlich kann man auch in Bezug auf die aus der Arbeitslo-
senversicherung finanzierten Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik
argumentieren.

Fur einen internationalen Vergleich kénnen grundsatzlich Mikro- oder
Makrodaten herangezogen werden. Die Mikrodaten kénnen — wie auch
die Makrodaten — aus Statistiken gewonnen werden. Meist werden sie
aber auf Basis der gegebenen Rechtslage (modellmaRig) berechnet,
weil man in diesem Fall nicht auf die Statistiken warten muss, sondern
ex-ante-Daten ermitteln kann.

Die wahrscheinlich bekannteste internationale Statistik zu lohnabhén-
gigen Abgaben ist die von der OECD jahrlich herausgegebene Studie
,Taxing Wages“." Diese zeigt die Arbeitnehmer- und Arbeitgeberabga-
ben sowie die Transfers fir einen durchschnittlichen Industriearbeiter
(,Average Production Worker*, kurz APW) mit unterschiedlichem Ein-
kommen und Familienstand. Da die Arbeitgeberabgaben (AGA) in allen
OECD-Landern unabhéngig vom Familienstand sind, werden in Tabelle
1 lediglich die AGA fur einen ledigen Arbeiter ohne Kinder gezeigt. Bei
Angabe von zwei Zahlen bezieht sich die erste auf einen Arbeiter mit 2/3
des APW-Einkommens und die zweite auf einen mit durchschnittlichem
Einkommen. In der neuesten ,Taxing Wages"“-Studie sind fir 2001 die
AGA nicht gesondert verdffentlicht, sondern einerseits die Arbeitneh-
merabgaben (ANA; Einkommen- bzw. Lohnsteuer und AN-SV-Beitrage)
in Prozent des Bruttolohns und andererseits alle Abgaben (ANA+AGA) in
Prozent der Lohnkosten (=Bruttolohn+AGA). Daraus wurden die AGA in
% des Bruttolohns errechnet.

Die Makrodaten wurden auf Basis der EK-Studie ,Strukturen der Steu-
ersysteme“’? errechnet. Diese weist fur alle EU-Lander den so genann-
ten ,impliziten Steuersatz auf Arbeit® aus, das ist die Summe der
beschaftigungsbezogenen Steuern in Prozent der Lohnkosten. Mit Hilfe
der Anteile an ANA und AGA an den Steuern insgesamt wurden die AGA
in Prozent der Lohnkosten heraus- und auf Prozent der Bruttolohn- und
Gehaltssumme umgerechnet.” Wie fur die obigen Mikrodaten wurde der
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Tabelle 1: Arbeitgeber-Abgaben (AGA) in % der Bruttolohne

AGA f. Industriearbeiter mit Summe der AGA bezogen auf
niedr./durchschn. Einkommen |die Bruttolohn- u. -gehaltssumme
Durchschnitts-Grenz- in den Jahren
steuerbelastung 2001 2000 2001
Belgien 30%/31% 35% 19% 19%
Danemark 1% 0% 2% 1%
Deutschland 20,5% 20,5% 16% 16%
Finnland 25% 25% 25% 25%
Frankreich 28%/41% 96%/41% 28% 27%
Griechenland 28% 28% 19% 18%
GroRbritannien 8%/9% 12% 7% 7%
Irland 8%/12% 9%/12% 7% 7%
Italien 34% 34% 31% 31%
Luxemburg 14% 14% 11% 11%
Niederlande 16% 18%/12% 10% 9%
Osterreich 29% 29% 21% 21%
Portugal 24% 24% 19% 19%
Schweden 33% 33% 29% 30%
Spanien 31% 31% 20% 21%
Island 5% 5%
Norwegen 13% 13%
Polen 20% 20%
Schweiz 11,5% 11%
Slowakei 38% 38%
Tschechien 35% 35%
Tirkei 22,5% 22%
Ungarn 41%/39% 34%
Australien 0% 0%
Japan 10,5% 10%
Kanada 7% 7%
Korea 9% 9%
Mexiko 16%/15% 10%/14%
Neuseeland 0% 0%
USA 8% 8%
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Bezug zu den Bruttobeziligen hergestellt, da die AGA in Prozent einer
Bemessungsgrundlage festgelegt werden, die Ublicherweise den Brutto-
bezugen sehr nahe kommt.

,1axing Wages* enthalt nur teilweise jene beschaftigungsabhangigen
Abgaben, die in der OECD Revenue Statistics" unter ,Taxes on payroll
and workforce" ausgewiesen sind. Soweit diese nicht in den AG-SV-Bei-
tragen stecken, werden sie meist deswegen nicht bertcksichtigt, weil sie
sich nur auf bestimmte Gruppen von unselbststdndig Beschaftigten
beziehen oder nur in bestimmten Regionen bzw. regional unterschiedlich
eingehoben werden. Obwohl also in den Steuern auf Arbeit mehr Steu-
ern enthalten sind, sind die daraus errechneten AGA-Bruttol6hne und
-gehalter-Relationen deutlich niedriger als jene aus den ,Taxing Wages*-
Daten. Dies erklart sich daraus, sich die AGA nur auf Teile der Bruttobe-
zlge beziehen und dass fast alle Lander eine Hochstbeitragsgrundlage
zumindest flr den gréBten Teil der Sozialversicherung festlegen. Solche
Durchschnittsdaten scheinen daher flr wirtschaftspolitische Analysen
weniger geeignet, weil es z. B. fir einen Unternehmer, der einen wenig
oder durchschnittlich verdienenden Arbeiter beschaftigt, unerheblich ist,
ob fir einen Angestellten mit hohen Bezligen relativ weniger SV-Beitra-
ge anfallen oder ob flir Beamte weniger AGA zu leisten sind.

Die Mikrodaten erlauben es auf3erdem, Grenzsteuersatze zu berech-
nen. Dies ist insofern von Bedeutung, als durchschnittliche und margina-
le Steuersatze sehr unterschiedliche Beschéaftigungseffekte haben. Wie
der Vergleich dieser Satze zeigt, sind die AGA in den meisten Landern
(anndhernd) proportional, wodurch sich im Zusammenwirken mit der
Hochstbeitragsgrundlage letztlich ein degressiver Verlauf ergibt. Aller-
dings liegen die Hoéchstbeitragsgrundlagen im Allgemeinen Uber dem
Einkommensbereich, der beschaftigungspolitisch relevant ist. Die pro-
gressivsten AGA im mittleren Einkommensbereich weist Frankreich auf,
das — ebenso wie Belgien — vor kurzem die AG-Beitrage speziell fir den
Niedriglohnbereich gesenkt hat. Auch fir Gro3britannien und Irland zeigt
sich ein progressiver Verlauf. In einigen Landern liegen die marginalen
unter den durchschnittlichen Satzen. Der degressive Effekt durfte in die-
sen Féllen auf einen Fixbetrag je Beschéftigten neben den lohnabhangi-
gen AGA zurlckzufuhren sein.

3. Beschiftigungseffekte der Lohnnebenkosten

3.1 Theorie betreffend Auswirkung von Verinderungen der
steuerlichen LNK

Die Effekte von Anderungen der Dienstgeberabgaben hangen naturge-
mal wesentlich von der Inzidenz dieser Abgaben ab, d. h. davon, wer
diese Abgaben bzw. deren Anderung letztlich tragt. Abgesehen von
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einem — wenig realistischen — Produktionsstopp bei Erhéhung oder

(Neu-)Beginn einer Produktion bei bzw. wegen einer generellen Senkung

von LNK gibt es grundséatzlich mehrere Mdglichkeiten, wie Arbeitgeber

auf derartige Anderungen reagieren kénnen:

1.) Es gibt keine Uberwalzung der veranderten Lohnkosten, d. h. eine
Senkung der LNK erhéht bzw. eine Erh6hung mindert den Gewinn.

2.) Die Dienstgeberabgaben werden auf die Bruttoléhne ruckgewalzt,
indem z. B. bei den Lohnverhandlungen Erhéhungen/Senkungen als
Argument flr niedrigere/h6here Abschlisse durchgehen.

3.) Anderungen der LNK werden in die Verkaufspreise iiberwélzt. Dies
bedeutet ebenfalls eine teilweise, etwas verzogerte Uberwélzung auf
die L6hne, weil sich dadurch die Realldhne andern.

4.) Die Produktion wird angepasst, um eine glinstigere Kostenrelation zu
erreichen.

5.) Mittelfristig bis langerfristig besteht auch die Méglichkeit, eine andere
Arbeit-Kapital-Relation zu wahlen.

6.) Eine zwischenstaatliche Verlagerung der Produktion findet wahr-
scheinlich nur bei grof3en relativen Veranderungen der LNK und im
Zusammenwirken mit anderen Faktoren statt.

Nach neoklassischer Auffassung waren 4.) und 5.) von wesentlicher
Bedeutung: Bei einer Ublichen Produktionsfunktion mit konstanten oder
abnehmenden Skalenertrégen wirde bei einer Lohnkostensteigerung
die Produktion zuriickgenommen und gleichzeitig (also kurzfristig, da
Kapital beliebig zum Zinssatz = Realkapitalrendite von einer externen
Institution geleast werden kann) die Kapitalintensitat erhéht. Ebenfalls
gleichzeitig wirde sich ein neuer niedrigerer Gleichgewichts(brutto)lohn
ergeben."” Tats&chlich scheinen diese Reaktionen wenig relevant, weil
durch Produktionssenkungen nur selten eine Stlckkostensenkung —
wegen der Fixkosten meistens das Gegenteil — erreicht wird und Ande-
rungen der Arbeit-Kapital-Relation (falls Gberhaupt eine wirtschaftlich
vernunftige Alternative vorhanden ist) im Allgemeinen mit Investitionen
und nicht kurzfristig bewaltigbaren Strukturdnderungen verbunden sind.

Es scheint realistisch anzunehmen, dass die Reaktion auf LNK-Ande-
rungen asymmetrisch ist, d. h. dass auf Erh6hungen anders reagiert wird
als auf Senkungen. Wahrend etwa Erhéhungen von Dienstgeberabga-
ben sehr wohl als Argumente fiir moderate Lohnabschliisse herangezo-
gen werden, wird aus niedrigeren LNK keine Forderung nach hdheren
Lohnsteigerungen abgeleitet. Somit duirfte eine merkbare Auswirkung
von steuerlichen LNK-Senkungen auf die Bruttol6hne und -gehalter eher
unwahrscheinlich sein, wahrend sich LNK-Steigerungen negativ auf die
(Steigerungen der) Bruttobezlige auswirken kénnen. Allerdings kann bei
realistischer Betrachtung auch dieser Effekt als eher gering angenom-
men werden.
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Was die ersten beiden Reaktionen betrifft, so besteht sicherlich die
Tendenz, auf LNK-Senkungen nicht zu reagieren und damit einen héhe-
ren Gewinn zu lukrieren, LNK-Erhéhungen jedoch im Preis unterzubrin-
gen. Inwieweit das gelingt, ist allerdings von einer Reihe von Faktoren
abhangig, wie etwa von der allgemeinen konjunkturellen Lage, der Kon-
kurrenzsituation (z. B. vorgegebener Weltmarktpreis) oder der Preiselas-
tizitat der Nachfrage des eigenen Produktes. _

Wegen dieser wahrscheinlichen Asymmetrie der Inzidenz ist es hdchst
problematisch, Ergebnisse von 6konometrischen Zeitreihenschatzungen
Uber einen Zeitraum, in dem fast ausschliel3lich Erhéhungen von steuer-
lichen LNK stattgefunden haben, fur Simulationen von Senkungen von
DG-Abgaben heranzuziehen. Aber auch ohne dieses Problem haben
O6konometrische Schatzversuche des Zusammenhangs LNK-Preise-
Loéhne wegen der Vielzahl von Einflussfaktoren auf Preise und Léhne
kaum Aussicht auf Erfolg.

Bei Nicht-Uberwélzung héherer Lohnkosten kann es wegen der niedri-
geren Rendite zu geringeren Investitionen kommen, obwohl eine Substi-
tution von Arbeit durch Kapital zur gegenteiligen Auswirkung fiihren soll-
te. Der grundsatzlich negative Effekt auf den privaten Konsum durfte in
Anbetracht der gewdhnlich niedrigeren Konsumneigung von Unterneh-
mern kaum ins Gewicht fallen. Werden hingegen sinkende LNK nicht in
den Verkaufspreisen weitergegeben, dirfte die dadurch bedingte
Gewinnerh6hung kaum zu merkbaren Investitionseffekten fihren. Der
Konsumeffekt wird ebenfalls gering sein.

Bei Ruckwalzung héherer LNK auf die Bruttoléhne sinken die verfug-
baren (nominellen) Einkommen der Arbeitnehmer, und es ist eine starke-
re negative Auswirkung auf den Konsum zu erwarten als bei Nicht-Uber-
walzung. Eine Vorwalzung auf die Preise fuhrt zu einer Senkung der ver-
fugbaren Realeinkommen der Konsumenten mit entsprechend negativer
Auswirkung auf den privaten Konsum. Grundsatzlich kann der negative
Einkommenseffekt durch héhere Lohne und Transfers kompensiert wer-
den, die Folge wére eine so genannte Preis-Lohn- oder Lohn-Preis-Spi-
rale mit fur einige Zeit hdherer Inflation. Ob sich dies positiv auf Wirt-
schaftswachstum und Beschaftigung auswirkt, ist nicht zuletzt von der
Hoéhe der Inflation vor der Erhéhung der LNK abhangig. So ware es etwa
durchaus denkbar, dass Japan durch Einflihrung zusétzlicher Arbeitge-
berbeitrage bzw. -abgaben sowohl der die Nachfrage bremsenden Defla-
tion entgegenwirken und dadurch Mittel zur Verringerung der Neuver-
schuldung und/oder fur einen Ausbau des Sozialversicherungssystems
erhalten kénnte.

Werden LNK-Senkungen in Form niedrigerer Preise an die Konsumen-
ten weitergegeben, steigen zwar — zumindest kurzfristig — die Realein-
kommen. Es ist jedoch fraglich, ob reale Einkommenssteigerungen ahn-
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lich bewusst wahrgenommen werden wie nominelle. Ob es auch mittel-
fristig zu einem Anstieg der realen Einkommen kommt, hangt auRerdem
davon ab, ob und wie die Preissenkungen bzw. niedrigeren Preissteige-
rungen auf die Léhne und Gehalter durchschlagen. In Situationen mit
sehr niedriger Inflation kénnte es zu partieller Deflation und zu Defla-
tionserwartungen kommen, was zu Zurickhaltung bei der privaten Nach-
frage fuhren und den Einkommenseffekt abschwachen wurde. Jedenfalls
scheint eine LNK-Senkung bei Stagflation naher liegend zu sein als bei
einer Rezession mit niedriger Inflation oder sogar Deflation.

Bei gravierenden Anderungen der Lohnkosten kann es selbstverstand-
lich zu internationalen Produktionsverlagerungen kommen. Unter dem
Schlagwort ,Wirtschaftsstandort” wird diesem Aspekt derzeit besondere
Aufmerksamkeit geschenkt. Allerdings ist zu bemerken, dass im Allge-
meinen Wechselkursschwankungen zu weit groReren Anderungen der
relativen Lohnkosten fiinren als Anderungen von Lohnnebenkosten und
dass die sehr unterschiedlichen Produktivitdten eine mindestens ebenso
grolRe Rolle spielen. Der Wegfall des Wechselkursrisikos und eine star-
kere Ahnlichkeit der Wirtschaften im EURO-Raum kénnten aber den
diesbezuglichen Wettbewerb verscharfen. Umso wichtiger scheint es, die
WWU zu einer ,Sozialunion“ weiterzuentwickeln, um einem mdglichen
Sozialdumping vorzubeugen.

Von besonderer Bedeutung fiir die Auswirkungen von LNK-Anderun-
gen ist auch die Frage, wofur die Mittel aus derartigen Abgaben verwen-
det werden. In Osterreich — wie auch in den meisten anderen Landern —
werden sie hauptsachlich zur Finanzierung von Transfers herangezogen,
wobei nur indirekt und zu einem geringen Teil (bei der Wohnbauférde-
rung) eine Bindung an Ausgaben bzw. eine Nachfrage seitens der letzt-
lichen Transferempfanger gegeben ist. Lediglich ein Teil des Sachauf-
wandes der Krankenversicherung sowie des Verwaltungsaufwands der
anderen Sozialversicherungstrager und Fonds fallt unter direkt nachfra-
gewirksame Ausgaben.

Trotzdem handelt es sich ohne Zweifel um wichtige Nachfragestitzen,
und diesbeziigliche Anderungen — insbesondere Kiirzungen — haben
wahrscheinlich betrachtliche Effekte vor allem auf den privaten Konsum
(da man annehmen kann, dass die Konsumneigung der Empfanger eher
hoch und ihre Importneigung eher unterdurchschnittlich ist) und damit
auf die wirtschaftliche Entwicklung. Werden Senkungen von lohnabhan-
gigen Abgaben durch weniger (Sozial-)Ausgaben kompensiert, dirfte es
in den meisten Fallen zu einer Beeintrachtigung des Wirtschaftswachs-
tums kommen, wodurch der Beschaftigungseffekt per saldo wahrschein-
lich negativ wird." Bei einem stark auRenhandelsorientierten Land kénn-
ten allerdings diese Effekte durch erhéhte Exporte kompensiert werden.
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So kommen Lehner und Walterskirchen (2002) in einer unten naher
referierten Wifo-Studie zu LNK-Senkungen zum Ergebnis, dass von
einer LNK-Senkung stéarkere iImpulse auf BIP und Beschéftigung ausge-
hen als von einer Verwendung der Beitrége fur héhere Leistungen bzw.
Transfers. Die bei hoher AuRenhandelsverflechtung mégliche Verbesse-
rung der Exporte dominiert die durch Einsparungen von Transfers
bewirkte Minderung der realen Kaufkraft. Es wird jedoch darauf hinge-
wiesen, dass die Modellrechnung die personelle Einkommensverteilung
unberucksichtigt lasst und so mdglicherweise die Konsumneigung der
Transferbezieher unterschatzt. AuBerdem handelt es sich um einen Fall
von ,beggar-my-neighbour-policy“, d. h. um einen Versuch, eigene
Wachstums- und Beschéaftigungsprobleme auf Kosten anderer Lander
zu lésen. Falls diese dann &hnliche MalRnahmen ergreifen, ist eine all-
gemeine Wirtschaftsabschwachung wahrscheinlich.

Lasst man die LNK-Senkung auf das Defizit durchschlagen, ergeben
sich kurzfristig — abgesehen von der Leistungsbilanz — ausschlielich
positive Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt, zum einen durch die Ver-
billigung der Arbeitskrafte, zum anderen infolge der erhéhten verfiigba-
ren Einkommen. Wegen der dadurch bedingten Mehreinnahmen
(,Selbstfinanzierungseffekt®) wird zwar die Defiziterh6hung geringer aus-
fallen als die diskretiondare Senkung der LNK. Trotzdem kommt es zu
einem Anstieg der Staatsschulden, was langerfristig wirtschaftlich prob-
lematisch sein kann. Dies gilt insbesondere fiir die Belastung kunftiger
Budgets durch zusétzliche Zinsen. Abgesehen davon durften direkt
nachfragewirksame Mehrausgaben einen starkeren Wachstums- und
Beschaftigungseffekt haben, sodass im Vergleich dazu eine LNK-Sen-
kung in gleichem Ausmal} eine ziemlich teure beschaftigungspolitische
MafRnahme ist.

Eine dritte M&glichkeit der Finanzierung ist die Erh6hung anderer Steu-
ern oder Staatseinnahmen bzw. eine Ausweitung der Bemessungs-
grundlage von lohnabhangigen Abgaben auf andere Kostenfaktoren
oder Wertschopfungskomponenten. Grundséatzlich ist in diesem Fall der
Einkommenseffekt neutral, und es bleibt der tendenziell positive
Beschaftigungseffekt durch die Senkung der Lohnkosten. Allerdings wird
dieser Effekt eher gering sein und kdnnte sich bei degressiver Vertei-
lungswirkung beider Mallnahmen zusammengenommen sogar umkeh-
ren. Dies durfte auch der Hauptgrund sein, warum der sog. ,double divi-
dend“Effekt von aufkommensneutralen Umweltabgaben empirisch
schwer nachweisbar ist. Trotzdem sind solche Umschichtungen — insbe-
sondere bei angespannter Budgetlage und bereits hoher Steuerbelas-
tung — eine interessante Alternative.

Eine allgemeine LNK-Senkung ist daher aus arbeitsmarktpolitischer
Sicht wenig effizient, d. h. bei groBem Einnahmenausfall fur die 6ffentli-
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che Hand ist nur eine geringe Beschaftigungswirkung zu erwarten. Wenn
gleichzeitig entsprechend hohe Einsparungen bei deutlich nachfrage-
wirksamen Ausgaben getétigt werden, ergibt sich wahrscheinlich ein
negativer Beschaftigungseffekt. Bei gezielter LNK-Senkung flr besonde-
re arbeitsmarktpolitische Problembereiche — wie etwa fur wenig qualifi-
zierte Arbeitnehmer — kdnnte allerdings die Effizienz deutlich gesteigert
werden. Ebenso wére es glnstig, den wegen der Hochstbeitragsgrund-
lage zur Sozialversicherung degressiven Verlauf der Arbeitgeberabga-
ben in einen progressiven umzuwandeln. Dadurch kdme es erstens bei
unveranderter Durchschnittsbelastung zu einer Senkung der Lohnkosten
fur Niedrigverdiener, bei denen nach allgemeiner Auffassung die
Beschaftigung besonders stark auf Lohnkostendnderungen reagiert.
Zweitens wurde dies einen Anreiz fur die Arbeitgeber darstellen, die
Arbeitszeit je Beschaftigten eher niedrig zu halten und stattdessen mehr
Arbeitnehmer zu beschaftigen.

3.2 Empirische Studien zum Beschiiftigungseffekt der
Lohnnebenkosten

Ein Typ auffindbarer Studien bezieht sich ausschlieBlich auf den
Arbeitsmarkt und wird demgemalf partialanalytisch bezeichnet. In die-
sem Rahmen weisen mehrere Langsschnittuntersuchungen darauf hin,
dass eine Erhéhung von LNK tatsachlich, zumindest teilweise, auf die
Loéhne uberwalzt wird und kurzfristig negative Folgen fur Beschéafti-
gung/Arbeitslosigkeit haben kann.” Vermutlich hangt das AusmaR der
Uberwalzung von der Art der Lohnbildungsprozesse in einer Volkswirt-
schaft ab;" starker zentralisierte/koordinierte Systeme tendieren mogli-
cherweise starker dazu. Hofer-Pichelmann' kamen in einer Untersu-
chung 1996 fiir Osterreich zu dem Ergebnis, dass sich der Anstieg der
LNK mittelfristig zu etwa 30 bis 40% in den realen Arbeitskosten nieder-
schlagen wurde (nachdem sie drei Jahre davor etwas hdhere Werte
ermittelt hatten) und somit den Anstieg der Arbeitslosigkeit in Osterreich
mitverursacht hatte. Weiters vermuteten sie, dass in Fallen der Erhéhung
der Dienstgeberbeitrage mit stérkerer Uberwalzung in die Léhne zu rech-
nen sei, als wenn Dienstnehmerbeitrége erhéht wirden.

Eine Reihe einschlagiger Untersuchungen weist bei einer Erhéhung
der LNK um 1 Prozentpunkt auf einen Anstieg der Arbeitslosigkeit von
0,1-0,3 Punkten hin.?

Partialanalytische Untersuchungen dieser Art, welche die durch eine
Anderung des Steuerkeils herbeigefiihrten Wirkungen verénderter
Arbeitskosten zu schatzen versuchen, bericksichtigen nicht die Effekte
allfalliger Preisreaktionen. Weiters muss die Nachfrageseite — im Fall
einer LNK-Senkung reduzierte Transferzahlungen bzw. allféllige Gegen-
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finanzierungen des offentlichen Einnahmenentfalls — in Betracht gezo-
gen werden. Bei den Beratungen uber die Steuerreform 1999 wurden die
Senkung der LNK und die Méglichkeit einer Gegenfinanzierung durch
eine Oko-Steuer ausfiihrlich diskutiert, dann jedoch auf politischer
Ebene verworfen.?’ Eine WIFO-Studie von Koppl u. a. (1995) zeigt, dass
die negativen Beschéftigungseffekte einer CO,-Steuer nicht unbetrécht-
lich sein, diese jedoch durch Verwendung der Einnahmen fur eine Sen-
kung der LNK ins Positive verkehrt werden kénnten.

Tyrvdinen (1995), der eine vollstdndige Wirkungsanalyse versucht,
kommt im Fall einer Senkung des Arbeitgeberbeitrags zur Sozialversi-
cherung um einen Prozentpunkt — bei Gegenfinanzierung durch eine ent-
sprechend erhdéhte Umsatzsteuer — zu einer langfristigen Beschafti-
gungszunahme von rund 0,2%. Eine Gegenfinanzierung durch héhere
Einkommensteuer mindert nach seinen Berechnungen den Beschéfti-
gungseffekt. Auch die EU-Kommision (1997) hat eine Senkung der LNK
um einen Prozentpunkt mit einem makroékonomischen Modell
geschatzt, wobei Gegenfinanzierung durch eine héhere Umsatzsteuer
impliziert wurde. In Abhangigkeit von verschiedenen Annahmen Uber die
Gestaltung der Transfers bzw. Leistungen der Sozialversicherung erge-
ben sich fir den EU-Raum insgesamt zwischen 0,27% und 0,54%
Beschaftigungszuwachs. Fiir Osterreich werden in dieser Untersuchung
kleinere Beschéftigungseffekte ausgewiesen, wobei die Kommission
dies mit der héheren Uberwalzung in die Léhne und dem absolut héhe-
ren Anhebungsbedarf bei der Umsatzsteuer begriindet. Die Beschéafti-
gungseffekte scheinen allerdings in beiden Studien unplausibel hoch,
wenn man bedenkt, dass in den aus dem Jahr 1999 stammenden, unten
angefuhrten Studien von WIFO und IHS bei groRerem Senkungsvolu-
men und unkompensierten — also defizit- und damit einkommenserho-
henden — steuerlichen LNK-Senkungen deutlich niedrigere Auswirkun-
gen geschéatzt werden.

Generell lasst sich jedenfalls folgern, dass mit und ohne Gegenfinan-
zierung die Beschéaftigungseffekte einer Lohnnebenkostensenkung von
beispielsweise einem Prozentpunkt sehr bescheiden sein durften.

Dies zeigen auch die speziell fir Osterreich verfiigbaren Arbeiten von
WIFO und IHS. Die WIFO-Studie von Walterskirchen u. a. (1999) schatzt
die Effekte einer Senkung der LNK in mehreren Varianten. Ausgangs-
punkt ist ein Absenkungspotenzial von Sozialversicherungsbeitragen
ohne Gegenfinanzierung des Einnahmenausfalls. Die Beschaftigungsef-
fekte variieren je nach Annahmen lber die Weitergabe der LNK-Senkung
in die Preise. Bei einem Senkungsvolumen von 16 Mrd. ATS wére unter
der Annahme teilweiser Preisreaktion der Beschaftigungseffekt nach
zwei Jahren 6.400 (wobei ein Ruckgang der Schwarzarbeit kaum zu
erwarten ware). Angenommen wird weiters, dass die zusétzliche
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Beschaftigung in langerer Frist durch niedrigere Lohne (dies hatte hdhe-
re Exporte und Investitionen durch preisbestimmte Wettbewerbsféhigkeit
zur Folge) bzw. hdéheren Konsum (bewirkt durch die geringeren Preis-
steigerungen) noch etwas zunehmen kénnten.

Die IHS-Studie von Felderer u. a. (2002) gelangt zu etwas hdheren
Effekten, ndmlich zwischen 11.000 und 16.500 zusétzlichen Beschéftig-
ten. Dabei wird auf die Frage des Zeitraumes, in dem diese Effekte ein-
treten kdnnten bzw. das unterstellte Ausmall der Weitergabe der LNK-
Senkung in die Preise nicht ndher eingegangen.

Die neuere WIFO-Studie von Lehner und Walterskirchen (2002) kommt
bei einem Senkungsvolumen von 870 Mio € (0,2%-Pkte. IESG, 0,2%-
Pkte. Unfallversicherung und 1%-Pkt. Arbeitslosenversicherung) zu
einem kurzfristigen Beschaftigungseffekt von 5.000 (die Annahmen Uber
die Weitergabe in die Preise werden nicht spezifiziert).

Zu den moglichen gesamtfiskalischen Effekten wird vom WIFO weiters
angemerkt, dass die positiven Auswirkungen der Kostenentlastung auf
BIP und Beschaftigung und in der Folge auf die 6ffentlichen Einnahmen
den Einnahmenausfall héchstens zu einem Drittel kompensieren kénnen.
Schatzergebnisse dariber sind im Allgemeinen jedoch sehr unterschied-
lich und hdngen u. a. auch von den Annahmen Uber die Zahl jener
Begunstigten, die vor Aufnahme jener Beschaftigung Transfers bezogen,
und jener, die aus der stillen Reserve kommen, ab.

Schlussendlich werden in vielen Modellen keine langfristigen Gleichge-
wichtsanpassungen berlicksichtigt.?? Reaktionen von Arbeitsangebot und
-nachfrage sind bei kleinen Anderungen der LNK wahrscheinlich auch
nicht sonderlich relevant, kénnten aber bei einer gezielten gréReren
LNK-Senkung im Niedriglohnbereich, wie sie im anschlieRenden Kapitel
behandelt wird, méglicherweise schon wirksam werden.

4. Tax-Benefit-Strategie im Niedriglohnbereich

Nachdem generelle LNK-Senkung beschéaftigungspolitisch bald kein
allzu grol3es Interesse mehr hervorriefen, hat sich die internationale Dis-
kussion und Praxis stark der selektiven Betrachtung des Themas zuge-
wandt — und hier v. a. dem Arbeitsmarktsegment der niedrig Qualifizier-
ten.

Einen wichtigen Anstol} erhielt die Debatte durch die in den USA und
Grof3britannien schon seit langerer Zeit praktizierte Politik der Aufbesse-
rung der Arbeitseinkommen gering qualifizierter Erwerbstatiger durch
Transfers (Earned Income Tax Credit bzw. Family Credit).” Der Hinter-
grund im angelséchsischen Raum ist jedoch ein véllig anderer als bei-
spielsweise in Deutschland, wo wahrend der neunziger Jahre von unter-
schiedlicher Seite sehr heterogene Konzepte in die politische und theo-
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retische Diskussion gebracht wurden. In den USA und GroRbritannien
ging es v. a. darum, die infolge der deregulierten Arbeitsmarkte und der
relativ umfangreichen Zahl niedrig Qualifizierter entstandenen niedrigen
Loéhne aufzubessern. Damit soll die soziale Problemlage der sogenann-
ten working poor gelindert werden.” Ohne zu Ubersehen, dass working
poor auch in Kontinentaleuropa bzw. Osterreich bittere Realitat sind, geht
es bei dieser Arbeit primar um die Mdéglichkeiten der Erhéhung der
Arbeitsnachfrage, auch wenn eine beschaftigungsférdernde Strategie
mittels Senkung von LNK nicht immer isoliert von der Angebotsseite
betrachtet werden kann.

Hier ist der Ausgangspunkt die hohe und mit weiterem Fortschreiten
der Globalisierung zu befiirchtende Zunahme der Arbeitslosigkeit gering
Qualifizierter und die Annahme, dass das herrschende Lohnniveau fir
die produktive Beschéaftigung dieser Arbeitskrafte zu hoch sei. Gleichzei-
tig wird ein latentes, jetzt weitgehend ungenitztes (bzw. als Schwarzar-
beit existierendes) Potenzial im Dienstleistungsbereich vermutet.

Im Rahmen der europaischen Beschaftigungspolitik ist die gezielte
Senkung der LNK eine wichtige Komponente einer koharenten Strategie.
Bezug nehmend auf die Uberpriifung der Steuer- und Sozialleistungs-
systeme zum Zweck der Senkung der Arbeitskosten heifdt es: ,Hier gilt
es ... zu prufen, wie die Belastungen, insbesondere im Bereich der nied-
rig qualifizierten und gering bezahlten Arbeit, begrenzt werden kénnen.“*
Schon seit einigen Jahre wird diese Politik beispielsweise in Frankreich
und den Niederlanden praktiziert, aber auch Belgien und Irland haben
derartige MaRnahmen gesetzt. Besonders intensiv wurde in der letzten
Zeit die Frage in Deutschland im Rahmen des so genannten ,Bundnis-
ses fur Arbeit“ diskutiert.

Generell wird davon ausgegangen, dass die Elastizitat der Arbeits-
nachfrage (wie auch des Arbeitsangebots) in Bezug auf die Léhne im
Segment der unteren Einkommensschichten vergleichsweise hoch ist.*
Dort ist auch die Arbeitslosenquote Uberproportional. Quantifizierend
aullert sich beispielsweise Kaltenborn (1999) fur Deutschland. Er schatzt
den Beschaftigungseffekt einer LNK-Senkung im Niedriglohnbereich
gegenuber einer linearen Senkung Uber alle Einkommensbereiche (bei
jeweils gleichem Senkungsvolumen) 3-mal héher. So wird dort im einzel-
nen gerechnet, dass ein Senkungsvolumen von 10,8 Mrd. DM in der Ein-
kommensspange zwischen 1.500 DM und 3.000 DM ca. 142.000 zusatz-
liche Beschaftigte generieren wiirde; die Effekte der Mittelaufbringung —
sei es durch Ausgabenkirzung oder alternative Aufkommensquellen —
bleiben dabei unberticksichtigt. In einem groben Analogieschluss wiirde
dies in Osterreich bei einem Mitteleinsatz von ca. 15 Mrd. ATS 28.000
Zusatzbeschaftigung bedeuten (bei Verwendung der Mittel fir eine line-
are Senkung der LNK ca. 9.000). Selbstverstandlich kénnen diese Werte
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nicht als 6konometrische Schatzergebnisse betrachtet werden; solche
miissten fir Osterreich noch errechnet werden.

Die Ergebnisse einzelner Studien sowie die ihnen zugrunde liegenden
Annahmen liegen jedoch ziemlich weit auseinander. So ermittelt bei-
spielsweise die Schatzung von Riphan u. a. (1999) 400.000 zusatzlich
nachgefragte Arbeitskrafte.

Aber nicht nur die Elastizitdten des Arbeitsangebots bzw. der -nachfra-
ge liegen bei einzelnen Schatzungen relativ weit auseinander, sondern
auch die Ergebnisse mittel- bis langfristiger Gleichgewichtsdynamik
scheinen unsicher. So kommt beispielsweise Kaltenborn (1999) zu dem
Schluss, dass eine LNK-Senkung im Niedriglohnbereich zu einer signifi-
kanten Zunahme des Arbeitsangebots fiihren wirde und Beschéafti-
gungseffekte allenfalls Uber die daraus resultierenden Lohnsenkungen
entstinden. Das DIW (1999) wiederum meint, dass zusatzliche Beschaf-
tigungseffekte aus einer Senkung von LNK im Niedriglohnbereich resul-
tieren und keiner Lohnsenkung bedurfen; das fir die Befriedigung der
Nachfrage erforderliche Angebot sei im ausreichenden Mal3e in Form der
Arbeitslosen vorhanden bzw. sei mit keiner Angebotsreaktion zu rech-
nen.

Eine grundlegende Problematik aller Modellrechnungen liegt vor, wenn
man signifikante LNK-Senkungen (angenommen 20 Prozentpunkte im
Segment der Niedrigléhne) simuliert, da die fiur die ékonometrischen
Schatzungen aus der Vergangenheit zur Verfliigung stehenden Beobach-
tungen in der Regel nur Veranderungen kleineren Ausmafes betreffen.”’

In die Praxis umgesetzt haben eine LNK-Senkung im Niedriglohnbe-
reich besonders die Niederlande. Eine detaillierte Beschreibung des dor-
tigen Sozialversicherungssystems muss hier unterbleiben und ist auch
fur unsere Fragestellung nicht relevant. Hervorgehoben soll nur werden,
dass ein Teil der Beitrage (jener fur die so genannte Allgemeine Sozial-
versicherung) Anfang der neunziger Jahre in die Einkommensteuer
integriert wurde. Schon diese Anderungen bewirkten eine Senkung der
Arbeitskosten fur gering Verdienende sowie der Abgabenlast der betrof-
fenen Arbeitnehmer. Dies brachte starkere Anreize fir die Beschaftigung
gering Qualifizierter und fur Teilzeitbeschaftigung mit sich. Im anderen
Bereich der Sozialversicherung wurden 1996 die Arbeitgeberbeitrage im
Niedriglohnbereich um zunachst bis zu 5%, ab 1998 um bis zu 15% der
Bruttoarbeitskosten gesenkt. Als Zielgruppe wurden jene Erwerbsperso-
nen festgelegt, die bis zu 15% Uber dem gesetzlichen Mindestlohn ver-
dienen und mindestens 32 Stunden pro Woche arbeiten. Teilzeitkrafte
werden anteilsmaRig entlastet.

Wie einem Bericht des Arbeitsministers® zu entnehmen ist, rechnete
die niederlandische Regierung mit einem positiven Beschaftigungseffekt
von 50.000 bis 60.000. Sie raumt jedoch ein, dass die Ergebnisse wegen
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der grofRen Konfidenzintervalle der Schatzungen mit Vorsicht zu bewer-
ten seien, andererseits jedoch langfristig noch groRere Effekte nicht aus-
zuschlieBen seien. Die Zahl der begunstigten Personen betragt etwa
16% aller Beschéftigten, die Aufwartsmobilitdt der Arbeitskrafte wurde
durch die Ma3nahme anscheinend nicht behindert. Es soll an dieser
Stelle auch nicht unerwahnt bleiben, dass gemaf inoffiziellen Informa-
tionen die letzte niederlandische Regierung beabsichtigte, das Pro-
gramm mittelfristig auslaufen zu lassen, da ihrer Auffassung nach am
dortigen Arbeitsmarkt die Stimulation des Arbeitskrafteangebots gréere
Aufmerksamkeit erforderte. Dies kann allerdings angesichts der Tatsa-
che, dass die Niederlande 2001 mit 2,4% gemeinsam mit Luxemburg die
niedrigste Arbeitslosenquote unter 26 OECD-Landern aufzuweisen hat-
ten, nicht weiter verwundern.

In Frankreich wurden die Unternehmen seit 1993 schrittweise durch
Senkung der Sozialversicherungsbeitrage fir Personen, die bis zu 33%
Uber dem gesetzlichen Mindestlohn verdienen, um bis zu 12% der
Arbeitskosten entlastet. In einigen Branchen bzw. Regionen war die Ent-
lastung sogar noch groRer. Die Schatzungen uber die Auswirkungen
gehen auseinander und liegen zwischen 40.000 und 240.000 zusétz-
lichen Beschaftigten (bei einem Mitteleinsatz von ca. 40 Mrd. FFR).

Mitnahmeeffekte in verschiedener Form sind ein echtes Gestaltungs-
problem bei der Senkung von LNK im Niedriglohnbereich. Alle Modelle
sehen einen Zielgruppenbereich vor, der Uber die herrschenden Nied-
rigstldhne hinausgeht. Dies hat zur Folge, dass all jene Dienstverhalt-
nisse, die schon vor Beginn einer solchen Senkung existieren, mitgefor-
dert werden. Begrenzen kann man das durch eine mdglichst niedrige
Obergrenze der Férderbarkeit (beispielsweise nur einige Prozent Gber
den herrschenden Mindestléhnen).

Ein spezielles, wenn auch nicht prinzipiell unlésbares Problem einer
Senkung von LNK im Niedriglohnsegment ist die Vermeidung von Mit-
nahmeeffekten am Teilzeitarbeitsmarkt bzw. der Substitution von Vollzeit-
arbeitsplatzen durch Teilzeit. Stellt man namlich die Férderbarkeit auf
eine Einkommensspange von beispielsweise 500 € bis 1.000 € Monats-
lohn ab, so kdme einerseits auch Teilzeitarbeit hdher Qualifizierter in den
Kreis der Begunstigung. Andererseits besteht fur Unternehmen ein
Anreiz, Vollzeitarbeitsplatze mit einem Monatslohn von lber 1.000 € in
Teilzeitarbeitsplatze mit einem unter der Forderschwelle liegenden Lohn
zu teilen, um dadurch in den Genuss der Beglinstigung zu kommen. Dies
kénnte theoretisch vermieden werden, indem man die Forderbarkeit (d.
h. die Reduktion der LNK) auf das Kriterium der Stundenlohnhéhe
abstellt und — wie es die Niederlande praktizieren — fir Teilzeitarbeit im
Niedriglohnbereich lediglich eine aliquote Absenkung der LNK gewéhrt.
Ein weiteres Problem ist die Verhinderung mdglichen Missbrauchs.
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Unternehmen und Arbeitnehmer kénnten in betrlgerischer Weise den
Lohn offiziell niederer angeben, um die Férderung zu lukrieren und den
dariiber liegenden Rest inoffiziell auszuzahlen. Diesbeziglich wird
jedoch darauf verwiesen, dass ein solcher Anreiz auch ohne spezielle
Foérderung schon jetzt existiert. Eine Hemmung, dies zu tun, existiert
allerdings wegen des damit verbundenen Verlusts an sozialversiche-
rungsrechtlichen Ansprichen, aulerdem kénnten entsprechende Kon-
trollen verstéarkt werden.

Bender u. a. (1999) weisen auch auf die Méglichkeit hin, dass am obe-
ren Ende der férderbaren Einkommensspange durch die effektive margi-
nale Besteuerung fur Dienstnehmer kein Anreiz besteht, Arbeitsplatze
mit einem Lohn Uber der Foérderschwelle zu suchen und so die Auf-
wartsmobilitat gehindert wirde. Durch eine entsprechend nicht-lineare
Gestaltung des Progressionsverlaufs kann versucht werden, dem entge-
gen zu wirken.

5. Selektive Mafinahmen der Arbeitskostensenkung

Haufig werden als Alternative zu einer allgemeinen Senkung der LNK
im Niedriglohnbereich selektive Instrumente, wie beispielsweise eine auf
bestimmte Zielgruppen abgestellte Lohnsubvention oder Instrumente der
so genannten Vermittlungsunterstitzung im Rahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik, in die Diskussion gebracht. Hier soll kein umfassender Uber-
blick Gber selektive MalRnahmen und ihre Wirkungen im Detail geboten,
sondern blof3 einige in diesem Zusammenhang relevant erscheinende
grundsatzliche Uberlegungen angestellt werden. Vorauszuschicken
ware, dass die Wahl fur selektive oder allgemeine Maflnahmentypen pri-
mar vom angestrebten politischen Ziel abhangt. Vorab ist entscheidend,
wie hoch der Problemdruck am Arbeitsmarkt eingeschéatzt wird, und dies-
bezuglich sind Lander mit hoher Arbeitslosigkeit sicherlich vor grofRere
Herausforderungen gestellt. Es geht also um die Frage, welche der Mal3-
nahmen haben jeweils welche spezifischen Vor- und Nachteile.

Allgemeine MalRnahmen wie eine Absenkung der LNK im Niedriglohn-
bereich lassen die gréReren Beschaftigungseffekte erwarten. Sie sind
zeitlich unbeschrankt gedacht, wahrend beispielsweise Einstellférderun-
gen fir Langzeitarbeitslose meist nur fir eine begrenzte Zeit der Be-
schaftigung gewahrt werden. Sowohl die dauerhafte Wirkung als auch
der Verzicht auf die Einschrankung auf bestimmte Zielgruppen lasst von
den allgemeinen Ma3nahmen einen nachhaltigen Struktureffekt ausge-
hen; es ist mit einer Veranderung der langfristigen Rahmenbedingungen
hinsichtlich (Gewinn-)Erwartungen von Unternehmen mit arbeitsintensi-
ver Produktion fur preiselastische Markte zu rechnen. Nachteile sind die,
v. a. durch mdgliche Mithahmeeffekte verursachten, relativ hohen Kos-
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ten. Es soll jedoch an dieser Stelle daran erinnert werden, dass auch bei
politischen Diskussionen Uber eine Senkung von Gewinnsteuern, die
ebenfalls mit Wachstums- und Beschaftigungsférderung begrindet wird,
in der Regel kein Nachweis von Mitnahmeeffekten und Kosten-Nutzen-
Relationen gefordert bzw. erbracht wird. Die Héhe der Kosten ist ent-
scheidend von der Gestaltung der MalRnahme abhéangig; je ndher man
die Obergrenze des Einkommensbereiches, den man zu férdern bereit
ist, an die herrschenden Mindestléhne heranfuhrt, je niedriger werden
die Mitnahmeeffekte und damit auch vermutlich die Kosten pro zusatzlich
geschaffenem Arbeitsplatz sein. Manche Simulationen weisen auf ein
nicht unbetrachtliches langerfristiges Selbstfinanzierungspotenzial einer
LNK-Senkung hin, die die Netto-Kosten ebenfalls reduzieren kénnen.

Selektive, zeitlich begrenzte Malnahmen bieten zwar die Méglichkeit,
die politisch erwiinschte Zielgruppe relativ genau zu erfassen und damit
auch die Kosten einzugrenzen. lhre Wirksamkeit ist aber in dem Mal3e,
wie sie ungeeignet sind, einen Strukturwandel auszulésen (keine Preis-
Nachfragereaktionen), entscheidend eingeschrankt. Es sind bedeutende
Verdrangungsprozesse anzunehmen. Auch die Kontrolle der Mitnah-
meeffekte ist nicht immer garantiert, und ihre Kosten erhéhen sich durch
den betrachtlichen administrativen Aufwand, der mit ihrer Implementation
verbunden ist. Weiters ist die Fortbeschaftigung der durch die selektive
Forderung Begunstigten nach Auslauf des Forderzeitraumes nicht ga-
rantiert. Besonders in Bezug auf Lander mit hohem Problemdruck muss
auch darauf hingewiesen werden, dass selektive Mallnahmen nunmehr
schon seit einigen Jahrzehnten in betrachtlichem Umfang eingesetzt
werden, die Lésung der Arbeitsmarkprobleme jedoch noch nicht in Sicht
ist. Ein noch breiterer Einsatz dieser Instrumente ist nicht zuletzt durch
die Beschrankung der dafir erforderlichen burokratischen Infrastruktur
nicht ohne weiteres vorstellbar. Es gibt bzw. werden auch Férdermal}-
nahmen diskutiert, die auf bestimmte Zielgruppen konzentriert sind,
jedoch zeitlich unbegrenzt gewahrt werden (z. B. eine dauerhafte Absen-
kung der LNK fiir Altere). Bei diesem MaRRnahmentyp fallt zwar der admi-
nistrative Aufwand weitgehend weg bzw. ist die Frage der Fortbeschafti-
gung nach Auslauf des Férderzeitraumes nicht mehr relevant, die Prob-
leme der Verdrangungseffekte gelten jedoch auch fir sie.

AbschlieRend soll zum Thema ,allgemeine versus selektive Mal3nah-
men“ noch betont werden, dass sich diverse selektive MalRnahmen und
eine generelle Senkung der LNK-Senkung im Niedriglohnbereich gegen-
seitig durchaus erganzen kénnen bzw. sollen. Ein steigendes Stellenan-
gebot fur gering Qualifizierte bedeutet auch eine verbesserte Méglichkeit
der Arbeitsamter, Langzeitarbeitslose oder Behinderte mit Einstellférde-
rung am Arbeitsmarkt zu reintegrieren. Der Erganzungscharakter kommt
auch in den oben zitierten Beschaftigungspolitischen Leitlinie der Euro-
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paischen Union* zum Ausdruck. Dort wird — ausgehend von der Annah-
me, dass eine gezielte Entlastung von LNK im unteren Einkommensseg-
ment v. a. in kleinen und mittleren Unternehmen Zusatzbeschaftigung
generieren wirde — empfohlen, flankierend die Griindungsbedingungen
fir derartiger Betriebe, beispielsweise in Form eines erleichterten
Zugangs zu zinsglnstigem Kapital, zu verbessern. Damit wiirde auch die
Wirksamkeit einer LNK-Senkung steigen.

Eine Senkung der LNK im Niedriglohnbereich ist natirlich nie als ein
Ersatz fir Qualifizierungspolitik zu sehen, so wie man auch schon bisher
nicht die in der aktiven Arbeitsmarktpolitik angewandten Instrumente der
Langzeitarbeitslosenférderung als Ersatz fir Héherqualifizierung bewer-
tet hat. Vielmehr richten sich die beiden Strategien an verschiedene Ziel-
gruppen bzw. versuchen, sehr unterschiedliche Probleme zu l6sen.

Das sogenannte ,Mainzer Modell* ist — wie auch ahnliche andere
Konzepttypen, die in Deutschland unter dem Begriff ,Kombilohn* in der
Offentlichkeit diskutiert bzw. wissenschaftlich analysiert wurden®' — sei-
ner Natur nach deutlich von der oben diskutierten LNK-Senkung zu
unterscheiden. Es setzt primar auf der Angebotsseite an und versucht
so, das Lohnabstandsproblem zu I6sen. Nachdem es zuvor ein Pilotpro-
jekt war, hat man es seit Marz 2002 in der gesamten Bundesrepublik
implementiert. Es soll nach Absicht des Gesetzgebers einen zusatz-
lichen finanziellen Anreiz zur Arbeitsaufnahme von Personen mit niedri-
gem Einkommen bewirken. Dabei werden Erwerbstatige mit einer min-
destens 15-stiindigen Wochenarbeitszeit mittels Sozialversicherungszu-
schuss an den Arbeitnehmer fur die Dauer von maximal drei Jahren sub-
ventioniert. Das Monatsgehalt muss im Bereich zwischen 325 € und
897 € liegen. Die Forderung ist jedoch nur fir neu entstehende Dienst-
verhaltnisse vorgesehen; bestehende sind von der Férderung ausge-
nommen, auf’er es handelte sich vorher um eine geringfligige Beschafti-
gung. Der Wechsel von einer solchen, unter 325 € entlohnten Arbeit in
eine geférderte ist durchaus im Sinne dieser MalRnahme. Der Zuschuss
ist nicht linear, d. h. héhere Einkommen werden geringer geférdert. Er
betragt beispielsweise fir eine ledige Frau bei einem Monatseinkommen
von 445 € 66 €, flr einen verheirateten Arbeithehmer mit 2 Kindern, des-
sen Ehepartner nicht erwerbstatig ist, bei einem Monatsverdienst von
1050 € einschlieBllich der in einem solchen Fall gewahrten Familienzu-
schlage 241 €. Fir den Arbeitsaufnahmeanreiz ist auch wichtig, dass
dieser Zuschuss nicht auf eine gewahrte Sozialhilfe angerechnet wird.

Das ,Mainzer Modell® entscharft damit fur Arbeiten mit einem Lohn
Uber der Geringfligigkeitsgrenze das im alten Regime schlagartige Ein-
setzen der Sozialversicherungspflicht und macht somit Teilzeitarbeit Gber
der Geringfugigkeitsgrenze (nicht nur, aber auch fur Unqualifizierte) loh-
nender. Das Fehlen eines ausreichenden Marktes fir Teilzeitarbeit und
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die ,Flucht aus sozialversicherungspflichtigen Dienstverhaltnissen
waren die wichtigsten Motive fir seine Einfihrung.*? Die Frage, ob eine
solche MalRnahme politisch sinnvoll erscheint, hangt von der Einschat-
zung der Anreizwirkung des Abgaben- und Transfersystems ab, weiters
von den durch den Angebotszuwachs zu erwartenden Nachfragereaktio-
nen. Diese sind méglicherweise gering, sodass wohl auch Substitutions-
effekte (geringfligige Beschaftigung durch Teilzeit iber der Geringflgig-
keitsschwelle) zu erwarten sind.** Unklar bleibt auch die Struktur der
mdglichen neuen Arbeitsplatze. Wie hoch der Anteil gering Qualifizierter
mit niedrigem Stundenlohnsatz ist, bleibt offen. Die MalRnahme bedeutet
eine Forderung der Teilzeit oberhalb der Geringfligigkeitsgrenze, unab-
hangig von der Qualifikation der Arbeitsplatze.

6. Die EU-Osterweiterung als Argument fiir Lohnnebenkosten-
Senkung

Die Erhaltung der Wettbewerbsfahigkeit bzw. Sicherung der Standort-
qualitat angesichts der zu erwartenden EU-Osterweiterung ist nicht sel-
ten als Begrindung fur die Notwendigkeit einer linearen LNK-Senkung
zu héren. Diese Argumentation ist kaum nachvollziehbar.

Die Integration wirkt im Wesentlichen (iber drei Effekte:* Anderungen
der Handelsstréome bewirken bei den heimischen Produzenten geander-
te Export- und Inlandsabsatzmoglichkeiten, Binnenmarkteffekte verursa-
chen Uber verstarkten Wettbewerb Produktivitdtssteigerungen und nied-
rigere Preise, und geédnderte Investitionsverhalten lassen eine Zunahme
von Auslandsinvestitionen in den MOEL erwarten. Die zu den Integra-
tionsfolgen publizierten Arbeiten sind in der Regel von zwei Merkmalen
gekennzeichnet. Zum einen weisen die makrodkonomischen Analysen
durchwegs positive Effekte fur die 6sterreichische Volkswirtschaft aus.
Zum anderen erwartet man vereinzelt Gefahrdungspotenziale.*

Alle Effekte zusammengenommen lassen einen Anstieg des BIP als
auch der Produktivitat erwarten, Beschaftigung und Arbeitslosigkeit wer-
den wegen des zu erwartenden Produktivitdtsschubes per Saldo zwar
nicht positiv beeinflusst, doch ist auch keine wesentliche Beeintrachti-
gung anzunehmen. Die relativen Lohnstlickkosten tendieren zum Ruck-
gang.

Wanderungsbewegungen — eine weitere wichtige Dimension der Integ-
ration — werden, soweit bisher absehbar, auf Grund von vorgesehenen
Ubergangsbestimmungen nicht sofort wirksam werden.

Die insgesamt positive Integrationsdynamik wird branchen- bzw.
regionsspezifische Anpassungen erfordern; es wird Gewinner und Ver-
lierer geben. Ein genereller Arbeitskostenwettbewerb ware jedoch sicher
nicht die richtige Bewaltigungsstrategie. Die Wettbewerbsposition der
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heimischen Unternehmen ist durch ein komplexeres Set von Kriterien
bestimmt, die Arbeitskosten allein nur ein Faktor unter mehreren. Neben
der v. a. durch die Technologie bestimmten Produktivitdt spielen die
Intensitat des Faktors Arbeit sowie dessen Qualifikationsniveau, weiters
die Relevanz des Qualitatswettbewerbes, als auch —v. a. den Dienstleis-
tungssektor betreffend — die Handelbarkeit eine Rolle.*® Nicht wenige
Branchen werden mit steigenden Skalenertragen auf Grund des sich
vergroRernden Absatzmarktes rechnen kénnen. Auch kann angenom-
men werden, dass sich durch die im Zuge der Integration verstarkt még-
liche Faktorwanderung Vorteile lukrieren lassen, die durch rdaumliche
Branchenkonzentration (Clusters) entstehen.

Eingedenk dessen ist, nicht zuletzt wegen der schon vor dem EU-Bei-
tritt im Rahmen des aktuellen Handelsregimes weit fortgeschrittenen
Integration, von einer allgemein guten Position der &sterreichischen
Sachgiterproduktion auszugehen. Der Dienstleistungssektor wird in den
Bereichen Bau, Handel, StraRenguterverkehr, Gaststatten und Reini-
gungsgewerbe hingegen einem gewissen Anpassungsdruck ausgesetzt
sein. Weiters wird eine deutliche regionsspezifische Verteilung des
Zwangs zur Strukturanpassung erwartet. Branchen mit unguinstiger Wett-
bewerbsposition sind v .a. in landlichen Grenzregionen betroffen; durch
regionsspezifische Unterschiede in der Infrastruktur, der Qualifikation der
Arbeitskrafte und anderen Standortgegebenheiten verstarken sich die
Gefahrdungspotenziale einzelner Regionen, wohingegen andere Gebie-
te bzw. stadtische Agglomerationen eine Haufung von Merkmalen auf-
weisen, welche die kiinftige Wettbewerbsposition beglinstigen.

Angesichts dieser Verhaltnisse wird auch kaum ernsthaft eine Strate-
gie des Arbeitskostenwettbewerbs empfohlen. Dass dies kein gangbarer
Weg ist, zeigt schon ein Blick auf das Ausmald der hohen Lohndifferen-
ziale zwischen den MOEL und der EU, welche in der Gré3enordnung von
70% und mehr liegen, wobei noch anzumerken ware, dass in einigen
MOEL die Lohnnebenkosten héher sind als in Osterreich (siehe Tabelle
vorne). Zwar sind die Unterschiede der Lohnstliickkosten wegen der in
den MOEL viel geringeren Produktivitat nicht so horrend, trotzdem kénn-
te bei einer angenommenen Senkung der LNK in einer Bandbreite von
ein bis zwei Prozentpunkten wohl nur vom sprichwértlichen Tropfen auf
den heifllen Stein gesprochen werden. Eine die Wettbewerbsposition ent-
scheidend verbessernde Wirkung ist mit einer solchen Strategie wohl
kaum zu erwarten. Was aber noch viel mehr gegen eine derartige Politik
spricht, sind die damit verbundenen Mitnahmeeffekte. Der uberwiegende
Teil der Osterreichischen Wirtschaft ist in einer Position, die auch ohne
eine derartige Kostenentlastung von der EU-Osterweiterung zusatzliche
Profite erwarten lasst (Kostenentlastung wird Ubrigens in gewissem
Male durch die auf geédnderte Marktverhaltnisse reagierende Lohnent-
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wicklung ohnehin erwartet). Jene Bereiche, die einem echten Gefahr-
dungspotenzial zuzurechnen sind, kénnten ihre Position durch derartige
LNK-Senkungen hingegen nicht entscheidend verbessern.

Eine Vorbereitungsstrategie besteht vielmehr in ganz anderen, offensiv
zu nennenden MalRnahmen. Neben den traditionellen Instrumenten der
aktiven Arbeitsmarktpolitik bzw. Weiterbildungsméglichkeiten, sind es v.
a. Struktur- und Regionalpolitik, die — gezielt auf die Problembereiche
wirkend — Erfolg versprechen. Beratung und Information flr Unterneh-
men, Férderung von Netzwerken im Grenzraum, Unterstitzung von
Unternehmensgrundungen, Standort- und Technologiepolitik in Form
von Kompetenzzentren, Férderung von Forschung und Entwicklung sind
hier zu nennen. Aber auch regulierende MalRnahmen, die zum Ziel
haben, schockartige Auswirkungen (beispielsweise auf grenznahe
Dienstleister) in ihrem Tempo zu dampfen, sollen als Méglichkeiten nicht
ubersehen werden.

7. Zusammenfassung

Im Einleitungskapitel werden die oft verwirrenden Unterschiede bei der
Definition der LNK klérend dargestellt, und es wird festgehalten, dass die
Hoéhe der steuerlichen LNK in Prozent der Bruttobezige oder der
Arbeitskosten in Osterreich im internationalen Vergleich keineswegs
exzeptionell ist. Die anschlieRenden theoretischen Uberlegungen gehen
von unterschiedlichen Uberwalzungsméglichkeiten von LNK-Anderun-
gen aus und versuchen, die verschiedenen Wirkungskanéle bezuglich
der Beschaftigung auszuloten. Sie legen den Schluss nahe, dass gene-
relle LNK-Senkungen im Verhaltnis zur damit einhergehenden Defiziter-
héhung des Staates einen relativ schwachen positiven Beschaftigungs-
effekt haben, direkt nachfragewirksame MalRnahmen durften hingegen
einen starkeren Beschaftigungseffekt haben. Eine aufkommensneutrale
Umschichtung zu anderen Abgaben — etwa durch eine Erhéhung von
Umweltabgaben — durfte sich zwar ebenfalls in einer erhéhten Beschéaf-
tigung niederschlagen, allerdings in einem AusmaR, das empirisch
schwer nachzuweisen ist. Werden stattdessen — aus solchen steuer-
lichen LNK finanzierte — (Transfer-)Ausgaben gekurzt, leidet die Inlands-
nachfrage relativ stark, und es ist fraglich, ob der daraus resultierende
negative Beschaftigungseffekt durch erhéhte Exporte ausgeglichen wer-
den kann. Danach wird die empirische Literatur betreffend Beschéafti-
gungseffekte von LNK resumiert. Partialanalytische Schatzungen weisen
zwar auf einen die Arbeitslosigkeit leicht erhéhenden Effekt eines
Anstiegs der LNK hin, doch werden bei diesen Arbeiten Preisreaktionen
bzw. Nachfragewirkungen vernachlassigt. Versuche, die gesamtwirt-
schaftlichen Wirkungen von LNK-Senkungen zu schatzen weisen auf
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geringe positive Beschéftigungseffekte hin. Speziell fir Osterreich vorlie-
gende Analysen lassen vermuten, dass ein relativ hohes Senkungsvolu-
men kurzfristig nur sehr bescheidene Beschaftigungszuwéchse, die
Uberwiegend durch héhere Exporte entstehen, erwarten lasst (bei etwas
Uber 1 Mrd. € nur ca. 6.000 zuséatzliche Arbeitsplatze, wenn man eine
teilweise Weitergabe in die Preise unterstellt). Um wie viel diese langer-
fristig héher sein kénnten, lasst sich offenbar schwer schatzen.

Mégliche Finanzierungen einer LNK-Senkung uber Einnahmen aus
einer anderen Abgabe oder durch Kiirzung von Transferausgaben damp-
fen jedenfalls die positiven Beschaftigungseffekte. Den einschlagigen
Osterreichischen Arbeiten sind dazu keine speziellen Quantifizierungen
zu entnehmen, das WIFO hat jedoch in einer Studie iber die 6konomi-
schen Effekte einer CO,-Steuer auf die Mdglichkeit hingewiesen, dass
bei einer bestimmten Art der Verwendung solcher Einnahmen (LNK-Sen-
kung, Investitionen in Umweltschutz) nicht ausgeschlossen ist, dass die
Beschaftigungseffekte per Saldo positiv sind.

Nicht hinreichend empirisch belegt scheinen die fir die Beschafti-
gungseffekte wichtigen Preisreaktionen. Auch die Annahme, dass LNK-
Senkungen analoge Marktreaktionen auslésen, wie dies die bisher beob-
achteten LNK-Erh6hungen taten, scheint empirisch nicht nachweisbar.

Was nun die Beschrankung einer LNK-Senkung auf den Niedriglohn-
bereich betrifft, so weist vieles darauf hin, dass dort deutlich héhere
Nachfrageelastizitdten zu erwarten sind, auch wenn die Schéatzergeb-
nisse, beispielsweise fir Deutschland, sehr weit auseinander liegen und
die langfristigen Gleichgewichtsdynamiken sehr unterschiedlich beurteilt
werden. Besonders die Niederlande und Frankreich haben konkrete
Erfahrungen mit einer solchen Politik, und die Einschatzung der Beschéaf-
tigungserfolge der Regierung in Den Haag ist grundsétzlich positiv.

Bei einer gezielten Senkung der LNK im Niedriglohnbereich ist jedoch
auf einige gravierende Probleme zu achten, deren Ungeldstheit hohe
Mitnahme- bzw. Substitutionseffekte mit sich bringen kann. Dies betrifft
u. a. die Vermeidung einer Férderung qualifizierter Teilzeitarbeit.

Als Ldésungsalternative fur die Uberproportional hohe Arbeitslosigkeit
gering Qualifizierter wird anstelle einer Senkung der LNK haufig ein
selektives arbeitsmarktpolitisches Instrumentarium — beispielsweise in
Form von Lohnsubventionen — vorgeschlagen. Dieser Ma3nahmentypus
kann zielgruppengenauer (beispielsweise fir Langzeitarbeitslose oder
Altere) und damit auch mit geringerem Kostenaufwand eingesetzt wer-
den. Er hat jedoch den Nachteil einer begrenzten Wirksamkeit. Obwohl
er in einigen Landern schon seit relativ langer Zeit und im betrachtlichen
Umfang praktiziert wird, konnten die Arbeitsmarktprobleme damit nicht
geldst werden. Ein nicht unbetrachtlicher Teil der Wirksamkeit selektiver
Malnahmen, die v. a. im Rahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik von den
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offentlichen Arbeitsmarktverwaltungen gesetzt werden, wird sicherlich
durch Substitutionseffekte vernichtet. Man sollte solche Aktivitaten nicht
als Alternative zur LNK-Senkung sehen, sondern vielmehr die Méglich-
keiten einer Komplementaritat in Betracht ziehen. So werden die Bemu-
hungen der Arbeitsamter, Langzeitarbeitslose mittels Einstellbeihilfen in
den Arbeitsmarkt zu integrieren, durch ein gréReres Stellenangebot
unterstitzt. Keinesfalls sind LNK-Senkungen als Alternative zur Qualifi-
zierungspolitik zu verstehen; beide Ansatze verfolgen unterschiedliche
arbeitsmarktpolitische Ziele, ihr Einsatz solite nach MalRgabe der existie-
renden Problemlagen beurteilt werden.

Schlussendlich wird die haufig als Motiv fur eine LNK-Senkung ange-
gebene Wettbewerbsposition der Osterreichischen Wirtschaft kritisch
analysiert. Die im Zuge der bevorstehenden Osterweiterung erwarteten
Anpassungserfordernisse kdnnen durch einen Arbeitskostenwettbewerb
nicht bewaltigt werden. Dazu sind einerseits die Lohndifferenziale zu den
MOEL viel zu hoch, andererseits die Problemlagen punktuell auf einige
Osterreichische Branchen bzw. Regionen konzentriert. Eine Entlastung
der Gesamtwirtschaft tiber die Senkung von Sozialversicherungsbeitra-
gen hatte in diesem Sinne enorme Mitnahmeeffekte und wirde zur
Lésung der Probleme kaum beitragen.
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Zusammenfassung

Senkungen der Lohnnebenkosten (LNK) werden in der Offentlichkeit héufig als wirksa-
mes beschéftigungspolitisches Instrument gepriesen. Sowohl theoretische Uberlegungen
und 6konometrische Schatzprobleme als auch — soweit vorhanden — empirische Ergeb-
nisse lassen dies jedoch zweifelhaft erscheinen. Es liegt der Schluss nahe, dass zumin-
dest eine generelle (d. h. alle Dienstnehmerinnen betreffende) LNK-Senkung — selbst
wenn sie defizitfinanziert ist — nur sehr bescheidene positive Beschaftigungseffekte hatte.
Finanzierung mittels Ausgabeneinschrankung bzw. durch Akquisition alternativer 6ffent-
licher Einnahmen wirden den Beschaftigungseffekt noch zuséatzlich schmalern. Werden
LNK-Senkungen auf das Segment der Niedrigqualifzierten konzentriert, so weist man-
ches darauf hin, dass hier die Beschaftigungseffekte groRer sind, auch wenn die Aus-
male sehr unterschiedlich beurteilt werden. Die Niederlande und Frankreich sind Bei-
spiele fur Lander, die diese Politik konsequent betrieben haben. Die haufig als Alternati-
ve genannten selektiven MalRnahmen der Arbeitsmarktférderung eignen sich nur bedingt
fir die Schaffung zusatzlicher Arbeitskraftnachfrage — substanzielle Verdréangungspro-
zesse sind bei ihrem Einsatz zu erwarten.

Der Einsatz einer generellen LNK-Senkung zur Bewaltigung jener Strukturanpassungen,
die im Zuge der EU-Osterweiterung zu erwarten sind, scheint génzlich unzweckmanig.
Abgesehen von der fehlenden Zielgenauigkeit einer solchen Politik ist auch ihr Erfolg sehr
zu bezweifeln. Nicht Lohnkostenwettbewerb, sondern Strukturpolitiken miissen die Ant-
wort auf punktuellen Anpassungsbedarf sein.
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Atypische Beschiftigung

Auf der Suche nach den Grenzen zwischen Missbrauch und
gewiinschter sowie sozialpolitisch vertretbarer Flexibilit:it

Marecel Kirisits

In den vergangenen zwei Jahrzehnten ist auf dem O&sterreichischen
Arbeitsmarkt eine Zunahme von Beschéftigungsverhaltnissen festzustel-
len, die vom so genannten Normalarbeitsverhaltnis, das durch abhéangi-
ge, vollzeitliche, kontinuierliche und auf geregelter Arbeitszeit und gere-
geltem Einkommen basierende Tatigkeit charakterisiert wird, abweichen.
Alle Beschaftigungsverhaltnisse, die dieser Norm nicht entsprechen,
werden in der Literatur unter dem Sammelbegriff ,atypische Beschafti-
gung® zusammengefasst. Darunter fallen so unterschiedliche Auspra-
gungen wie Teilzeitarbeit, geringfligige Beschaftigung, befristete
Beschéftigung, Leiharbeit, (Schein-)Selbststéandigkeit in Form von Werk-
und freien Dienstvertragen sowie Arbeit auf Abruf und Telearbeit. Aus
arbeitsmarkt- und (interessen-)politischer Sicht ist diese Kategorisierung
trotz mitunter berechtigter Kritik daran' insofern von Bedeutung, als es
sich bei atypischen Beschaftigungsverhaltnissen teilweise um Vertrags-
formen handelt, deren arbeits- und sozialrechtliche Einbettung betracht-
liche Méangel aufweist. Abgesehen von diesen Defiziten birgt atypische
Beschaftigung die Gefahr in sich, eine Struktur von In- und Outsidern auf
dem Arbeitsmarkt zu schaffen oder bestehende Unterschiede zu ver-
starken. Die Insider im weiteren Sinne befinden sich in einem (relativ)
sicheren Vollzeit-Beschaftigungsverhéltnis und genieRen samtliche
arbeits- und sozialrechtlichen Anspriiche sowie etwaige Sozialleistungen
innerhalb ihrer Unternehmen. Zu den Insidern im engeren Sinne kénnte
man jene Personengruppe zahlen, der sich zusatzlich Aufstiegs- bzw.
Karrieremoglichkeiten eréffnen. Die Outsider kennzeichnen haufige Job-
wechsel, Phasen der Arbeitslosigkeit, Beschaftigungsverhaltnisse mit
mangelhafter arbeits- und sozialrechtlicher Einbettung, prekére Einkom-
menssituation und fehlende berufliche Aufstiegsperspektiven. Dieser
Beitrag zeichnet die Entwicklung atypischer Beschaftigungsverhaltnisse
in der Steiermark nach, beleuchtet die damit verbundenen Probleme bei
der Beurteilung atypischer Beschaftigung und widmet sich abschlielend
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dem Bereich neuer Selbststandigkeit und den damit verbundenen
Abgrenzungsproblemen zur Unselbststandigkeit.

1. Atypische Beschiiftigung in der Steiermark

Die vorhin skizzierte Entwicklung war und ist auch ein wesentliches
Merkmal des steirischen Arbeitsmarktes. In wenigen Worten: starke
Zunahme von atypischen Beschaftigungsverhaltnissen® mit dem Schwer-
punkt auf Teilzeitarbeit und geringfiigiger Beschaftigung, wovon grof3teils
Frauen betroffen sind; die Bereiche Leiharbeit, freie Dienstvertrage und
Werkvertrage zeigen, wenngleich in absoluten Zahlen noch unbedeu-
tend, eine betrachtliche Dynamik. Die Ergebnisse fiir die Steiermark ent-
sprechen somit der Entwicklung im restlichen Bundesgebiet.® Insgesamt
stieg die Zahl der unselbststandig Beschaftigten in der Steiermark zwi-
schen 1980 und 2001 von 384.883 auf 423.281.* Dies entspricht einer
Steigerung von knapp 10 Prozent fir den gesamten Zeitraum von
21 Jahren.

1.1 Teilzeitarbeit

Teilzeitbeschaftigung ist vorwiegend Frauenbeschéftigung. Von allen
steirischen Teilzeitbeschaftigten waren im Jahr 2001 mehr als 90 Prozent
weiblich. Im Zeitraum 1980 bis 2001 stieg die Teilzeitquote bei Frauen
von 13,4 auf 31,6 Prozent (absolut von 15.800 auf 55.300), wahrend sie
bei Mannern nahezu unverandert blieb.® Somit war 2001 fast ein Drittel
aller beschéaftigten Frauen in Teilzeit. Die fur weibliche Teilzeit typischen
Branchen sind der Handel, das Gesundheits- und Sozialwesen sowie
das Realitadtenwesen. Insgesamt vereinigen diese Sektoren etwa 55 Pro-
zent aller teilzeitbeschaftigten Frauen. Sowohl die Manner- als auch die
Frauenteilzeitbeschaftigung liegen in diesen Sektoren lUber dem allge-
meinen Durchschnitt. Interessant dabei ist auch die Aufschlisselung der
Erwerbsbeteiligung von Frauen nach Vollzeit- und Teilzeitarbeitsplatzen.
So stiegen von 1980 bis 1990 die Vollzeitarbeitsplatze fir Frauen in der
Steiermark um rund 25 Prozent, wahrend sie von 1990 bis 2001 um etwa
sieben Prozent abnahmen. Das heif’t, dass die gestiegene Erwerbsbe-
teiligung von steirischen Frauen in den letzten zehn Jahren im Wesent-
lichen auf die Zunahme von Teilzeitarbeitsplatzen zuriickzufiuhren ist.

1.2 Geringfiigige Beschaftigung

Seit 1995 hat sich die Anzahl der geringfiigig Beschéftigten® in der
Steiermark um 30 Prozent auf 31.357 im Jahr 2001 erhoht. Ahnlich der
Teilzeitbeschaftigung wird auch geringfligige Beschéaftigung vorwiegend
von Frauen ausgeubt. So waren 2001 mehr als 70 Prozent aller gering-
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flgig Beschaftigten weiblich. Branchenbezogen entfallt der gréfite Anteil
bei den Frauen auf den Einzelhandel, gefolgt von unternehmensbezoge-
nen Dienstleistungen,” Beherbergungs- und Gaststattenwesen sowie
Gesundheits-, Veterinar- und Sozialwesen.

Eine statistische Sonderauswertung auf Bundesebene ergab, dass
mehr als die Halfte aller geringfligig beschaftigten Frauen ausschlie3lich
in einem geringflgigen Beschaftigungsverhaltnis steht, wahrend dies auf
nur etwas mehr als ein Drittel der Manner zutrifft. Mehr als sechzig Pro-
zent aller geringfligig beschéaftigten Manner haben somit ein zuséatzliches
Versicherungsverhaltnis uber eine andere Erwerbstatigkeit, eine Eigen-
pension bzw. Uber die Arbeitslosen- und Krankenversicherung, wahrend
dies nur fur etwa 40 Prozent der geringfligig beschaftigten Frauen gilt.?

1.3 Befristete Arbeitsverhiltnisse

Daten (iber befristete Arbeitsverhéltnisse® liegen, mit Ausnahme der
Leiharbeit, nur auf Bundesebene vor. Seit der ersten Erhebung befriste-
ter Erwerbstatigkeit im Jahre 1995 ist der Anteil befristet Beschaftigter an
den unselbststéandig Erwerbstatigen nur unwesentlich gestiegen. Der
Anstieg von 3,7 Prozent im Jahr 1995 auf 4,3 Prozent im Jahr 2001 |asst
auf keine starke Dynamik in diesem Beschéftigungssegment schlie3en,
zumal der Anteil 1997 bereits bei 4,3 Prozent lag. Allerdings sind auch
befristete Arbeitsverhaltnisse geschlechtsspezifisch ungleich verteilt. So
gab es im Marz 2001 90.000 Frauen, aber nur 46.000 Manner mit Befris-
tungen, was einer Befristungsquote von 6,3 Prozent bei Frauen und 2,6
Prozent bei Mannern entspricht.”® Diese Zahlen enthalten allerdings
keine Ausbildungsvertrage, die immerhin rund 50 Prozent aller Befristun-
gen ausmachen.

1.4 Leiharbeit

Nach einer relativ geringen Steigerung Anfang der neunziger Jahre
nimmt die Anzahl der Uberlassenen Arbeitskréfte in der Steiermark seit
1994 kontinuierlich zu. Im Jahr 2001 befanden sich mehr als 5.000 Per-
sonen in Leiharbeit, wahrend es 1990 erst 1.400 waren." Im Zeitraum
1990 bis 2001 hat sich sowohl die Anzahl der Uberlasserbetriebe als
auch jene der Beschaftigerbetriebe vervierfacht. Hinsichtlich der Bran-
chenverteilung ist der industrielle Sektor mit einem Anteil von etwa 50
Prozent an der gesamten Leiharbeit dominant. Der Anteil der Arbeiterin-
nen an den gesamten Leiharbeiterinnen bewegt sich in den hinsichtlich
Leiharbeit dominanten Branchen (Industrie, Gewerbe und Handwerk) in
einer Bandbreite von 80 bis 90 Prozent.
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1.5 Freie Dienstvertrige — Werkvertrige

Grundsatzlich ist zu unterscheiden zwischen freiem Dienstvertrag,
Werkvertrag mit Gewerbeschein und Werkvertrag ohne Gewerbeschein.
Die Werkvertragsnehmer ohne Gewerbeschein werden gemeinhin auch
als ,neue Selbststandige“ bezeichnet. Der Werkvertrag gilt als Ziel-
schuldverhaltnis (ein Werk wird erbracht), wahrend ein freier Dienstver-
trag den Dauerschuldverhéltnissen zuzuordnen ist. Statistische Daten
Uber freie Dienstvertrage und Werkvertrage liegen erst seit 1998 vor. Die
Daten sind, weil sie eben erst fur einen relativ kurzen Zeitraum zur Ver-
fugung stehen, mit der gebotenen Vorsicht zu interpretieren. In Relation
zur gesamten Erwerbstétigkeit halt sich die Verbreitung von freien Dienst-
vertragen” und Werkvertragen (noch) in Grenzen, wenngleich diese
Bereiche in den vergangenen Jahren eine starke Dynamik erfahren
haben. Die freien Dienstvertrage in der Steiermark haben von 1998 bis
2001 um 50 Prozent (absolut von 2.018 auf 3.017) zugenommen, wobei
freie Dienstvertrage fast zu 90 Prozent im Angestelltenbereich zu finden
sind und sich etwas starker auf Manner (53 Prozent) als auf Frauen ver-
teilen. Im Bereich der neuen Selbststandigkeit (Werkvertragsnehmer
ohne Gewerbeschein) ist es zu einer ahnlichen Entwicklung wie bei den
freien Dienstvertragen gekommen. Absolut betrachtet stieg die Anzahl
der neuen Selbststéandigen in der Steiermark von 565 im Jahresdurch-
schnitt 1998 auf 2.536 im Jahr 2001."

2. Das Problem der Beurteilung atypischer Beschéiftigung

Grundséatzlich lassen sich verschiedene Merkmale fur die Charakteri-
sierung von Beschéftigungsverhaltnissen anflhren, die die Weisungsge-
bundenheit des Arbeitnehmers, die Entlohnungsform und andere
beschéftigungsrelevante Aspekte betreffen (Tabelle 1). Die Auspragun-
gen in der Realitat bewegen sich innerhalb der in der Tabelle aufgeliste-
ten Extrempole. Um es beispielhaft zu verdeutlichen: Auf der linken Seite
der Tabelle finden sich die Merkmale eines pragmatisierten Beamten-
tums mit vollstandiger arbeits- und sozialrechtlicher Einbettung, auf der
rechten Seite die eines Werkvertragsnehmers mit kurzen Zeithorizonten,
groen Unsicherheiten, keinen arbeitsrechtlichen und geringen sozial-
rechtlichen Anspriichen.” Theoretisch sind — je nach Ausgestaltung —
mannigfaltigste Formen der Beschéftigung denkbar, de facto wird der
Handlungsspielraum der Akteure (Arbeitgeberinnen und Arbeitnehmerin-
nen) aber durch die Rechtsordnung und den institutionellen Rahmen
definiert und begrenzt. Diese Beschrankungen gelten mehr oder weniger
auch fur atypische Beschaftigungsformen.
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Tabelle 1: Strukturmerkmale von Erwerbstatigkeit

Weisungsgebundenheit

gegenuber dem Arbeitgeber & Kundenorientierung

abhangige Beschaftigung selbst. Tatigkeit

Entlohnung

erfolgsunabhéangig o erfolgsabhangig

Dauer und Lage der Arbeitszeit

Regelarbeitszeit o flexible Jahresarbeitszeit
Vollzeit o geringfligige Beschaftigung
Betriebszeit = Arbeitszeit = Betriebszeit # Arbeitszeit

Beschiftigungssicherheit

Unkindbarkeit o Vertragsfreiheit

Soziale Sicherheit

Sozialversicherungspflicht = Sozialversicherungsfreiheit

Quelle: Hoffmann, Walwei (1998) 411.

Zur Verfeinerung der Beurteilungsinstrumente fur Beschaftigungsver-
héaltnisse bieten sich Indikatoren an, die Hinweise liefern sollen, inwieweit
ein Beschaftigungsverhaltnis bestimmte Risiken in sich birgt und somit
prekaren Charakter bekommt. Tabelle 2 listet einige der dafur vorge-

schlagenen Kriterien auf.
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Tabelle 2: Merkmale prekérer Beschiéftigungsverhiltnisse

® Kurzer Zeithorizont

@ Hohes Risiko des Job-/Auftragsverlustes

@ Wenige Kontrollmdglichkeiten der Beschéftigten hinsichtlich Arbeitsbedingungen,
Léhnen etc.

@ Gesetze (und/oder Kollektivvertrag) bieten wenig arbeitsrechtlichen und sozialen
Schutz

@ Niedrige Einkommen, verknupft mit Verarmung und schlechter sozialer Einbezie-
hung

Die Merkmale in Tabelle 2 geben eine Orientierung fur die Beurteilung
und Einordnung atypischer Vertragsarten. Sie treffen in unterschiedli-
chem Ausmal} auf bestimmte Formen atypischer Beschaftigung zu, sind
aber durchaus nicht auf diese beschrankt. Weiters ist zu bericksichti-
gen, dass die unterschiedlichen Abstufungen von Prekaritat nur einge-
bettet in den biografischen Zusammenhang einer Person hinreichend
erfasst werden kénnen: Sowohl persénliche Merkmale wie Ausbildung,
familiarer Status und ethnischer Hintergrund als auch Zukunftsperspek-
tiven der Betroffenen mussen in die Beurteilung einflieRen. Nicht die ein-
zelnen Dimensionen, sondern die Kombination der Faktoren machen ein
prekares Beschaftigungsverhaltnis aus.™

Auf Basis der in Tabelle 2 aufgelisteten Merkmale durften Werkvertra-
ge den hdchsten Grad an Prekarisierung aufweisen, wahrend Teilzeitar-
beit und Leiharbeit (mit Inkrafttreten des Kollektivvertrages am 1. Méarz
2002) zumindest bezlglich ihrer arbeits- und sozialrechtlichen Einbet-
tung vergleichsweise unproblematisch sind. Allerdings treten bei zu
geringer Stundenanzahl im Teilzeitbereich fir die (vorwiegend weib-
lichen) Betroffenen erhebliche finanzielle Schwierigkeiten auf, wahrend
der kurze Zeithorizont ein Manko von Leiharbeit™ und befristeten Arbeits-
verhaltnissen darstellt. Was die Einkommenssituation atypisch Beschaf-
tigter betrifft, kommen Fink, Riesenfelder und Talos (2001) auf ein
monatliches Gesamteinkommen (inkl. anderer Einkommen der Person)
von unter 5.000 Schilling (363 Euro) fur zwei Drittel aller geringfugig
Beschéftigten. Fur geringfligig Beschéftigte konstatieren dieselben Auto-
ren ein bedeutend héheres Armutsrisiko als im dsterreichischen Gesamt-
schnitt”, fir freie Dienstnehmerlnnen ein Giberdurchschnittliches Risiko."
Auch wenn die ,Prekarisierungsgrade” je nach atypischer Beschafti-
gungsform und Lebenssituation differieren, lassen die bisher vorliegen-
den Studien und Statistiken den Schluss zu, dass es zu einem schritt-
weisen Anstieg prekarer Beschaftigung auf dem dsterreichischen
Arbeitsmarkt gekommen ist.
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3. Warum sind Atypische atypisch?

Letztlich kdnnte man die im Zusammenhang mit atypischer Beschatti-
gung entstehenden Probleme mit dem Hinweis vom Tisch wischen, dass
es jedem/jeder freisteht, derartige Beschéftigungsverhéltnisse einzuge-
hen oder nicht. Wenn dem so ist und die Freiwilligkeit der Betroffenen im
Vordergrund steht, kann man die Absicht, an der bestehenden Situation
etwas zu andern, mit dem Etikett der Zwangsbegliickung versehen und
alle Lésungs- bzw. Veranderungsvorschlage als Gberfliissig abtun.' Fur
den Umgang mit atypischer Beschaftigung ist es daher wichtig, die Moti-
ve der betroffenen Arbeitnehmerinnen zu erfragen und hinterfragen, um
darauf aufbauend etwaige Handlungsanleitungen auf politischer Ebene
ableiten zu kénnen.

Hinsichtlich der von Frauen dominierten Teilzeitarbeit fallt auf, dass fur
sechs von zehn Frauen familidre Grinde fur die Wahl von Teilzeit aus-
schlaggebend waren, wahrend etwa ein Viertel der in Teilzeit arbeitenden
Manner keine Volizeitarbeit finden konnte. Insgesamt tben rund 15 Pro-
zent aller teilzeitbeschaftigten Frauen und 25 Prozent aller teilzeitbe-
schaftigten Manner ihre Arbeit in dieser Form unfreiwillig?® aus
(Tabelle 3).

Tabelle 3: Griinde fiir Teilzeit (Angaben in Prozent)

Grund Manner Frauen
Familiare Grinde 14,4 58,8
Keine Vollzeittatigkeit gefunden 25,5 14,6
Keine Vollzeittatigkeit erwiinscht 15,7 13,7
Schul- oder Berufsaus-/-fortbildung 20,3 3,0
Sonstiges 20,4 8,7
Krankheit 37 1,2

100,0 100,0

Quelle: Arbeitskrafteerhebung 1998 in: Statistische Nachrichten 11 (1999) 945.

Obwohl nur rund 15 Prozent der Frauen laut Befragung unfreiwillig in
Teilzeit arbeiten, liegt der tatsachliche Anteil vermutlich héher. Wenn 60
Prozent der Frauen familiare Grinde fir die Wahl von Teilzeit nennen, so
durfte dahinter ein hohes Potenzial an Unfreiwilligkeit stecken. Das Ver-
einbarkeitsgebot hinsichtlich Beruf und Familie sowie die Tatsache, dass
viele Frauen aufgrund fehlender Kinderbetreuungseinrichtungen keine
Volizeitarbeit annehmen kénnen, relativieren das Ausmall an Freiwillig-
keit.
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Ebenfalls weiblich dominiert, aber bezuglich der Motivlagen anders
strukturiert zeigt sich die geringfligige Beschaftigung. Demnach greift
mehr als ein Drittel der geringfugig Beschaftigten diese Beschaftigungs-
form mit der Intention des Nebeneinkommens in einer Ausbildungspha-
se auf. 15 Prozent nutzen die Méglichkeit dieses Einkommenserwerbs
neben der Kinderbetreuung, wahrend fur 13 Prozent geringflgige
Beschaftigung die Funktion eines Zusatzeinkommens neben einer regu-
laren unselbststandigen Beschaftigung erfillt.?’ Da geringfiigige
Beschaftigung Uber eine vergleichsweise niedrige Einkommensgrenze
definiert wird, verwundert es nicht, dass diese Form als Hauptbeschafti-
gung ungeeignet ist und immer nur als Anhangsel anderer Einkommens-
quellen (reguladre Beschaftigung, Partner, Eltern, andere Versicherungs-
verhaltnisse) dienen kann. Speziell diese Form atypischer Beschaftigung
muss man sich mittel- und langfristig leisten kénnen. Dieser Uberlegung
folgend, kommt ein weiteres Teilergebnis der Studie von Riesenfelder et
al. nicht uberraschend. Bei den 57 Prozent der befragten geringfugig
Beschaftigten, die keinen Wunsch nach einer alternativen Beschéfti-
gungsform auflerten, handelte es sich um Personen mit einem zusétz-
lichen reguléren Dienstverhaltnis sowie um Schulerlnnen, Studentinnen
und Pensionistinnen. Die restlichen 43 Prozent gaben an, nach Alterna-
tiven in Form einer regularen Vollzeitbeschaftigung (15 Prozent), einer
regularen Teilzeitbeschaftigung (18 Prozent) oder einer selbststandigen
Tatigkeit (5 Prozent) zu suchen.

Den Hauptteil einer weiteren Form atypischer Beschaftigung, namlich
befristete Arbeitsvertrage, bilden Ausbildungsvertrége (Lehre), die aller-
dings im Rahmen dieses Beitrags insofern nicht interessieren, als sie Teil
eines gewunschten und auch bewahrten dualen Ausbildungssystems
sind. Auf den Rest entfallen vorwiegend Probearbeitsverhaltnisse (22
Prozent) sowie Personen, die keine Dauerstelle gefunden haben (12
Prozent) oder keine Dauerstelle wiinschen (11 Prozent).?

Abgesehen vom Abschluss von befristeten Vertragen zwecks Ausbil-
dung wird befristete Beschaftigung von Unternehmen hauptséchlich ein-
gesetzt, um sich von der Eignung eines Arbeitnehmers fur die ihm zuge-
dachte Position zu tiberzeugen. Aus arbeitsrechtlicher Sicht ist dabei das
Dienstverhaltnis auf Probe von jenem zur Probe zu unterscheiden. Das
Dienstverhaltnis auf Probe bezeichnet den durch besonders leichte Los-
barkeit charakterisierten Teil eines regelmanig zeitlich dartuber hinausge-
henden Dienstverhaltnisses, wahrend es sich beim Dienstverhaltnis zur
Probe um ein Dienstverhéltnis auf bestimmte Dauer handelt. Der Zweck
beider Dienstverhaltnisse liegt in der Erprobung des Dienstnehmers, hin-
sichtlich der Lésungsmdglichkeiten der Dienstverhaltnisse gibt es aller-
dings Unterschiede.”
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Die individuell-6konomischen Motive fur befristete Beschaftigung tGber-
schneiden sich teilweise mit jenen fur Leiharbeit. Fir den Arbeitnehmer
kann die Befristung die Chance auf ein unbefristetes Normalarbeitsver-
haltnis oder eine temporare Unterbrechung der Arbeitslosigkeit darstel-
len.** Erworbene Qualifikationen kénnen angewandt werden, und der
Kontakt zur Berufswelt geht nicht verloren. Tabelle 4 listet Grinde auf,
warum Leiharbeit trotz der damit verbundenen hohen Mobilitats- und Fle-
xibilititsanspriiche angenommen wird.?

Tabelle 4: Motive fiir Leiharbeit

Leiharbeit hat Briickenfunktion zwischen Arbeitslosigkeit und kontinuier-
licher Beschaftigung

Finanzielle Vorteile der Leiharbeit (h6here Diaten, Kilometergeld etc.)
Geringe Chance auf ,normales* Dienstverhéltnis, Leiharbeit einzige Alter-
native zur Arbeitslosigkeit (gilt fur Problemgruppen des Arbeitsmarktes,

z. B. altere Personen)

Hoch qualifizierte, gut bezahlte Tatigkeit im Bereich des Personal leasing.
Teilbereiche des Unternehmens werden ausgelagert (,Outsourcing®)

Quelle: nach Juffinger (2000) 20-22.

In der Gruppe der freien Dienstnehmer steht bei mehr als einem Drittel
(36 Prozent) mit der Aufnahme eines freien Dienstverhaltnisses der
Wunsch nach einem Wechsel in einen anderen Beschaftigungstyp im
Vordergrund. Fur mehr als ein Viertel erfullt der freie Dienstvertrag die
Funktion des Erwerbs neben dem Studium, wahrend nur fur acht Prozent
der Befragten die Beschaftigungsform des freien Dienstverhaltnisses
eine langerfristige und vor anderen Einkommensquellen vorrangige Még-
lichkeit der Beteiligung am Erwerbsleben darstellt. Insgesamt scheinen
freie Dienstvertrage somit fur die Betroffenen eher den Charakter einer
Ubergangslésung als den einer Langzeitldsung zu haben. Ahnlich diffe-
renziert stellt sich die Interessenlage von neuen Selbststéandigen dar.
Mosberger und Steiner (2002) konstruieren auf Basis von qualitativen
Interviews mit Betroffenen zwei grofle Motivkategorien. In die erste
Kategorie fallen demnach neue Selbststindige, die aus einer Okonomie
der Not heraus zum Handeln gezwungen werden, weil sie weder realisti-
sche noch akzeptable Alternativen auf dem Arbeitsmarkt vorfinden. Die
andere Gruppe umfasst jene Personen, die sich von einer selbststandi-
gen, nicht weisungsgebundenen Tatigkeit angezogen fuhlen und auto-
nom und eigenverantwortlich arbeiten wollen.”
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Zweifellos ist es falsch, von vornherein von einem Interessengegensatz
zwischen Auftraggeber und Auftragnehmer auszugehen. Man muss
allerdings auch nicht gleich so weit wie Reindl (2000) gehen, der die
neuen Selbststandigen als Vorreiter eines durch und durch egoistischen
und materialistischen Habitus sieht, denen der Gedanke an gesellschaft-
liche Solidaritat, daran, dass die Gesunden fur die Kranken, die Starken
fur die Schwachen, die Jungen fur die Alten in die Pflicht genommen
werden, fremd ist. Neue Selbststandige seien demnach nur noch bereit
zu geben, wenn der ,return on investment” fir sie hoch genug ist, der
Schritt in die neue Selbststéandigkeit habe somit durchaus freiwilligen
Charakter?” Diese sehr pointierte Einschatzung mag auf einen Teil der
neuen Selbststandigen zutreffen, wird der Heterogenitat der Motivlagen
und Personengruppen aber nicht gerecht.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Motive fir die
Annahme von atypischen Beschaftigungsformen sehr unterschiedlich
sind. Das Argument, ein GroBteil der atypisch Beschaftigten sei mit sei-
ner Situation zufrieden, halt einer empirischen Uberpriifung jedenfalls
nicht stand. Zweifellos entsprechen bestimmte Formen atypischer
Beschaftigung auch den Flexibilitdtswinschen der Menschen in
bestimmten Lebenssituationen. Hinter einer vordergriundigen Freiwillig-
keit stecken jedoch sehr oft strukturelle Gegebenheiten (fehlende Kin-
derbetreuung, zu geringes Angebot an Vollzeitarbeitsplatzen), denen
sich Arbeit suchende Personen anpassen und scheinbar freiwillig auf
atypische Beschaftigung zurtickgreifen.

4. Die flieBenden Grenzen zwischen Unselbststindigkeit und
Selbststindigkeit

Ein zentraler Problembereich im Zusammenhang mit Teilbereichen aty-
pischer Beschaftigung ist das Verschwimmen der Grenzen zwischen
Unselbststandigkeit und Selbststandigkeit. Das ist insofern problema-
tisch, als die im Osterreichischen Arbeitsrecht verankerten Anspriche
und Schutzbestimmungen nur (unselbststandigen) Arbeitnehmerinnen
zustehen. Das Arbeitsrecht riickt dabei die persénliche Abhangigkeit in
den Mittelpunkt der Beurteilung, ob ein Arbeitsverhaltnis iberhaupt vor-
liegt bzw. ob eine Person als Arbeitnehmer gilt. Zu den Kriterien persén-
licher Abhangigkeit zéhlen die Einordnung in den betrieblichen Ord-
nungsbereich (wie zum Beispiel die Bindung der Beschaftigten an
Arbeitszeit, Arbeitsort und Arbeitsabfolge) sowie die Weisungsgebun-
denheit des Arbeitnehmers, die auf die Verfigung des Dienstgebers tber
die Arbeitskraft des Dienstnehmers Bezug nimmt.”® Freien Dienstvertra-
gen und Werkvertragen fehlt dieses zentrale Merkmal. Das dsterreichi-
sche Arbeitsrecht erfasst damit bestimmte Gruppen von Beschaftigten
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nicht mehr, die zwar de facto unselbststandige, wirtschaftlich abhangige
Arbeitnehmer sind, aber nicht mehr oder nur unzureichend vom Arbeit-
nehmerbegriff erfasst werden. Konkret bedeutet dies fur die Betroffenen
den Verlust der Anspriche auf Urlaub, Entgeltfortzahlung im Krankheits-
fall, Pflegefreistellung und Sonderzahlungen (13. und 14. Gehalt). Da-
raus resultiert eine Widersprichlichkeit, die seit Jahrzehnten alle Dis-
kussionen um das Arbeitsrecht belastet. Obwohl die Frage der wirt-
schaftlichen Abhéangigkeit fur die Zuordnung einer Person zur Gruppe
der Arbeitnehmer keine Rolle spielt, wird der Inhalt des Arbeitsrechts in
erster Linie damit legitimiert, dass es sich bei den Arbeitnehmerinnen um
wirtschaftlich Schwache® handelt, die eben wegen dieser Schwéache
besonderen Schutz bendétigen. Die Entwicklung der letzten Jahre zeigt
allerdings, dass es in zunehmendem Mal3e Personen gibt, die vertrags-
gemal Arbeiten fur andere verrichten und wirtschaftlich schwach sind,
aber aufgrund der Tatsache, dass die vorhin genannten Kriterien der per-
sodnlichen Abhangigkeit nicht auf sie zutreffen, nicht als (schutzwirdige)
Arbeitnehmerlnnen gelten.*

Kritisch zu hinterfragen ist in diesem Zusammenhang auch der viel
zitierte Griinderboom in Osterreich angesichts einer klar erkennbaren
Tendenz zu Selbstbeschéftigungsgrindungen, also Unternehmens-
grindungen ohne eine/n Mitarbeiter/in. Grewer und Reindl (2000) kom-
men in ihrer Studie Uber Scheinselbststéandigkeit im deutschen Bundes-
land Saarland zum Ergebnis, dass die Grundungswelle in den 90er Jah-
ren einige Spezifika aufweist, die sie von anderen Grinderzeiten abhebt.
Diese neue Grindungswelle habe namlich eine Form der Selbststandig-
keit gebracht, die nicht mehr mit der klassischen Auspragung einer
selbststandigen unternehmerischen oder freiberuflichen Existenz ver-
gleichbar sei. Der Existenzgriinder der 90er ist der Tendenz nach ein
Einzelkédmpfer, und er bleibt in aller Regel allein. Sein Grindungsakt ist
immer weniger der Startschuss fur die Eréffnung eines Unternehmens
und die Einstellung anderer Personen, sondern die Selbstanstellung. Die
steigende Zahl von Ein-Mann-Unternehmen sei Ausdruck einer struktu-
rell neuartigen Griinderwelle, die 6konomische und kulturelle Muster, die
gemeinhin mit Selbststéandigkeit in Verbindung gebracht werden, ins
Wanken gebracht habe. Unter den neuen Freiberuflern existiere vielfach
eine Form selbstgenugsamer Selbststandigkeit; diese griindeten eigent-
lich keinen Betrieb, sondern besorgten sich selbst Arbeit.*’ Der Zuwachs
der selbststandigen Erwerbsarbeit ist somit kein Zeichen eines ékonomi-
schen ,take-off‘, sondern Ausdruck eines quantitativen und qualitativen
Mangels. Wer sich selbst Arbeit in Form des Selbstunternehmertums
beschafft, findet entweder keine Anstellung, oder er kann mit dem exis-
tierenden Arbeitsangebot wenig anfangen. Beide Faktoren spielen eine
Rolle bei der Ausbreitung des Single-Unternehmertums.®
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Fur die Steiermark weist die Statistik der Wirtschaftskammer flr den
Zeitraum 1993 bis 2001 insgesamt 23.088 neu gegrundete Unternehmen
aus. Hinsichtlich der Rechtsform entfallt der iberwiegende Teil der Neu-
grindungen auf Einzelunternehmen,® die im Durchschnitt des Jahres
2001 einen Anteil von 85,1 Prozent ausmachten. Am zweithaufigsten ist
die Rechtsform GesmbH (8,9 Prozent), gefolgt von OEG und KEG, auf
die zusammen ein Anteil von 6,2 Prozent entfallt. Der relative Anteil der
Einzelfirmen an der Gesamtgrindungszahl hat sich in den vergangenen
Jahren merklich erhdht, im Jahr 1993 lag er erst bei 73,5 Prozent (Tabel-
le 5). Die stark intensivierte Grundungstétigkeit wird somit in erster Linie
von nicht im Firmenbuch registrierten Unternehmen getragen.*

Tabelle 5: Unternehmensneugriindungen in der Steiermark

Jahr Anzahl Anteil der Einzelunternehmen
an den Neugrundungen

(in %)

1993 1.855 73,5

1994 1.771 72,6

1995 1.724 73,3

1996 2.467 77,5

1997 2.763 78,5

1998 2.561 79,3

1999 2.805 82,1

2000 3.286 82,8

2001 3.856 85,1

Quellen: Hauth (1999), Schmdlzer/Karner (2001), Homepage der WK (www.wko.at).

Einen Uberblick (iber die Struktur von Unternehmensgriindungen in der
Steiermark gibt die Studie von Kirchengast, Mayrhofer und Penker
(1999). Ein Teilergebnis dieser Studie war, dass rund die Halfte der stei-
rischen Jungunternehmer ohne eine/n Beschaftigte/n beginnt, also der
Anteil von so genannten Selbstbeschaftigungsgriindungen 50 Prozent
betragt. Die Autoren zitieren in diesem Zusammenhang eine Untersu-
chung von Wanzenbdéck (1998), die in einer Untersuchung zum selben
Thema fiir Osterreich im Gesamten eine deutliche Verschiebung von
Mitarbeitergriindungen hin zu Selbstbeschaftigungsgrindungen seit
1990 konstatiert. Unter anderem gelangt Wanzenbéck zu folgendem
Schluss: ,Ein oft beobachtetes Phanomen, insbesondere bei den Selbst-
beschaftigungsgriindungen, ist die enge Kooperation der Grinder mit
ihren friheren Dienstgebern. Vielfach wird die gleiche Leistung, die fri-
her im Rahmen eines Dienstverhaltnisses ausgeubt wurde, nunmehr im
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Rahmen eines Werkvertrages erbracht. Diese Vorgangsweise reduziert
fur den Auftraggeber bzw. ehemaligen Dienstgeber das Risiko von Leer-
kosten und erméglicht dem Auftragnehmer, Auftrage von anderen Auf-
traggebern anzunehmen.”*® Ein weiteres Indiz fur das ,Hineinrutschen®
von Arbeitnehmerinnen in die Selbststandigkeit kdnnte ein Ergebnis der-
selben Autorin im Rahmen einer anderen Untersuchung sein. Demnach
scheitern ,Selbstbeschaftigungsunternehmer” weit weniger haufig, als es
ihrem Anteil an den Unternehmensgrindungen entsprechen wirde.
Diese Tatsache kann durchaus dahingehend interpretiert werden, dass
das Unternehmerrisiko der ,Selbstbeschéftigungsunternehmer® ein
geringeres ist, eben weil sie in vielen Fallen nicht wirklich selbststandig
sind, sondern nur der Form nach (also Scheinselbststandige), und das
Risiko des Scheiterns weiterhin beim Auftraggeber (Arbeitgeber) liegt. Zu
vermuten ist, dass — dhnlich der Entwicklung in Deutschland — ein Teil
des Grinderbooms darauf basiert, dass Mitarbeiter nun als ,Selbststan-
dige“ (Werkvertragsnehmer mit Gewerbeschein) Arbeiten verrichten, die
sie vorher als unselbststandige Voll- oder Teilzeitbeschaftigte zu erledi-
gen hatten. Diese Vertragsanderung bedeutet fur die Betroffenen aller-
dings den Verlust wesentlicher arbeitsrechtlicher Anspriche und die
Ubernahme von Risiken, die sich als Folge von Auftragsschwankungen
ergeben.

5. Vom Arbeitnehmer zum Arbeitskraftunternehmer?

Fir Personen, die einerseits wirtschaftlich von einem Arbeitgeber (Auf-
traggeber) abhangig sind, andererseits jedoch zunehmend unternehme-
rische Merkmale aufweisen, wurde bereits der Begriff ,Arbeitskraftunter-
nehmer” kreiert. Der Arbeitende verkauft nicht mehr sein latentes
Arbeitsvermégen, sondern handelt (inner- oder Uberbetrieblich) vorwie-
gend als Auftragnehmer fur Arbeitsleistung. Er organisiert und kontrolliert
seine Arbeitskraft weitgehend selbst, um sie dann in den betrieblichen
Ablauf einzubringen (z. B. als Verkaufer auf eigenes Risiko Kaufer fin-
den). Ein groRRer Teil der Arbeitskraftunternehmer arbeitet als inner- oder
Uberbetrieblicher Dienstleister und Zulieferer, ohne aber gegen die
Marktmacht des Abnehmers (der beschaftigenden Firma) etwas aufbie-
ten zu kénnen.*® Werkvertragsnehmer entsprechen diesem Bild sehr gut.

Was bedeutet diese Entwicklung fir den heimischen Arbeitsmarkt?
Zweifellos weist die Statistik fir den Bereich der Selbststéndigkeit und
neuen Selbststandigkeit eine starke Dynamik auf, wenngleich die Abso-
lutzahlen in Relation zur Gesamtbeschaftigung derzeit noch wenig dra-
matisch erscheinen. Ob und inwieweit das Modell des standardisierten
Berufs und der rechtlich geschitzte Status des noch immer dominanten
Arbeitnehmers in seiner gesellschaftlichen Leitfunktion fir die Vermitt-
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lung zwischen Betrieb, Arbeitsmarkt und Arbeitskraft an Bedeutung ver-
lieren, lasst sich gegenwartig schwer abschatzen.*” Eher unwahrschein-
lich erscheint die vollstandige Ablése des unselbststandigen, persdnlich
und wirtschaftlich abhangigen Arbeitnehmers durch den vorhin skizzier-
ten Typus des Arbeitskraftunternehmers. Abgesehen davon, dass ein
derartig radikaler Umbruch gesellschaftlich vermutlich gar nicht
erwlnscht ware, halten sich die Vorteile neuer Selbststandigkeit und
Selbststandigkeit fir alle Beteiligten in Grenzen. Die Mdglichkeit der
Gewinn bringenden Freisetzung kreativer und innovativer Krafte, verbun-
den mit dem angenehmen Gefiihl von Eigensténdigkeit und persoénlicher
Verantwortung, wird sich wohl nur einem kleinen, hoch qualifizierten und
gefragten Kreis an Personen eréffnen. Das sind jene, die ,es sich aus-
suchen kénnen®. Nicht zu GUbersehen sind aber auch die Folgen fur viele
Betroffene abseits der neuen Welt des (Mit-)Unternehmertums: zuneh-
mende Vereinzelung, eine neue Ungleichheit und permanente Selbst-
ausbeutung, dazu hohe Abstiegsrisiken und die Erosion der Solidaritat
durch Ideologisierung von Erfolgs- und Leistungsnormen.*®

Auch fir Unternehmen relativieren sich mit zunehmender Dauer die auf
den ersten Blick erkennbaren (Kosten-)Vorteile. Mit temporaren, auf-
tragsbezogenen Vertragen haben Auftrags-/Arbeitnehmer wenig Anreiz,
firmenspezifische Kenntnisse zu erwerben, sondern auch anderswo ver-
wertbare. Eine Firma, die zu sehr auf extern-numerische Flexibilitat, also
auf eine hohe Fluktuation der Arbeitskrafte setzt, wird demgemaf keine
firmenspezifischen Fahigkeiten entwickeln kénnen und begrenzt sein in
ihrer Méglichkeit, neue Chancen zu erkennen und zu nutzen: Sie wird in
Bezug auf neue ldeen an betrieblicher Magersucht leiden. Tichy (2002)
unterscheidet in diesem Zusammenhang zwischen negativer und positi-
ver Flexibilitat. Negative Flexibilitat umfasst die Freiheit von Bindungen
durch langerfristige Arbeits-, Liefer- oder Bezugsvertrage; sie erméglicht
es, die Firma jederzeit ohne besondere Kosten aufzulésen. Positive Fle-
xibilitdt hingegen ist die Fahigkeit, neu auftretende Chancen rasch zu
ergreifen. Negativ ist die erste Form deshalb, weil sie nur auf die Bewal-
tigung unmittelbarer, kurzfristiger Aufgaben abzielt, aber den Aufbau
nachhaltiger Kompetenz verhindert, was in einer (Wirtschafts-)Welt mit
komplexitatsbedingten Unsicherheiten und Entwicklungsbrichen von
zentraler Bedeutung ware. Das ausschlieBlich auf die Gegenwart fixier-
te und abgeschlankte Unternehmen beraubt sich so seiner Méglichkeit,
auf unvorhergesehene Entwicklungen erfolgreich zu reagieren. Ange-
sichts einer komplexen Welt mit unsicheren Entwicklungsperspektiven
miissten die traditionellen Optimierungsstrategien durch Uberlebensstra-
tegien ersetzt werden.*® Aus unternehmerischer Sicht ist deshalb zu
hinterfragen, inwieweit diskontinuierliche Arbeit im Allgemeinen die Qua-
litat der fur die Innovations- und Lernfahigkeit von Unternehmen wichti-
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gen Sozialbeziehungen erméglicht. Der Faktor Vertrauen, der das Enga-
gement und die Kooperationsbereitschaft der Arbeitnehmer innerhalb
des Betriebes starkt, kbnnte der weiteren Verbreitung derartiger Beschaf-
tigungsverhaltnisse Grenzen setzen. Wo individuelle Beschaftigungsun-
sicherheit wahrgenommen wird, herrscht ein Klima des Misstrauens, das
mdglicherweise mit nicht kooperativem Verhalten der Beschéftigten ein-
hergeht. Dem betriebswirtschaftlichen Interesse an einer mdglichst gro-
Ren Flexibilitdt des Personals in Abhangigkeit von der Auftragslage steht
somit das Interesse an einer hohen Leistungsbereitschaft und Produkti-
vitdt der Arbeitnehmer entgegen. Letzteres setzt das Vertrauen der
Beschaftigten voraus und lasst sich am ehesten in stabilen und auf
Dauer angelegten Beschaftigungsverhaltnissen erreichen. Die maximale
Personalflexibilitat in einem Betrieb muss deshalb nicht unbedingt gleich-
bedeutend sein mit der optimalen.*°

Den Wandel der Unternehmens- und Arbeitsorganisation haben aber
nicht nur die Randbelegschaften (,,Outsider”), sondern zunehmend auch
die Kernbelegschaften (,/nsider”) zu spiuren bekommen. Eine Vielzahl
.heuer’ Managementkonzepte wie Lean Production, Business Reengi-
neering, Total Quality Management, Virtuelles Unternehmen usw. wird
seit Jahren von emsigen Unternehmensberatern propagiert, angeboten
und von vielen Firmen auch angenommen. Dass die Halbwertszeiten
dieser Konzepte sich standig verkurzen, beruht nicht zuletzt auf dem
kommerziellen Interesse der Berater am ,Veralten® vorherrschender
Problemlésungen. Ziel von Restrukturierungen und Reorganisationen ist
meistens die Optimierung der Wertschdpfungskette und damit die Erho-
hung des Shareholder Value, das heilt, das ganze Unternehmen, ein-
schlielich seiner externen Partner (Zulieferer, Abnehmer und Distribu-
teure), wird unter Gesichtspunkten der Einsparung von Kosten und Zeit
sowie der Prozess- und Produktqualitét einer kritischen Uberpriifung
unterzogen. Fir die Stammbelegschaft bedeutet dies, dass das Leitbild
des ,internen Unternehmertums® nicht nur fur die Flhrungskréfte, son-
dern auch fur sie selbst verbindlich wird. Der Beschaftigte soll so zum
mitdenkenden Unternehmer erzogen werden, dem Rationalisierung nicht
mehr angeordnet werden muss, weil er Rationalisierung in Eigenregie
betreiben soll. Flachere Hierarchien zielen auf eine Beschleunigung und
Optimierung von Arbeitsablaufen ab und delegieren Verantwortung von
der Fuhrungsebene auf den ,einfachen® Mitarbeiter. Team- und grup-
penarbeitsformige Organisationsmuster sollen die herkémmliche ,Miss-
trauensorganisation“ durch eine ,Vertrauensorganisation“ ersetzen.*
.Macht, was ihr wollt, aber seid profitabel“, kénnte man die dahinter ste-
hende Leitidee charakterisieren.

Durch die Hereinnahme des Marktes in die Unternehmen, die sich in
der Forderung nach unternehmerischem Denken der Mitarbeiter mani-
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festiert, stehen auch die Kernbelegschaften vor neuen Herausforderun-
gen, denen aber nicht alle gewachsen sind. Zum einen entsteht fur die
Arbeitnehmer der Zwang zur permanenten (Weiter-)Qualifizierung, zum
anderen ist auch eine Intensivierung der Arbeit als Folge der Integration
von vorher getrennten Aufgabenbereichen festzustellen. Aufgaben-
integration ist ja nicht nur mit dem Abbau von Hierarchiestufen, der Dele-
gation von Verantwortung ,nach unten® und teamartiger Kooperation ver-
bunden, sondern auch mit der Ubernahme von Routinetatigkeiten durch
hoch qualifizierte und jede Menge unbezahlte Mehrarbeit.** Die vielerorts
gestellte Forderung nach ,lebenslangem” Lernen bedeutet in vielen Fal-
len nichts anderes als die permanente Anpassung des Mitarbeiters an
neue Arbeitssituationen und Erfordernisse, die, abgesehen von techno-
logiebedingten Qualifikationserfordernissen, oft einfach dadurch entste-
hen, dass Aufgaben der Fuhrungsebene delegiert werden und Verant-
wortung abgeschoben wird. Ein wesentlicher Aspekt der Veranderungen
der Arbeitswelt scheint somit auch der Anspruch an die Arbeitnehmerin-
nen zu sein, sich unternehmerische Fahigkeiten anzueignen und unter-
nehmerische Aufgaben wahrzunehmen. Mit dieser Forderung sehen sich
sowohl atypisch Beschaftigte als auch Dienstnehmerinnen in Normalar-
beitsverhaltnissen zunehmend konfrontiert.

6. Schlussbemerkungen

Wie bereits in der Einleitung dieser Zusammenfassung dargestellt,
bezeichnet der Sammelbegriff ,atypische Beschaftigung® unterschiedli-
che Formen von Beschaftigungsverhaltnissen. Eine genaue und allge-
mein glltige Beurteilung der zusammengefassten heterogenen Beschaf-
tigungsformen ist aus mehreren Grinden schwierig:

Arbeits- und sozialrechtliche Regelungen differieren je nach Art der
Beschéaftigung. Teilzeitbeschéftigte sind beispielsweise im Vergleich zu
Personen mit freien Dienstvertrdgen aus arbeits- und sozialrechtlicher
Sicht besser gestelit.

Die Motivlagen der betroffenen Personen sind — wie bereits dargestellt
— héchst unterschiedlich. Je nach Alter, Bildungsgrad, Geschlecht und
aktueller Lebenssituation kann ein und dieselbe Beschaftigungsform zu
unterschiedlichen Bewertungen flhren, was einschlagige Studien auch
zeigen.

Das bereits verwendete Kriterium der Freiwilligkeit ist insofern unbe-
friedigend und wenig hilfreich, als eine Grenzziehung zwischen Freiwil-
ligkeit und Zwang letztlich nicht méglich ist. Da Erwerbsarbeit, wie schon
der Begriff ausdrickt, in der Regel die Grundlage bildet, um einen (exis-
tenzsichernden) Erwerb zu erzielen, relativiert sich die Freiwilligkeit nicht
nur atypisch Beschaftigter. Die Klassifizierung der Wahl von Beschafti-
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gungsformen in freiwillig® und ,unfreiwillig“ bzw. die Interpretation von
Umfragen bietet deshalb nur eine ungenaue, nicht klar definierte Basis
zur Beurteilung atypischer Beschaftigungsverhaltnisse®.

Gerade im Bereich atypischer Beschaftigung spielt der Zeithorizont
eine wesentliche Rolle. Aufgrund ihres im Vergleich zur Normalbeschaf-
tigung prekaren Charakters bieten atypische Beschaftigungsformen zwar
kurz- und mittelfristig durchaus Méglichkeiten einer von Arbeithehmerin-
nen erwinschten Flexibilitat, werden aber mit zunehmender Dauer unat-
traktiv. Langfristig, so kdnnte man es auf den Punkt bringen, muss man
sich atypische Beschéftigung leisten kénnen.

Mafistab fur die arbeits- und sozialrechtliche Beurteilung von atypi-
scher Beschéaftigung sollte nach wie vor das klassische Normalarbeits-
verhaltnis — mit all seinen Pflichten, aber auch Rechten und Anspruchen
far den Arbeitnehmer — sein. Dies umso mehr, als einige Formen atypi-
scher Beschaftigung (Werk- und freie Dienstvertrage) von immer mehr
Unternehmen dazu missbraucht werden, das System kollektiver Min-
destldhne und arbeitsrechtlicher Mindeststandards zu umgehen. Sach-
lich zu rechtfertigen ist die krasse arbeitsrechtliche Benachteiligung von
freien Dienstnehmern ebenso wenig wie deren Ausschluss aus der
Arbeitslosenversicherung. Der freie Dienstnehmer in seiner jetzigen
Form kann aus Sicht einer Arbeitnehmerinteressenvertretung wohl nur
als Fehlkonstrukt bezeichnet werden. Die juristische Herausforderung
besteht darin, den Begriff des Arbeitnehmers umfassender zu definieren
und vom Kriterium der persdnlichen Abhangigkeit so weit zu |6sen, dass
auch freie Dienstnehmer in den Genuss arbeitsrechtlicher Anspriche
kommen.

Weitaus komplexer erweist sich der Bereich der neuen Selbststandig-
keit. Die Forderung nach einer eindeutigen Abgrenzung zwischen
Unselbststandigkeit und Selbststandigkeit liegt zwar nahe, ist aber
sowohl theoretisch als auch praktisch schwer zu bewerkstelligen. Gera-
de hier zeigt sich, dass konzeptionelle Uberlegungen bedeutend leichter
zu formulieren als in gesellschaftliche Praxis umzusetzen sind. Zu
berlicksichtigen ist aulRerdem, inwieweit legislative Korrekturen und
Erganzungen geeignet sind, Ziele zu erreichen, oder ob sie sich letztlich
nicht doch als kontraproduktiv herausstellen, indem sie unerwtinschte
Entwicklungen auslésen oder beschleunigen. Gerade das Beispiel des
freien Dienstvertrages zeigt, wie schwer einmal gedffnete Schleusen
wieder zu schlieRen sind. Vor diesem Hintergrund scheint eine arbeits-
und sozialrechtliche Besserstellung von neuen Selbststandigen proble-
matisch. Selbst wenn es gelange, den Arbeitnehmerbegriff derart weit zu
fassen, dass auch Werkvertragsnehmer in den Geltungsbereich des
Arbeitsrechts fielen, misste man in einem zweiten Schritt die Auftragge-
ber zur Abgabe von Sozialversicherungsbeitragen fir ,ihre“ Auftragneh-
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mer verpflichten.** Andernfalls wiirde man eine Form von Arbeitnehmer
schaffen, die zwar arbeitsrechtlichen Schutz genief3t, aber hinsichtlich
Sozialabgaben eine wesentlich glinstigere Variante fur den Auftraggeber
darstellt. Ahnlich dem freien Dienstnehmer hatte man dann eine fir
Unternehmen praktikable und kostengunstige Alternative zum arbeits-
und sozialrechtlich voll eingebetteten normalen Dienstnehmer geschaf-
fen. Nicht dass Werkvertragsnehmer diese Funktion nicht jetzt schon
hatten, aber eine verstarkte arbeits- und sozialrechtliche Einbindung
hatte zur Folge, eine grundsétzlich problematische Vertragsform salon-
fahig zu machen. Es wére paradox, wenn ausgerechnet die Arbeitneh-
mervertretungen dem Werkvertrag die Salonfahigkeit attestieren wirden.
Ein Zitrone bleibt sauer, auch wenn man sie zuckert. Wesentlich, wenn
auch nicht sonderlich originell und immer hilfreich, ware in diesem
Zusammenhang verstarkte Information UGber die Risiken von (neuer)
Selbststandigkeit.

Die allgemeine Herausforderung fir die Arbeitnehmerinteressenvertre-
tungen angesichts der Zunahme heterogener Beschéftigungs- und Ver-
tragsformen besteht darin, die Grenze zwischen individuell erwunschter,
sozialpolitisch vertretbarer Flexibilitdt und Missbrauch aus Sicht der
Arbeitnehmerinnen zu definieren. In Anbetracht zersplitterter Interessen,
unterschiedlicher Motiv- und Lebenslagen der Betroffenen ist dies kein
einfaches Unterfangen und kommt teilweise einer Quadratur des Kreises
gleich. _

Aus arbeitsmarktpolitischer Perspektive kénnten atypische Beschafti-
gungsverhaltnisse grundsatzlich eine fir Arbeitnehmerinnen hilfreiche
Funktion haben, soferne sie die Briickenfunktion zwischen Ausbildung
oder Arbeitslosigkeit auf der einen Seite und arbeits- und sozialrechtlich
abgesicherter (Vollzeit-) Tatigkeit auf der anderen Seite erfullen. Der Kon-
takt mit der Arbeitswelt im Allgemeinen bzw. mit Unternehmen im Beson-
deren beispielsweise Uber Werkvertrage oder befristete Vertrage bietet
allen Beteiligten die Moglichkeit des gegenseitigen Kennenlernens.
Wichtig aus Arbeitnehmerinnensicht ist freilich die Aussicht auf ein Ende
derartiger Probephasen auf Basis atypischer, teilweise prekarer
Beschaftigungsformen. Sollte diese Perspektive nicht gegeben sein, tra-
gen atypische Beschéftigungsverhaltnisse dazu bei, eine Struktur von
Insidern und Outsidern auf dem Arbeitmarkt zu schaffen und bestehen-
de Ungleichheiten zu verstarken.

Die veranderte Struktur des Arbeitsmarktes muss fur die Beurteilung
und Darstellung der Situation auf dem Arbeitsmarkt Konsequenzen
haben. Angesichts der in diesem Beitrag skizzierten Entwicklung zielt die
Kritik, der dsterreichische Arbeitsmarkt sei unflexibel und bedirfe des-
halb einer ,Deregulierung” und ,Flexibilisierung®, ins Leere.** Der heimi-
sche Arbeitsmarkt weist in der Realitat ein hohes Mall an Beweglichkeit
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auf, mit all den Chancen, aber auch negativen Folgen fur die Betroffenen.
Der oftmals unterstellte Zusammenhang zwischen hoher Flexibilitat und
geringer Arbeitslosigkeit scheint indes keine empirische Bestatigung zu
finden. SchlieBlich zeigen internationale Vergleiche, dass der
Zusammenhang zwischen Flexibilitdtsgraden des Arbeitsmarktes und
dem Beschaftigungsniveau aus empirischer Perspektive weit weniger
eindeutig ist, als aufgrund spezifischer (neoklassischer) Annahmen uber
die Funktionsweise von Arbeitsmarkten zu erwarten ware. Deregulierun-
gen beeinflussen demnach eher Dynamik und Zusammensetzung der
Arbeitslosigkeit als deren Niveau.*® Insgesamt wird dem quantitativen
Aspekt, nicht nur in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik, eine zu
groe Bedeutung beigemessen. Die (vermeintlichen) Siege an der
beschaftigungspolitischen Zahlenfront in Form von Rekorderwerbsbetei-
ligungen durfen nicht dariiber hinwegtauschen, dass sich das Hinterland
qualitativ befriedigender, existenzsichernder Arbeitsplatze zum Teil in
einem schlechten Zustand befindet. Abseits juristischer Flickschusterei
ist deshalb dem qualitativen Aspekt von Arbeit gerade in Zeiten interna-
tionaler Erwerbsbeteiligungswettbewerbe verstarkt Aufmerksamkeit zu
schenken. Der Frage, inwieweit die Fixierung auf Ziele wie Vollbeschaf-
tigung und erhdhte Erwerbsbeteiligung eine ausreichende Berucksichti-
gung dieses Aspekts zulasst, werden auch die Interessenvertretungen
der Arbeitnehmer auf Dauer nicht ausweichen kdnnen.

Last but not least sei (wieder einmal) daran erinnert, dass die beste
Angebotspolitik kurzfristig wenig bewirkt, wenn die Nachfrageseite wirt-
schaftspolitisch vernachlassigt wird. Eine noch so grofe Flexibilitat auf
Arbeitsmarkten wird die negativen Folgen restriktiver, prozyklischer Bud-
getpolitik und einer ausschlieB8lich auf Inflationsbekéampfung ausgerich-
teten Geldpolitik auf europaischer Ebene nur in geringem Ausmaf kom-
pensieren kdnnen.

Anmerkungen
)

So ist z. B. Teilzeitarbeit aus Sicht der Manner als nicht der Norm entsprechend, also
atypisch, zu qualifizieren, wahrend sie fir viele Frauen der Realitdt und somit auch
~,Normalitat* ihrer Erwerbstatigkeit entspricht. Die Heterogenitat der unter dem Sam-
melbegriff ,atypische Beschaftigung” zusammengefassten Vertragsarten erschwert
aullerdem eine generelle Beurteilung und verstellt mitunter den Blick auf spezifische
Chancen und Risiken bestimmter Arbeitsverhaltnisse.

Die Angaben beziehen sich auf Beschaftigungsverhaltnisse und nicht auf Beschaftig-
te.

Vgl. Kirisits (2002) fur die Steiermark, Holzinger et al. (2000) fur Gesamtdsterreich
sowie Arbeiterkammer Tirol ( 2002) fur Tirol.

Vgl. Regionalstatistiken der AK Steiermark.

Unselbststandig Beschaftigte mit einer wochentlichen Arbeitszeit von mindestens 12
und maximal 35 Stunden, ohne Prasenz- und Zivildiener, Karenzurlauberinnen
(Lebensunterhaltskonzept). Fir 2001 handelt es sich um vorlaufige Ergebnisse.
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Geringfligig beschaftigt sind Personen, deren Entgelt nicht Uber die Geringfligigkeits-

grenze von 309,38 Euro (4.149,30 Schilling) pro Kalendermonat hinausgeht. Geringfi-

gig Beschéftigte werden vom Hauptverband der Sozialversicherungstrager erst seit

Ende 1994 erfasst, da die Betriebe seit damals zur Meldung verpflichtet sind.

Die Wirtschaftsklasse ,Unternehmensbezogene Dienstleistungen® enthalt so unter-

schiedliche Sparten wie Rechts-, Steuer- und Unternehmensberatung, Architektur- und

Ingenieurbiiros, Labors und Versuchsanstalten, Werbewesen und Reinigungsgewerbe.

Vor allem das Reinigungsgewerbe dirfte im Zusammenhang mit geringfligiger

Beschaftigung von zentraler Bedeutung sein.

Auswertung des Hauptverbandes der dsterreichischen Sozialversicherungstrager (1.

Juli 2001).

Von einem befristeten Arbeitsverhaltnis wird gesprochen, wenn eine Arbeitskraft nur fir

einen bestimmten, vorher festgelegten Zeitraum beschaftigt wird oder wenn ein Dienst-

vertrag fur eine spezifische Aufgabe mit begrenzter Dauer vorliegt. Die Anzahl der

befristeten Arbeitsverhaltnisse wurde erstmals in der Arbeitskrafteerhebung der EU im

Jahr 1995 erfasst.

'%Vgl. Statistik Austria, Arbeitskrafteerhebung Mérz 2001.

"Im Marz 1988 wurde erstmals ein umfassendes Arbeitskrafteiiberlassungsgesetz
(AUG) beschlossen. Durch dieses Gesetz wurden Leiharbeitsfirmen (Uberlasser) unter
anderem verpflichtet, laufende Aufzeichnungen iiber die Uberlassungen von Arbeits-
kraften zu fihren und diese per Stichtag 31. Juli an die zustandigen Landesgeschafts-
stellen des Arbeitsmarktservice (AMS) zu ubermitteln.

'2 Freie Dienstnehmer: Dienstnehmer, die gemaR § 4 Abs. 4 ASVG versichert sind.

'3 Werkvertragsnehmer, die gemaR § 2 Abs. 1 Z 4 GSVG pfiichtversichert sind. Die Zah-
len enthalten keine Wirtschaftstreuhander, Dentisten, Journalisten und Tierdrzte. Die
tatsachliche Zahl der neuen Selbststandigen ist héher anzusetzen, da im Bereich der
neuen Selbststandigkeit Personen von der Sozialversicherung erst dann erfasst wer-
den, wenn ihr Einkommen zumindest den 12fachen Betrag der Geringfligigkeitsgrenze
(derzeit € 309,38) lUibersteigt.

' Die angefiihrten Beispiele gelten natiirlich nur mit Einschrankungen. So sind auch
Werkvertragsnehmer ab einer bestimmten Einkommensgrenze sozialversicherungs-
pflichtig, Beamte miissen nicht unbedingt Vollzeitbeschéftigte sein.

¥ vgl. Kaupa/Steiner (2002) 126. Abgesehen von den Problemen, die ,Intensitét* der
Prekarisierung im Sinne einer Messung vorzunehmen (um eine Abgrenzung zu nicht
prekaren Arbeitsverhéltnissen vorzunehmen), impliziert die Klassifizierung ein (anzu-
strebendes) Standardmodell von Beschaftigung, das durch Vollzeitlichkeit, Kontinuitat,
geregeltes Einkommen sowie arbeits- und sozialrechtliche Absicherung gekennzeich-
net ist. Die Tatsache, dass (Be-)Wertungen vom sozio-kulturellen Kontext abhangig
sind, schraénkt den Geltungsbereich derartiger Klassifizierungen zwar ein, macht sie
aber als Grundlage fur Handlungsempfehlungen auf nationaler Ebene nicht weniger
wertvoll. Letztlich stehen hinter jeder Interpretation des Prekaritatsbegriffs Wertvor-
stellungen, uber deren Richtigkeit sich wissenschaftlich nicht abschlieRend urteilen
lasst. In einem Kulturkreis wie den USA, wo Selbststandigkeit und Unternehmertum
einen weitaus groReren Stellenwert besitzen als in Osterreich, wird unter prekarer
Beschaftigung vermutlich etwas anderes verstanden als hierzulande. Vgl. dazu auch
die Beitrage zum Thema ,Arbeit im Vergleich der Kulturen®, in: Kocka, Jurgen; Offe,
Claus (Hrsg.), Geschichte und Zukunft der Arbeit (Frankfurt/Main 2000).

'8 vgl. Angerler/Kral-Bast (1998) 40 und Juffinger (2000) 22.

7 vgl. Fink/Riesenfelder/Talos (2001) 120.

' Ebd. 153.
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Vgl die (falsche) Darstellung der Studienergebnisse von Fink/RiesenfelderfTalos durch
Wirtschatts- und Arbeitsminister Martin Bartenstein. der die Studie dahingehend inter-
pretierte, dass die meisten Menschen, die eine atypische Beschaftigung ausiiben, mit
ihrer beruflichen Situatien zufrieden seien (,Der Standard®, 15.12.2001).

2 Auf die grundlegende Frage, inwieweit Menschen (iberhaupt freiwillig arbeiten, soll hier
nicht eingegangen werden. Die Unterscheidung zwischen Freiwilligkeit und Unfreiwil-
ligheit bezieht sich im Rahmen dieser Arbeit auf den Wunsch von Persanen, in Vollzeit
und unbefristet zu arbeiten, und die Maglichieit, dies auch zu verwirki ichen.

?Tvgl. Fink/Riesenfelder/Talos (2001) 116.

% Ergebnisse der Arbeitskrafteerhebung 1998, in: Statistische Nachrichten 2 (2000).

Zvgl. Schwarz/Léschnigg (2000) 247ff.

24 ygl. Mihiberger {1998a) 49.

25 Juffinger (2000) hat verschiedene Leiharbeitertypen auf Basis ihrer Untersuchung he-
rausgearbeilet. An 315 Leiharbeiterinnen wurde ein Fragebogen verschickt, und mit 46
Betroffenen (Geschaftstihrer, Personalchefs, Leiharbeiterinnen, Betriebsrate) wurden
Interviews gef{ihrt.

% Vgl. Mosberger/Steiner (2002) 70f. Hinsichtlich der Verteilung auf die beiden Kate-
gorien geben die Autorinnen fir die ,aus der Not geborenen” Selbststandigen einen
Anteil von etwa 50 Prozent an. Zweifellos liefern diese Aussagen Aufschlisse {iber die
Motivlagen neuer Selbststandiger; deren Verteilung muss jedoch angesichts der gerin-
gen Anzah| befragter Personen {n = 30) mit Vorsicht interpretiert werden.

#vgl. Reindl {2000) 425.

8y gl. Schwaiz/Lschnigg (2000) 141f.

B Hinsichtlich des Begriffs der ,wirtschaftlichen Abhéngigkeit* eines Arbeitnehmers ist
die Judikatur jedoch uneinheitlich. Einige Entscheidungen riicken die Lohnabh&ngig-
keit und damit das Entgelt als Existenzgrundlage in den Vordergrund, wahrend die
Rechtsprechung in anderen Fallen das fehlende Eigentum an Produktionsmitteln bzw.
die fehlende Verfigungsgewalt {iber dieselben als wirtschaftiche Abhangigkeit inter-
pretiert. (Vgl. Schwarz/Léschnigg (2000) 142.

¥ vgl. Tomandi (1999) 295f.

3'vgl. Grewer/Reind! (2000) 3.

* vgl. Reindl (2000) 415.

33Der Einzelunternehmer gilt als natgirliche Person, ist fur die Aufbringung des Kapitals
alleine zustandig, tragt das volle Risiko fir etwaige Verluste und haftet mit seinem Pri-
vatvermagen. Die Daten der Wirtschaftskammer beinhalten nur Tatigkeiten, die der
Gewerbeordnung unterliegen und somit einer Gewerbeberechtigung (Gewerbeschein)
bediirfen. Wer eine gewerbliche Téatigkeit auslbt, ist automatisch Mitglied der Wirt-
schaftskammer.

3V gl. Schmalzer/Karner {2001) 1ff.

**Wanzenbdck, Das dsterreichische Griindungsgeschehen ~ Die Zahlen, Daten, Fakten.
Kurzbericht abrufbar unter http://www.travelguide.at/businessguide/gs_zahten.htmi.

36Vgl. Volt/Pongratz (1998) 139ff.

37vgl. Jurczyk/VoR (1999) 10.

$8vgl. Haak/Schmid (2001) 172.

®vql. Tichy (2002) 175ff

49y gl. SeiferUPawlowsky (1998) 599.

“'vgl. Mulier-Jentsch (1998) 576f.

“2vg!. HeschilKirisits (2000) 44.

43 Auch die hohe Teilzeitquote bei Frauen ist vor diesem Hintergrund zu sehen, da das
mangethafte Angebot an Kinderbetreuungseinrichtungen in Osterreich Frauen oft in
dieses Arbeitsmark¥%segment zwingt.
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“Was praktisch nicht durchfilhrbar wiére, da die Auftraggeber diese in Form verminder-
ter Honorarzahlungen de facto auf die Auftragnehmer abwalzen kénnten.

5 Diese Diskussion wird allerdings schon deshalb immer wieder Konjunktur haben, weil
sie mit schwammigen Begriffen operiert. Man wird schwer Einigkeit dariiber erzielen
kénnen, ab wann ein Arbeitsmarkt ,flexibel” ist. Nichtsdestoweniger ist es Aufgabe der
Arbeitnehmerinteressenvertretungen, auch auf die sozialen Kosten beruflicher Flexibi-
litat hinzuweisen. Der Begriff ,Deregulierung® wird nicht nur im arbeitsmarktpolitischen
Zusammenhang falsch verwendet. Er suggeriert einen von Regulierungen und Bin-
dungen befreiten Zustand, obwohl Wettbewerb nicht im regulierungsfreien Umfeld
stattfindet, sondern oft nur auf Basis eines noch komplizierteren Regelwerks méglich
ist (siehe die Bereiche Energie und Telekommunikation). Korrekterweise musste man
von Re-Regulierungen sprechen.

46 vgl. Keller/Seifert (2002) 92.
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Zusammenfassung

Seit mehr als zwei Jahrzehnten ist auf dem &sterreichischen Arbeitsmarkt eine Zunahme
von Beschéaftigungsverhaltnissen festzustellen, die vom so genannten Normalarbeitsver-
héltnis, welches durch abhangige, vollzeitliche, kontinuierliche und auf geregelter Arbeits-
zeit und geregeltem Einkommen basierende Téatigkeit charakterisiert wird, abweichen.
Alle Beschaftigungsverhaltnisse, die dieser Norm nicht entsprechen, werden in der Lite-
ratur unter dem Sammelbegriff ,atypische Beschaftigung“ zusammengefasst. Darunter
fallen so unterschiedliche Auspragungen wie Teilzeitarbeit, geringfugige Beschaftigung,
befristete Beschaftigung, Leiharbeit und (Schein-)Selbststandigkeit in Form von Werk-
und freien Dienstvertragen. Die unterschiedliche arbeits- und sozialrechtliche Ausgestal-
tung dieser Beschaftigungsformen sowie heterogene Motiv- und Lebenslagen betroffener
Personen machen eine generelle Beurteilung aus Sicht von Arbeitnehmerinteressenver-
tretungen schwierig. Vor allem die zunehmende Verbreitung neuer (Schein-)Selbststan-
digkeit entzieht sich dem tradierten Unternehmer-Arbeitnehmer-Schema und verschleiert
nach wie vor bestehende Mechanismen von Machtausiibung und Ausbeutung sowie die
damit verbundene Externalisierung bestimmter Unternehmerrisiken. Die veranderte
Struktur des Arbeitsmarktes wirft schlieBlich Fragen nach dem Sinn einer im Wesent-
lichen an quantitativen Zielen orientierten Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik auf.
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Kapitalverkehrsliberalisierung
Die osterreichischen Erfahrungen

_ Franz Nauschnigg*

1. Internationale Rahmenbedingungen

In den Uber funfzig Jahren seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs kam
es zu einer starken Integration der Weltwirtschaft, welche durch eine
rasche Liberalisierung des Handels, des Finanzsektors und des Kapital-
verkehrs geférdert wurde. Diese Entwicklung wird auch mit dem Schlag-
wort ,Globalisierung“ bezeichnet. Das vor dem Ersten Weltkrieg bereits
erreichte Niveau der Integration der Weltwirtschaft im Bereich Handel
und Kapitalverkehr wurde aber erst wieder gegen Ende des 20. Jahr-
hunderts Uberschritten.

Bis in die siebziger Jahre war der Integrationsprozess durch die Han-
delsliberalisierung dominiert. Die Bretton Woods-Ara nach dem Zweiten
Weltkrieg, die 1971 mit dem Zusammenbruch des Bretton Woods-Sys-
tems endete, war durch Handelsliberalisierung, stark regulierte Finanz-
markte und Kapitalverkehrsbeschrankungen gekennzeichnet. Finanzkri-
sen traten kaum auf, und die Stabilitat der Finanzmarkte war — verglichen
mit der Zwischenkriegszeit und der Zeit des Goldstandards vor dem
Ersten Weltkrieg — sehr hoch.

In den achtziger Jahren gewann der Liberalisierungsprozess an Tempo
und erfasste insbesondere die Finanzmarkte. Der internationale Kapital-
verkehr wurde starker liberalisiert. Rascher technischer Fortschritt und
Finanzmarktinnovationen, welche die Umgehung der noch bestehenden
Kapitalverkehrsbeschrankungen erleichterten, unterstitzten diesen Pro-
zess. Viele Lander liberalisierten den Kapitalverkehr in einem Schritt, im
Rahmen einer so genannten ,Big Bang-Liberalisierung®.

Dieser Prozess wurde als Globalisierung bezeichnet, obwohl er
besonders auf regionaler Ebene — z. B. Europaische Integration im Rah-
men von EU und EFTA, in Nordamerika im Rahmen der NAFTA, im Sid-
ostasien im Rahmen der ASEAN und in Sidamerika im Rahmen des
MERCOSUR - intensiv vorangetrieben wurde.

Der Liberalisierungsprozess wurde als wirtschaftlich vorteilhaft ange-
sehen, da er die beste Allokation der Ressourcen gewahrleisten sollte.
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Nicht nur Industrielander wirden gewinnen, sondern besonders Ent-
wicklungs-, Schwellen- und Transitionslander. Dies, da ihnen die Integra-
tion in die Weltwirtschaft ein rasches Wachstum und wirtschaftliche Ent-
wicklung durch steigende Zuflisse von privatem Investitionskapital erlau-
ben sollte, welches besonders ihre Exportkapazitaten starken wirde.
Auslandische Direktinvestitionen haben besonders positive Auswirkun-
gen, da sie nicht nur Kapital bringen, sondern auch technologisches und
Management-Know-how.

Der Internationale Wahrungsfond (IWF) hat geschatzt dass die Kapi-
talverkehrsliberalisierung das Wachstum um etwa 0,5% oder mehr pro
Jahr erhéhen kénnte. Internationale Organisationen, besonders der IWF,
aber auch die OECD, gaben den Landern den Rat, so rasch wie moglich
zu liberalisieren.

1.1 Krisenanfilligkeit bei liberalisierten Kapitalmérkten

Die Kapitalverkehrsliberalisierung fuhrte allerdings auch zu einem Ver-
lust an Unabhangigkeit in der Wirtschaftspolitik. Was zudem in den acht-
ziger und frihen neunziger Jahren unterschatzt wurde, war, dass durch
die Kapitalverkehrsliberalisierung die Verwundbarkeit von Landern fur
Finanz-, insbesondere Banken- und Wahrungskrisen drastisch erhéht
wurde.

Daher kann die Offnung des Finanzsektors auch Kosten mit sich brin-
gen, wenn sie nicht richtig geplant und umgesetzt wird. Auch wenn dies
erfolgt, ist dies noch keine Garantie, dass es in einer Welt mit héchst
mobilen Kapitalflissen und Finanzmarktinstabilitaten nicht zu Finanzkri-
sen kommt. Besonders Entwicklungs-, Schwellen-, und Transitionslander
sind davon betroffen, da die Finanzflisse in diese Lander relativ instabil
sind.

Diese Fragen wurden auch bei einer UNCTAD-Expertengruppe Uber
das Wachstum der heimischen Kapitalmarkte, insbesondere in Entwick-
lungslandern und seine Beziehung mit auslandischen Portfolioinvestitio-
nen,? ausfiihrlich behandelt. Als Vorsitzender dieser UNCTAD-Experten-
gruppe wurde der Autor dieser Zeilen hautnah mit dem Problem dieser
Lander befasst: insbesondere wie abhangig diese Lander von stabilen
Kapitalflussen sind und wie schwer sie durch Finanzkrisen getroffen wer-
den.

Seit der Asienkrise 1998 hat ein Umdenken stattgefunden. Man ist von
einer unbedingten Marktglaubigkeit hin zu einer realistischeren Beurtei-
lung der Chancen und Risken von Kapitalverkehrsliberalisierung gekom-
men. Auch der IWF hat festgestellt,’ dass die Liberalisierung des Kapi-
talverkehrs auch Kosten mit sich bringen kann, wenn sie nicht in der rich-
tigen Reihenfolge erfolgt und ordnungsgeman umgesetzt wird.
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Andere, zu denen auch anerkannte Mainstream-Akademiker wie Bhag-
wati gehoren, meinen, dass die Risiken der globalen Finanzintegration
ihren Nutzen ubersteigen kénnen. Kritiker insbesondere von der Linken,
wie Eatwell, argumentieren, dass seit den sechziger Jahren der freie
internationale Kapitalverkehr zu einer Verschlechterung der ékonomi-
schen Effizienz, gemessen an Wachstum und Arbeitslosigkeit, gefuhrt
hat.*

Eine Studie® zeigt, dass die von Japan gewahlte Form der Liberalisie-
rung zur dortigen Bankenkrise beigetragen hat. Die Finanzierung fur
Unternehmen wurde rascher liberalisiert, als die Veranlagung durch die
Sparer. Die gréReren Unternehmen finanzierten sich zunehmend ber
die Kapitalmarkte, wie in den USA. Die Banken verfugten daher (ber
hohe Einlagen, fur die sie Verwendungsméglichkeiten suchten und bei
der risikoreicheren Kreditgewahrung, insbesondere in der Immobilienfi-
nanzierung und der Kreditgewahrung an kleinere Unternehmen, auch
fanden.

Auch die EFTA-Lander, unter ihnen Osterreich, mussten Ende der acht-
ziger Jahre ihren Kapitalverkehr liberalisieren. Dies war ein Erfordernis
fur die Teilnahme am Europaischen Wirtschaftsraum und den EU-Beitritt.
In den zustandigen EFTA-Gremien — EFTA-Wirtschaftskomitee und der
dafur geschaffenen Working Group on Liberalisation of Capital Move-
ments — wurden die Konsequenzen und Probleme der Liberalisierung
des Kapitalverkehrs in den EFTA-Landern studiert. In den Diskussionen,
an denen der Verfasser damals als Mitglied teilnahm, wurde die erhéhte
Verwundbarkeit unterschatzt: Im Bericht der Arbeitsgruppe® wurde das
Potenzial destabilisierender Kapitalbewegungen und die wichtigen Effek-
te, welche die Kapitalverkehrsliberalisierung sowohl auf die makrodko-
nomische als auch die Entwicklung des Finanzsektors haben kann,
unterschatzt.

Osterreich entschied sich fiir eine graduelle Liberalisierung des Kapi-
talverkehrs und hatte als Folge nicht mit stérenden Kapitalzu- und
-abflussen und Boom- und Bust-Zyklen zu kdmpfen. Diese kénnen leicht
zu Bankenkrisen mit hohen volkswirtschaftlichen Kosten fihren.

Im Gegensatz dazu entschieden sich die 6sterreichischen EFTA-Part-
ner Schweden und Finnland fur eine rasche Liberalisierung und hatten
dann mit spekulativen Blasen zu kdmpfen, die sich in den neu und in Eile
liberalisierten Finanzmarkten entwickelten. Es kam zu Schulden- und
Deflationsspiralen und Bankenkrisen, welche ihre Volkswirtschaften ins-
gesamt schwer schadigten.

Eine sehr gute Beschreibung der finnischen Erfahrungen gibt ein Arti-
kel von Kari Puumanen von der finnischen Notenbank,” der die Gefahr
einer Verbindung einer raschen Deregulierung mit einem fixen Wechsel-
kurs und Auslandsschulden beschreibt. Puumanen zeigt die finnische
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Krise Anfang der neunziger Jahre als ein Beispiel, wie dramatisch die
Entwicklung fir kleine, offene Volkswirtschaften, die zyklisch sensibel
sind und die gerade erst ihre Finanzmarkte liberalisiert haben, verlaufen
kann. Der finnische Fall bietet Lehren fur die Wirtschaftspolitiker in den
heutigen Schwellenlandern. Es zeigt, dass die volle Liberalisierung des
Kapitalverkehrs durch adaquate und stabilitatsorientierte makrodkonomi-
sche Politiken und Finanzsektorreformen begleitet werden muss.

Zur Verminderung oder Beseitigung der Risken wird in den letzten Jah-
ren unter anderem die Méglichkeit der Wiedereinfihrung von Kapitalver-
kehrskontrollen, aber auch die so genannte Tobin-Steuer auf den Devi-
senhandel diskutiert. Von besonderer Bedeutung ist jedoch, dass die
volle Liberalisierung des Kapitalverkehrs durch adaquate und stabilitats-
orientierte makro6konomische Politiken und Reformen des Finanzsek-
tors sowie eine starke und effiziente Finanzmarktaufsicht begleitet wer-
den.

1.2 Steuerwettbewerb

Ein zusatzliches und oft vergessenes Problem ist, dass die Kapitalver-
kehrsliberalisierung den Steuerwettbewerb, besonders im Bereich der
Kapitalbesteuerung, aber auch im Bereich der Unternehmensbesteue-
rung, erst ermoglicht. Kapitalbesitzende Privatpersonen und Unterneh-
men kdnnen der Besteuerung in ihren Heimatlandern relativ leicht durch
Verlagerung ihres Kapitals ins Ausland bzw. in Steueroasen ausweichen
und vermindern so die Steuerbasis in ihren Heimatlandern. Als Effekt
werden, um die Finanzierung des Staates gewahrleisten zu kdnnen,
inflexiblere Produktionsfaktoren héher besteuert.

Dies betrifft insbesondere den Faktor Arbeit, was den Steuerkeil zwi-
schen Brutto- und Nettoeinkommen erhéht und zur Entstehung von
Arbeitslosigkeit beitragt. Im Euro-Raum stieg von 1970 bis 1999 die
Besteuerung des Faktors Arbeit um 7%-Punkte des BIP® Diese Verzer-
rungen haben uber die héhere Besteuerung von Arbeit ohne Zweifel zur
hohen Arbeitslosigkeit in Europa beigetragen.

Die Liberalisierung des Kapitalverkehrs ohne entsprechende Regelung
der Kapitalertragsbesteuerung hat daher zu einer Fehlallokation von
Ressourcen beigetragen, da die Besteuerung mobiler Faktoren wie Kapi-
tal gesenkt und weniger mobiler Faktoren wie Arbeit erhéht wurde. Auch
im Bereich der Unternehmen entstanden Verzerrungen, da mobile inter-
national tatige, daher meist auch grof’e Unternehmen, die Besteuerung
vermeiden konnten. Weniger mobile, nicht international tatige Unterneh-
men, also meist kleine und mittlere, wurden hingegen voll besteuert.

Aus diesen Griinden sah die EU-Richtlinie,® mit der 1988 der Kapital-
verkehr liberalisiert wurde, auch eine Regelung der Kapitalertragsbe-
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steuerung vor. Die Kommission sollte dem Rat bis Ende 1988 Vorschla-
ge fur die Beseitigung oder Reduzierung der Gefahren von Steuerumge-
hungen, Steuerflucht und Steuerhinterziehung, die durch die Vielzahl der
nationalen Regelungen fir die Kapitalertragsbesteuerung entstehen,
vorschlagen. Der EU-Rat hatte bis Mitte 1989 entscheiden sollen. Da in
der EU fur Steuerfragen jedoch Einstimmigkeit erforderlich ist, wurden
keine entsprechenden steuerlichen Regelungen beschlossen. Erst Ende
Janner 2003, finfzehn Jahre spater, konnten sich EU-Rat und Kommis-
sion auf eine politische Einigung verstandigen. Mit dem Inkrafttreten ist
frihestens Anfang 2004 zu rechnen.

Mittlerweile hat man auch erkannt, dass selbst eine EU-weite Regelung
nicht ausreichend ist, und verhandelt mit verschiedenen Drittstaaten, wie
insbesondere der Schweiz, um die Steuerflucht aus der EU zu begren-
zen. Neben der EU versucht auch die OECD" intensiv, aber bisher mit
geringem Erfolg, schadliche Steuerpraktiken zu eliminieren.

Es ist jedoch zweifelhaft, ob selbst eine Regelung der EU mit der
Schweiz bzw. anderen europaischen Steueroasen ausreichend ist, da
Kapital relativ einfach in andere Steueroasen verlagert werden kann.
Selbst wenn die EU mit der Schweiz eine zufrieden stellende Regelung
findet, werden sich auf Grund des hohen wirtschaftlichen Anreizes ande-
re Steueroasen finden, die die Rolle der Schweiz Ubernehmen. Es
besteht damit die Gefahr, dass es zu Abfliissen sowohl aus der EU als
auch aus der Schweiz kommt.

Eine Mdglichkeit, dieses Problem zu Iésen, ware eine ,Steueroasen-
transaktionssteuer. Dabei kénnte international abgestimmt ausnahms-
los jede Finanztransaktion mit einer Steueroase mit einer Transaktions-
steuer belastet werden. Diese Transaktionsteuer wére international
abgestimmt einzufuhren, eventuell im Rahmen der OECD. Die Steuer
musste, um wirksam zu sein, bedeutend héher als eine Tobin-Steuer sein
und im einstelligen Prozentbereich liegen. Um Umgehungsmaéglichkeiten
zu vermeiden, mussten auch Transaktionen mit Landern, die nicht
kooperieren, mit dieser Steuer belegt werden.

2. Die osterreichische Kapitalverkehrsliberalisierung

2.1 Geschichte

Von 1880 bis 1914 nahm Osterreich am Goldstandard teil. Wahrend
des Ersten Weltkrieges und bis 1926 war der Kapitalverkehr sehr stark
reguliert. Nach einem kurzlebigen liberalen Regime wurden Anfang der
dreiliger Jahre im Zuge der Weltwirtschaftskrise die Kapitalverkehrskon-
trollen wieder eingefiihrt und wahrend des Zweiten Weltkrieges ver-
scharft.
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Nach dem Zweiten Weltkrieg blieb der Kapitalverkehr in Osterreich
stark reguliert. Erste Liberalisierungsschritte wurden 1959 in Verbindung
mit der Liberalisierung des Waren- und Dienstleistungsverkehrs sowie im
Zusammenhang mit Bemihungen der OECD zur Liberalisierung des
Kapitalverkehrs unternommen. 1962 iibernahm Osterreich die Verpflich-
tungen des Artikel VIII des IWF und machte damit den Schilling konver-
tibel.

Ein neuer Liberalisierungsprozess begann Mitte der achtziger Jahre im
internationalen Zusammenhang, besonders mit der Vorbereitung des
Européaischen Wirtschaftsraumes (EWR) zwischen EFTA und EU und
unter der langerfristigen Perspektive einer EU-Mitgliedschaft.

2.2 Der osterreichische Ansatz — schrittweise Liberalisierung

Fur die Aufrechterhaltung der erfolgreichen Hartwahrungspolitik der
engen Bindung des Schillings an die D-Mark war es wichtig, dass es zu
keinen destabilisierenden Kapitalflissen kam. Dies war die Basis des
Osterreichischen Ansatzes einer schrittweisen Liberalisierung. Eines der
Bestandteile der 6sterreichischen Vorgangsweise war, das System zu-
erstintern und dann erst extern zu liberalisieren.

Die Oesterreichische Nationalbank fiihrte die Restriktionen graduell
zurlick, indem sie fur Transaktionen, die liberalisiert werden sollten,
Bewilligungen sehr liberal gewahrte. Dies geschah normalerweise uber
einige Jahre, bevor die Beschrankung auch extern aufgehoben wurde.
Die OeNB evaluierte die Ergebnisse der liberaleren Bewilligung derarti-
ger Transaktionen, welchen Einfluss sie auf das Finanzsystem hatten
und wie sie die Zahlungsbilanzposition Osterreichs beeinflussten. Erst
nach dieser Versuchszeit wurde die entsprechende Beschrankung auch
extern aufgehoben. Ublicherweise wurde mehr als eine Transaktion
gleichzeitig behandelt, so dass man von einem schrittweisen Vorgehen
sprechen kann. Daruber hinaus wurde die Liberalisierung auch insofern
gestaffelt, als erst flir Banken, dann fir Unternehmungen und erst zum
Schluss fur alle anderen liberalisiert wurde. Die Liberalisierung erfolgte
zuerst fir Kapitalzuflisse und dann erst fir Kapitalabflisse.

Nach 1986 erhohte sich das Tempo der Liberalisierung. 1985 hatte die
Uberpriifung der &sterreichischen Positionen im Rahmen des OECD-
Kapitalverkehrsliberalisierungskodexes noch dreizehn Restriktionen
ergeben. Im Jahr 1991 wurde die volle Liberalisierung des Kapitalver-
kehrs nach der EU-Kapitalverkehrsrichtlinie erreicht. Die Ausnahme
waren Beschrankungen flr Zweitwohnsitze, wofir Osterreich bei seinem
EU-Beitritt 1995 eine fiinfiahrige Ubergansfrist erhielt. Die Zweitwohnsit-
ze waren im Kern ein politisches Problem, und als die Ubergangsfrist
auslief, kam es zu keinen wirtschaftlichen Problemen, und das Auslaufen
wurde 6ffentlich kaum bemerkt.
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Wesentliche Liberalisierungsschritte erfolgten 1986: Liberalisierung
des Kaufes von an offiziellen Bdrsen registrierten Wertpapieren, lang-
fristige Kredite fir Investitionen, Erh6hung des Geldbetrages fir Aus-
landreisen von 15.000 auf 50.000 Schilling pro Reise sowie Erhéhung
der Grenze des Erwerbes auslandischer Valuten ebenfalls auf 50.000
Schilling pro Reise, Liberalisierung der Verwendung von Kreditkarten
und anderen Touristenzahlungen. 1989 wurden langfristige Investitionen
im Ausland liberalisiert, das Eigengeschéaft von Finanzinstituten und die
Aufnahme langdfristiger Kredite (Uber drei Jahre) durch Osterreichische
Unternehmungen. 1990 wurde das Prinzip eingefihrt, dass alles was
nicht expliziert verboten ist, erlaubt ist. Die noch verbleibenden Restrik-
tionen fur Konten im Ausland sowie Kreditgewahrung fir Privatpersonen
sowie Ausgabe von Wertpapieren wurde dann Ende 1991 aufgehoben.

Es verblieben dann nur mehr die Restriktionen fir die Zweitwohnsitze
und fur den Kauf von Grund und Boden. Mit dem EU-Beitritt erhielt
Osterreich die schon erwahnte Ubergangsfrist von fiinf Jahren fiir Zweit-
wohnsitze, deren Auslaufen keinerlei Probleme verursachte.

Diese Vorgangsweise gab dem &sterreichischen Finanzsektor genug
Zeit, sich an das internationale Umfeld und den Wettbewerb zu gewoh-
nen und die erforderlichen Qualifikationen und Praktiken zu erlernen. Die
Finanzinstitutionen konnten daraufhin die 6sterreichischen Firmen, mit
denen sie meist Uber langjahrige Hausbankbeziehungen eng verbunden
waren, in dieses internationale Umfeld und die internationalen Markte
einfuhren. Insbesondere die 6sterreichischen Banken hatten damit eine
starke Heimatbasis und internationale Erfahrungen erworben und ihr
Serviceangebot zum Nutzen der einheimischen Firmen und Investoren
erweitert. Die Banken hatten gelernt, mit den in naher Zukunft auch fur
Unternehmen und Private liberalisierten Transaktionen umzugehen. Fir
die Osterreichischen Konsumenten und Firmen bestand der Vorteil darin,
dass sie ihre lange bestehenden und bewahrten Hausbankbeziehungen
aufrechterhalten konnten.

Insgesamt waren die Ergebnisse dieser Vorgangsweise sehr zufrieden
stellend. Osterreich konnte seinen Finanzsektor ohne Finanzkrise libera-
lisieren und sich ohne Schwierigkeiten in den EU-Finanzbinnenmarkt
integrieren. Nachdem der IWF noch in den achtziger Jahren den langsa-
men &sterreichischen Liberalisierungsprozess kritisiert hatte, wird Oster-
reich jetzt als positives Beispiel" fiir eine Kapitalverkehrsliberalisierung
ohne Krise bezeichnet.

3. Schlussfolgerungen

Ein liberalisierter Finanzsektor ist fur Finanzkrisen anfallig.
Vor der letzten EU-Erweiterung entschied sich Osterreich fur eine gra-
duelle Kapitalverkehrsliberalisierung. Durch diese Vorgangsweise, eine
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stabilitdtsorientierte Makropolitik und Reformen im Finanzsektor gelang
es, stérende Kapitalzu- und -abflisse, heftige zyklische Schwankungen
und Bankkrisen, die allesamt mit hohen volkswirtschaftlichen Kosten ver-
bunden gewesen wéren, zu vermeiden.

Die EFTA-Partner Schweden und Finnland entschieden sich fir eine
rasche Liberalisierung und hatten dann mit spekulativen Blasen zu
kédmpfen, die sich in den neu und in Eile deregulierten Finanzmarkten
entwickelten. Es kam zu Schulden- und Deflationsspiralen und Banken-
krisen, welche ihre Volkswirtschaften insgesamt schwer schadigten.

Besonders die gegenwértigen EU-Beitrittskandidaten sollten diese
Lehren beachten. Die meisten Beitrittskandidaten haben den Prozess
der Liberalisierung ihres Kapitalverkehrs bereits vollzogen oder sind sehr
weit fortgeschritten. Die verbleibenden Restriktionen sind vor allem im
kurzfristigen Bereich und im Bereich des Grundverkehrs. GroRe und
plétzliche Kapitalzu- und -abflisse sind daher méglich und haben das
Potenzial, die makrookonomische und Finanzmarkstabilitdt in diesen
Landern zu unterminieren. Eine weitere Verwundbarkeit dieser Lander
resultiert aus der Tatsache, dass sie ihre Budgets teilweise aus Privati-
sierungseinnahmen finanzieren und diese Einnahmen gemeinsam mit
den Auslandsdirektinvestitionen zur Finanzierung ihrer teils sehr hohen
Leistungsbilanzdefizite dienen.

Eine weitere nicht zu unterschatzende Gefahr fur diese Lander besteht
in der Tatsache, dass es auf den Finanzmarkten zu einem so genannten
»~Cconvergence Play“ kommt. Das heif’t, dass auf eine Senkung der Zin-
sen bzw. einen Anstieg der Wechselkurse in diesen Wahrungen speku-
liert wird. Ein UberschieRen dieses »~Convergence Play“kann sehr leicht
zu einem Boom-Bust-Zyklus mit dulRerst negativen wirtschaftlichen Fol-
gen fiihren. Ahnliche Entwicklungen gab es schon Anfang der neunziger
Jahre im Europaischen Wahrungssystem (EWS), die dann zur EWS-
Krise 1992 beitrugen.

Die Teilnahme am européischen Integrationsprozess und insbesonde-
re am Binnenmarkt sowie die Vorbereitungen fir die Teilnahme an der
Wirtschafts- und Wéhrungsunion werden fur die zentral- und osteuropa-
ischen Beitrittskandidaten eine besondere Herausforderung sein. Sie
werden ihre Finanzsektoren gut managen und beaufsichtigen mussen,
um Finanzkrisen zu vermeiden. Es ist im Interesse der Beitrittskandida-
ten, aber auch der EU, dass der Beitrittsprozess geregelt ablauft und sie
sich ohne Probleme in die EU integrieren. Vielleicht kann das &sterrei-
chische Beispiel fir sie eine Vorbildwirkung haben.
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Zusammenfassung

In den letzten Jahrzehnten gewann der Liberalisierungsprozess an Tempo und erfasste
insbesondere die Finanzmarkte und den internationalen Kapitalverkehr. Ein liberalisierter
Finanzsektor ist jedoch fur Finanzkrisen anfallig, was in den achtziger und frihen neun-
ziger Jahren unterschatzt wurde. Man sah damals vor allem die wirtschaftlichen Vorteile
durch die verbesserte Allokation von Ressourcen und nicht, dass durch die Kapitalver-
kehrsliberalisierung die Verwundbarkeit von Landern fir Finanz-, insbesondere Banken-
und Wahrungskrisen erhéht wurde.

Osterreich entschied sich fiir eine graduelle Kapitalverkehrsliberalisierung. Insgesamt
waren die Ergebnisse dieser Vorgansweise sehr zufrieden stellend. Osterreich konnte
eine stabilitatsorientierte Makropolitik umsetzen, seinen Finanzsektor ohne Finanzkrise
liberalisieren und sich ohne Schwierigkeiten in den EU-Finanzbinnenmarkt integrieren.
Andere Lander entschieden sich fir eine rasche Liberalisierung und hatten dann mit spe-
kulativen Blasen zu kdmpfen. Es kam zu Schulden-, Deflationsspiralen und Bankenkri-
sen, welche ihre Volkswirtschaften insgesamt schwer schéadigten.

Die volle Liberalisierung des Kapitalverkehrs sollte durch adaquate und stabilitatsorien-
tierte makrodkonomische Politiken, Reformen des Finanzsektors sowie eine starke und
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effiziente Finanzmarktaufsicht begleitet werden. Besonders die gegenwartigen EU-Bei-
trittskandidaten sollten diese Lehren beachten.

Die Kapitalverkehrsliberalisierung erméglicht den Steuerwettbewerb, besonders im
Bereich der Kapitalbesteuerung. Die EU wollte daher schon Ende der achtziger Jahre
eine entsprechende EU-weite Regelung, konnte sich aber erst Anfang 2003 einigen und
wird auch Drittstaaten wie die Schweiz einbeziehen. Auf Grund des hohen wirtschaft-
lichen Anreizes werden sich aber voraussichtlich andere Steueroasen finden, die die
Rolle der Schweiz Ubernehmen. Es besteht damit die Gefahr, dass es zu Abfliissen von
Kapital sowohl aus der EU als auch aus der Schweiz kommt. Eine Mdglichkeit, dieses
Problem zu I6sen, ware eine ,Steueroasentransaktionssteuer”. Dabei konnte internatio-
nal abgestimmt ausnahmslos jede Finanztransaktion mit einer Steueroase mit einer
Transaktionssteuer belastet werden.
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Bekampfung der Schattenwirtschaft
durch steuerliche Anreize?

Herbert Walther

1. Einleitung

Das Phanomen der ,Schattenwirtschaft‘ stand in den letzten Jahren im
Mittelpunkt vielfaltiger Analysen.' Einerseits ging es um genauere Erfas-
sung und Messung des Umfanges und der Entwicklung schattenwirt-
schaftlicher Aktivitaten, andererseits um eine Erklarung der Ursachen fur
deren behauptete Zunahme. Solche sind rasch (manchmal allzu rasch)
gefunden. Aus der Sicht der Okonomen handelt es sich um ein Problem
verzerrender Anreize — der hohe Steuerkeil (tax wedge) zwischen den
marginalen Nettoeinnahmen aus der Bereitstellung einer Serviceleistung
und dem Bruttopreis fir den Konsumenten macht schattenwirtschaftliche
Transaktionen (aber auch ineffizienten Heimwerker-Pfusch) duferst at-
traktiv.

An solche Diagnosen wird im Allgemeinen der Wunsch an die Politik
angefugt, man moge diesen Steuerkeil doch endlich reduzieren, um den
Anreiz zum Abtauchen in die Schattenwirtschaft zu schwachen. In dieser
Empfehlung impliziert ist die Erwartung, die Hinterziehungsaktivitat
wirde geringer, wenn der Steuerkeil kleiner ware. Die Theorie der Steu-
erhinterziehung? zeigt jedoch auf, dass dies nicht notwendigerweise der
Fall sein muss, sondern vom Straf- und Kontroliregime abhangig ist.
Wenn Strafen relativ zur Héhe des hinterzogenen Betrages fixiert sind,
was Ublicherweise der Fall ist, kann die Steuerhinterziehung? bei niedri-
gerer Relativbelastung sogar ansteigen, weil ja auch die Vermdgensein-
buRe im schlimmsten Fall des ,Erwischtwerdens“ milder ausfallt. Empiri-
sche Indizien gibt es fur eine solche Entwicklung durchaus, werden doch
gerade Bagatellsteuern (z. B. Hundesteuer) besonders haufig hinterzo-
gen.

Nicht nur auf der politischen Ebene wird dabei gerne verdrangt, dass
bei vorgegebenen éffentlichen Aufgaben (und Ausgaben) die massiven
Einnahmenausfalle, welche mit einer auch nur geringfugigen Reduktion
des Abgabenkeils auf den gesamten Faktor Arbeit verbunden sind, aus
anderen Quellen kompensiert werden missen. Eine gesamtwirtschaftli-
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che Effizienzanalyse des Steuersystems ist daher viel komplexer, als
eine rein partialanalytische Betrachtung zeigen kann. Wie zum Beispiel
in Zusammenhang mit der Diskussion um die Okologisierung des Steu-
ersystems bei gleichzeitiger Senkung der ,Lohnnebenkosten“ erkannt
wurde, ist die Hoffnung auf eine ,doppelte — blaue und griine — Dividen-
de“ auf Grund komplexer Wechselwirkungen zwischen einer Senkung
von arbeitsbezogenen Steuern bei simultaner Erhéhung der Energie-
steuern unsicher, und ein simpler partieller Abtausch von Steuern kann
unter spezifischen Bedingungen die Gesamteffizienz des Steuersystems
sogar reduzieren.® Ganz zu schweigen davon, dass auch wenig beach-
tete Effekte bedeutsam sein kénnen — wie zum Beispiel die Erhéhung
des ,Anspruchslohnes” fur Pendler. Dadurch kann die regionale Arbeits-
losigkeit steigen. Auch Vermdgens- und Kapitalsteuern kénnen auf
Grund der hohen internationalen Mobilitdt dieser Faktoren nur sehr
beschrankt als Substitut herhalten und wirden ebenfalls betréchtliche
Verzerrungen induzieren.

Man sollte allerdings das Kind nicht mit dem Bade ausschiutten. Es ist
nicht wirklich zielfuhrend, auf Basis solcher Befunde in einem unbefrie-
digenden, ndrglerisch angehauchten Agnostizismus zu verharren, auch
wenn er sich hinter der eleganten Fassade einer ,Theorie optimaler
Besteuerung® verbirgt. Ein solcher Agnostizismus mag zwar intellektuell
anregend sein, aus der Sicht praktischer Politikberatung ist er jedoch
weitgehend irrelevant. Konkrete politische Steuerreformen sind immer
partieller Natur, gehen immer von unvollkommenen Informationen und
der allgemein akzeptierten Pramisse aus, dass eine ,first best solution®
sowieso unerreichbar ist. Vor allem haben praktische Lésungsansatze
die gesamte Transaktionskostenproblematik (asymmetrische Information
der Politiker gegenliber den Steuerbehdrden und letzterer gegeniber
den Steuerzahlern, administrative Kosten der Abwicklung von Prozedu-
ren, Abwicklung von Streitfallen etc.) zu beachten. Diskutiert man mit
Praktikern der Steuereinhebung, gewinnt man den Eindruck, dass dem
Transaktionskostenproblem in all seinen komplexen Facetten (neben
politischen Aspekten von ,Fairness“ und ,Gerechtigkeit“) eine Gberwalti-
gende Bedeutung zukommt, wahrend die von volkswirtschaftlichen The-
oretikern mit grimmigem Ernst diskutierte ,,Zusatzlast der Besteuerung”
auf Grund allokativer Verzerrungen oft mit einem Achselzucken ignoriert
wird (werden kann?).

Dennoch kann meines Erachtens eine volkswirtschaftliche Analyse (die
allerdings unter expliziter Beachtung der Transaktionskostenproblematik
erfolgen muss!) wertvolle Hinweise liefern, wie und wo man ansetzen
kénnte, um im Rahmen eines partiellen Umbaus spezifischer Steuern
zum Beispiel das Aufblihen einer Schattenwirtschaft zu verhindern,
ohne das Ziel einer hinreichenden Finanzierung von Staataufgaben oder
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der Steuergerechtigkeit aus den Augen zu verlieren. Leider riskieren
Okonomen viel zu selten, sich mit praxisnahen Vorschligen a) in die poli-
tischen Nesseln zu setzen und b) von Praktikern umgehend der Welt-
fremdheit und des Utopismus geziehen zu werden. Letzteres ist aller-
dings angesichts der Komplexitat jeglicher Details mit Sicherheit zu
erwarten, wenn man sich mit allzu konkreten Vorschlagen aus dem
Elfenbeinturm wagt.

Im Folgenden soll anhand eines (mdglicherweise utopisch anmuten-
den, aber) meines Erachtens prinzipiell realisierbaren Vorschlages zum
selektiven Umbau des Besteuerungssystems im Bereich der Bauwirt-
schaft und des Baunebengewerbes) ein Beispiel gegeben werden, wie
man aus 6konomischer Sicht die Interessenkoalition der Hinterzieher
durch entsprechendes institutionelles Design der Steuereinhebung auf-
brechen kann, ohne uUberbordende Kontrollen und ohne massive Ver-
schéarfung von Sanktionen. Dabei soll gleichzeitig das Ziel verfolgt wer-
den, die marginale Inanspruchnahme von handwerklichen Dienstleistun-
gen des Bau- und Baunebengewerbes drastisch zu verbilligen, um den
blihenden Pfusch (und die hochst ineffiziente ,Do-it-yourself“-Branche*
einzudammen.

Bedarf es einer genaueren Begriindung, weshalb eine drastische
Uberarbeitung des Systems der Besteuerung gerade in diesem Produk-
tionsbereich besonders dringend erforderlich ware? Was jedem, der mit
offenen Augen durch die Welt geht, einleuchten mag, ist fiir Okonomen
nicht notwendigerweise selbstverstandlich: Ein mittelmaRig begabter
Zyniker (also ein durchschnittlicher Okonom) kénnte argumentieren, eine
Reform sei gar nicht ndtig, das derzeitige System sei gar nicht so
schlecht — wird doch durch ,Pfusch® die Ineffizienz des bestehenden
Systems deutlich gemildert. Gewiss, es kommt zu einer Art ,Preisdiffe-
renzierung“ zwischen offiziell erbrachten Leistungen und jenen der
Schattenwirtschaft. Aus der Sicht eines Leviathanischen Staates, der die
Steuereinnahmen maximieren und die Effizienzverluste durch Besteue-
rung gering halten will, unter Umsténden gar keine so schlechte Strate-
gie. Wie aus der Theorie des Monopols bekannt, ist Preisdifferenzierung
ein moglicher Weg, um Effizienzverluste zu reduzieren. Nichts anderes,
so das Argument, finde im augenzwinkernd akzeptierten Nebeneinander
der offiziellen und der Schattenwirtschaft statt.

Aber auch der ,Gerechtigkeit“ werde durch fanatische Bekédmpfung von
Schattenwirtschaft kein eindeutiger Dienst erwiesen. Sind doch gerade
.arme Leute“ Uberproportional in bestimmten Bereichen der Schatten-
wirtschaft (zum Beispiel im Baunebengewerbe) tatig oder wirden dort
billige Leistungen nachfragen (der berihmte kleine ,Hauslbauer®), die sie
sich auf legale Weise gar nicht leisten kénnten. Gleichzeitig profitieren
von Steuereinnahmen des Staates beileibe nicht nur die armen Mitbir-
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ger — wenn Steuergelder verprasst werden oder in dunklen Kanalen ver-

sickern, sei Steuerhinterziehung geradezu ein Notwehrrecht der ,kleinen

Leute“. (Diese Argumentationslinie hért man auch sehr haufig von be-

sonders wohlhabenden Individuen ...). Daher seien auch die Vertei-

lungswirkungen einer erfolgreichen Bekéampfung zum Beispiel des ,Pfu-
schens® aus der Sicht der ,Gerechtigkeit® nicht nur positiv zu sehen. Auf
einer ahnlich (dubiosen) Linie liegen jene Argumentationsketten, mit
denen Korruption und Bestechung als Gegengifte zu Uberbordernder
und ineffizienter staatlicher Regulierung gerechtfertigt werden.

Dagegen lasst sich einiges einwenden:

1.) Ein zentrales Grundprinzip der Rechtsstaatlichkeit ist die Gleichbe-
handlung der Blrger vor dem Gesetz. Ein Fiskus, der gegen dieses
Grundprinzip bewusst verstolt, indem er beide Augen wegen kurz-
fristiger (und kurzsichtiger) Vorteile (,Effizienzverluste minimieren®)
vor alltaglicher Steuerhinterziehung verschlief3t (oder zum Beispiel,
wie in Italien, in immer kirzeren Abstanden Steueramnestien verkun-
det), verliert rapide an Glaubwiurdigkeit und Legitimitat und untergréabt
damit die moralische Basis der zivien Ordnung. Im Grunde liefert
man damit auch die Basis fir eine sukzessive Zerstérung des Sozial-
staates, denn dieser kann ohne Steuerstaat und Rechtsstaat nicht
existieren.

2.) Selbstverstandlich kann Steuerpolitik dem Konflikt zwischen Effi-
zienz und Gerechtigkeit” nicht grundsatzlich ausweichen. Aber eine
Minimalanforderung an staatliche Steuerpolitik ware wohl, dass ein
Staat, der von seinen Bilrgern Ehrlichkeit erwartet, die Regeln der
Besteuerung so gestalten sollte, dass ehrliches Verhalten nicht zur
reinen Dummheit wird. Aus der Sicht der Okonomik bedeutet dies,
dass man intensiv Gber das institutionelle Design von Besteuerungs-
formen und deren ,Anreizkompatibilitat* nachdenken muss, so dass
ehrliches Verhalten nicht ,nur“ moralisch richtig, sondern auch — gros-
so modo — vernlnftig ist. Zwischen ,fiat iustitia, pereat mundi“ und
einer augenzwinkernden Toleranzhaltung gegeniber schattenwirt-
schaftlichen Aktivitaten gibt es natlrlich viele Zwischenstufen, die in
dieser polarisierenden Darstellung zu kurz kommen.

3.) Wer die konsequente Durchsetzung steuerlicher Normen verteidigt,
verteidigt deshalb noch lange nicht eine ineffiziente Verwendung
offentlicher Mittel. Aber im Zusammenhang mit der Bekdmpfung des
,Pfusches” sollte man doch darauf hinweisen, dass die unter Hinter-
ziehung besonders leidenden Sozialabgaben reine Umverteilung
zugunsten alter und kranker Mitbirger (und zugunsten von Familien
mit Kindern) finanzieren. Anti-Staats-Argumente zur Gewissensent-
lastung (,verschwindet im Moloch der Burokratie®) lassen sich da
schwerlich finden. AuRerdem ist bei einem Steuerkeil von Gber 50%

76




29. Jahrgang (2003), Heft 1 ’ Wirtschaft und Gesellschaft

der Unterschied zwischen (viel zu oft) hdchst erfolgreichen Hinterzie-
hern und ,ehrlichen“ Steuerzahlern ein offener Versto? gegen alle
Prinzipien der faktischen Steuer und Leistungsgerechtigkeit.

4.) Konsequente Durchsetzung steuerlicher Normen bedeutet nicht not-
wendigerweise verstérkte Kontrolle von Transaktionen durch Finanz-
amter, Arbeitsinspektorate und Sozialversicherungen. Eine solche ist
haufig (leider) wenig effektiv. Die Hinterziehungskoalition zwischen
Auftraggeber und Auftragnehmer ist schwer zu durchbrechen und
sehr flexibel organisierbar. Auch stéRt ein Ausbau von Kontrollmaf3-
nahmen verstandlicherweise an Grenzen des Datenschutzes, an
Grenzen der Verletzung der Privatsphare, an Grenzen der Akzeptanz
auch bei ehrlichen, durch die Kontrolle sich belastigt fihlenden Steu-
erzahlern. Eine Erhéhung von Strafen induziert ebenfalls erhebliche
Folgekosten, weil bei hdheren Strafen in einem Rechtsstaat entspre-
chend langere, konfliktreichere Verfahren zu erwarten sind. Die unver-
meidliche Unscharfe von Steuergesetzen impliziert, dass ,gerissene*
Hinterzieher davonkommen, wahrend weniger Geschickte hart
bestraft werden, was der Legitimitdt des Gesamtsystems eher scha-
det als natzt.

Zunachst sollte klargestellt werden, dass partielle und allenfalls frag-
mentarisch wirksame Ansatze, welche auf branchenspezifische
Besonderheiten eingehen, wesentlich erfolgversprechender sind als ,glo-
bale“ Reformversuche, etwa im Sinne einer allgemeinen Absenkung der
.Lohnnebenkosten®. Der Grund ist darin zu sehen, dass a) in bestimm-
ten Bereichen der Wirtschaft (Beispiel: Industrie, 6ffentlicher Sektor) der
Anreiz zum Abtauchen von Beschaftigung in die Schattenwirtschaft auf
Grund der Betriebsstruktur und der spezifischen Kontrollmechanismen
nahezu nicht existiert und b) das Volumen der Beschéftigung z. B. in der
Industrie allenfalls von den realen (und relativen) Lohnstiickkosten her
bestimmt wird, nicht von der relativen Hohe der ,Lohnnebenkosten®.
Daher sollte man, um den positiven marginalen Beschaftigungseffekt
einer Reform zu maximieren, selektive MalRhahmen setzen, die an spe-
zifischen Branchenbedingungen orientiert sind.

Im Folgenden soll gezeigt werden, dass ein robusteres System der
Steuereinhebung zumindest in einem Teilbereich — der Bauwirtschaft —
moglich wére, welches weniger anfallig fur Hinterziehung sein konnte
und gerade deshalb gegentiber dem derzeitigen Zustand Effizienzgewin-
ne moglich macht. In Ermangelung eines griffigen Namens wird es als
,Vorsteuer-Refundierungssystem“ bezeichnet.
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2. Das ,,Vorsteuer-Refundierungssystem*
(,» Tax in Advance“-System)

Auf Basis einer Schatzung durch Sachverstandige erfolgt — dhnlich wie
bei der Einheitswertfeststellung einer Liegenschaft — eine Erhebung des
reinen Baukostenwertes eines Objektes (Wohn- und/oder Betriebsge-
b&audes). Der Eigentimer erhalt die Vorschreibung eines jahrlich einzu-
zahlenden Betrages (z. B. in der H6he von fiinf Promille des Baukosten-
wertes), der dem Eigentumer auf einem ,Sperrkonto“ gutgeschrieben
wird.

Uber dieses Guthaben kann der Eigentiimer nur auf dem folgenden
Weg verfiigen: Aus dem Guthaben (auch ein Uberziehungsrahmen kénn-
te eingeraumt werden) erfolgen auf Antrag und unter Nachweis entspre-
chender Rechnungen von Professionisten zweckgebundene Refundie-
rungen, z. B. in der H6he von 50% des ausgewiesenen Endbetrages,
also annahernd in H6he der impliziten Belastung durch Mehrwertsteuer,
Sozialversicherungsabgaben und sonstigen lohnsummenbezogenen
Abgaben. Der wesentliche Trick dieses Systems besteht darin, dass der
Nachfrager unbedingt eine Rechnung vorlegen muss, um das auf dem
Sperrkonto einbezahlte ,Pfand” loszueisen.

Auf Grundlage dieses Prinzips funktioniert ja auch der Vorsteuerabzug
im Bereiche der Mehrwertsteuer. Die Betrugsmoglichkeiten sind aller-
dings im présentierten System geringer als im Bereich des Vorsteuerab-
zugs bei der Mehrwertsteuer (das entsprechende Pendant wére ein
Missbrauch eines allenfalls eingerdumten Uberziehungsrahmens durch
Vorlage von Scheinrechnungen (nicht existierender?) Professionisten,
ein banaler Betrug, der spatestens bei der Kontrolle auffallen wirde.)
Wenn jede ausgestellte (und zur Refundierung eingereichte) Rechnung
nach einem einheitlichen System durchnummeriert wird, welche sowohl
die Kennung des Betriebs als auch diejenige des Auftraggebers enthalt,
solite die Uberpriifung durch Finanzamter bzw. Sozialversicherungen
durch Datenabgleichung leicht fallen.

Unter dem Anreizaspekt ist der folgende Punkt entscheidend: Die
,2Hinterziehungskoalition* wird empfindlich gestért — damit sich das Ein-
reichen der Rechnung nicht lohnt, misste der Pfuscher bereits um mehr
als die Halfte billiger sein als der legale Anbieter.

Um den Druck in Richtung Ehrlichkeit zu verstarken, kénnte man das
Guthaben sogar (eventuell in diskreten Schritten) negativ verzinsen —
nicht abgerufene Refundierungen wirden allmahlich verfallen. Die auf
diese Weise einbehaltenen Betrage kénnten der allgemeinen Absenkung
der Lohnnebenkosten, insbesondere flr niedrig qualifizierte Arbeitskraf-
te in der Baubranche und/oder der Subventionierung des Uberziehungs-
rahmens dienen. Dariiber hinaus kénnte der Negativzinssatz konjunktur-
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politisch variiert werden, um Beschéftigungsprogramme im Bauneben-

gewerbe gezielt in Gang zu setzen oder zu dampfen.

Ein analoges System lasst sich auch bei allen Neubauten anwenden.
Eine unabhangige Baukostenschatzung wird vor dem Neubau auf Basis
der eingereichten Plane durchgefiihrt — 50% der zu erwartenden Bau-
kosten miissen pauschal® auf ein Steuer- und Sozialversicherungsabga-
benkonto einbezahlt werden. Gemal dem Baufortschritt kommt es nach
Vorlage von Rechnungen zu entsprechenden Refundierungen.

Einige zusétzliche Aspekte:

1.) Reparatur- und Erhaltungsaufwand sind stochastische Gréfien und
oft nur schwer abzuschatzen. Wenn die eingezahlten Betrage viel zu
niedrig angesetzt sind im Vergleich zum tatséachlichen Reparatur- und
Erhaltungsaufwand, andert sich nicht viel gegenuber der derzeitigen
Lage und es werden weiterhin zu viele Leistungen in der Schatten-
wirtschaft nachgefragt. Allerdings sollte man die Unvollkommenheiten
des ,Tax in Advance® Systems mit den Unvollkommenheiten des
aktuellen gespaltenen Systems (offizielle Wirtschaft/Schattenwirt-
schaft) vergleichen und nicht mit irgendeiner idealen Welt.

2.) Der oder die ehrliche Steuerzahler/in hat eine geringfligige adminis-
trative Mehrbelastung und (allenfalls) Zinskosten aus der kontinuier-
lichen Speisung des Sperrkontos. Wenn die (zu Beginn des Jahres
erfolgende) Vorschreibung erst am Jahresende fallig wird, ergibt sich
keine Mehrbelastung, weil ja die Refundierung unmittelbar gegenge-
rechnet werden kann. Andererseits kann durch die Eindammung der
Schattenwirtschaft auch die Steuerbelastung der Arbeitskosten in der
Baubranche gesenkt werden, was das ehrliche Steuersubjekt eindeu-
tig besser stellen wird. Die Inanspruchnahme von Baudienstleistun-
gen wird ,marginal® (allerdings nur bis zur Vollausschdpfung des
Refundierungspotenzials gemal Vorschreibung) eindeutig billiger,
obwohl die Gesamtkosten unverandert bleiben. Eine bestehende Ver-
zerrung wird dadurch — innerhalb bestimmter Grenzen — in die richti-
ge Richtung hin korrigiert. Die 6konomische Theorie wirde eine ver-
starkte Inanspruchnahme von Baudienstleistungen (bis zur Vollaus-
schopfung des Sperrkontos) erwarten lassen, vorausgesetzt die Vor-
schreibungen sind hoch genug angesetzt.

3.) Der notorische Hinterzieher wird jedenfalls schlechter gestellt als bis-
her. Wer sein Haus bisher primar mit Pfuschern ,gewartet” hat (oder
mit ,Eigenarbeit®), ist finanziell schlechter dran, weil die auf das
Sperrkonto einzuzahlenden Betrage weitgehend verloren gehen,
wenn sie nicht in Anspruch genommen werden. Andererseits muss
man beachten, dass der sanfte Zwang des Vorsteuerabzugsmodells
in Richtung einer vermehrten Inanspruchnahme professioneller
Arbeit auch kompensatorische Wohlfahrtseffekte generiert — profes-
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sionelle Arbeit ist weniger verschwenderisch und weniger unfallanfal-
lig, und sachgemalere Ausfuhrung geht auch mit einem hdéheren
Wiederverkaufswert eines geschaffenen Objekts einher. Da ein
,Heimwerker” die Risiken und Probleme, welche bei manchen Arbei-
ten auftreten kénnen (einschlieBlich allenfalls bestehender gesund-
heitlicher Risiken) ex ante vielleicht systematisch unterschatzt, kén-
nen solche Effekte substanzieller Natur sein. Ein weiterer Nebenef-
fekt mag darin zu sehen sein, dass personliche Abhangigkeiten auf-
gebrochen werden, wenn es weniger Sinn macht, Angehdérige
und/oder ,Nachbarn“ zum Betonmischen am Wochenende zu ver-
pflichten.

4.) Die Kontrollen durch Finanzdmter und Sozialversicherungen wirden

sich primér auf die Uberpriifung der Rechnungslegung konzentrieren,
wobei Rechnungen, die von Nachfragern zwecks Teilrefundierung
eingereicht werden, stichprobenartig dahingehend uberpriift werden
kénnen, ob sie auch in der Buchhaltung des Anbieters korrekt Ein-
gang gefunden haben. Wenn jede ausgestellte Rechnung sowohl
eine Identifikationsnummer des Betriebes als auch des Eigentimers
des Bauobjektes enthalt und eine entsprechende Buchhaltung vorge-
schrieben wird, ware allerdings eine elektronische und vollautomati-
scher Kontrolle sinnvoll. Zum Beispiel kann eine Rechnung fir die
Erneuerung einer Fulbodenheizung unter Angabe des Gesamtbetra-
ges, der Kennnummer der Firma und des Wohnungseigentumers auf
elektronischem Weg sowohl vom Nachfrager als auch vom Anbieter
eingegeben werden. Die Refundierung an den Eigentimer erfolgt,
wenn beide Meldungen eingegangen sind.

Ein umfassender Kosten- und Transaktionskostenvergleich misste das
derzeit existierende System (samt seinen vielfaltigen indirekten Folge-
kosten® mit der vorgeschlagenen Alternative vergleichen.

1.) Statt auf eine administrativ teure und nur dem Anschein nach gerech-

tere ,exakte“ Ermittlung von Steuern und Abgaben ex post zu hoffen,
begnugt sich das , Tax in advance“System ex ante mit einer Abschat-
zung des (mit einem bestimmten Bauobjekt) verbundenen Abgaben-
aufkommens anhand einer eindeutig beobachtbaren Variablen (des
Bauobjekts, seines Umfanges, seiner geplanten technischen Ausfuihrung).

2.) Indem man den Nachfrager zwingt, offizielle Rechnungen vorzuwei-
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sen, um das vorweg zu hinterlegende ,Pfand“ zuriickzubekommen,
wird die Verhandlungsposition von Pfuschern drastisch geschwécht.
Da gerade niedrig qualifizierte Arbeitskrafte kaum Lohnsteuern zah-
len (die man sich allenfalls weiterhin sparen kénnte), wirde sich pfu-
schen fir diese Arbeitskrafte deutlich weniger lohnen.
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Andere Varianten des préasentierten Vorschlages sind vorstellbar:

Eine ,Betriebs- und Wohnraumsteuer® wird eingefiihrt, Bemessungs-
grundlage kann auch in diesem Fall der Baukostenwert sein, allerdings
sind auch einfachere Regeln vorstellbar (Nutzflaiche, Kubatur z. B.). Aus
dieser Steuer wird ein Fonds gespeist, der Ersatzleistungen fir Sozial-
versicherungsabgaben (auf alle Einkommen in der Baubranche unter X
Euro) abfuhrt. Baufirmen haben Arbeitskréfte selbstverstéandlich weiter-
hin bei der Sozialversicherung anzumelden, ein bestimmter Prozentsatz
der zu leistenden Beitrage wird jedoch aus dem Fonds ersatzweise
bezahlt. Nach diesem Modell wurden Neubauten verbilligt — allerdings
erhéhen sich die Nutzungskosten fur den Bauherrn. Um den Preis admi-
nistrativer Komplexitat kénnte man ein solches System auch schrittweise
einfuhren, indem man es zunachst nur fir Neubauten einfiihrt.

Diese Variante hat allerdings verschiedene Nachteile, die man am Bei-
spiel des Familienlastenausgleichsfonds studieren kann — die Nettobe-
lastung fur den Fiskus ist schwer zu kalkulieren, und es ist nicht unwahr-
scheinlich, dass durch ungenigende Anpassung oder politischen Druck
von Lobbys ein solcher Fonds friher oder spater schwer defizitar wird.
Aulerdem entlastet ein solches System nicht nur ehrliche Unternehmen,
sondern auch jene, die einen Teil ihrer Auftrage nicht ordentlich abrech-
nen. Unsicherheit besteht auch hinsichtlich der Rickiberwdalzung der
Ersatzleistungen auf die Nachfrager von Baudienstleistungen. Das stren-
ge Aquivalenzmodell (wie in obiger Variante) ist sicher vorzuziehen, weil
es den starksten Druck in Richtung ehrliche Rechnungslegung induziert
und nicht von fragwiirdigen Uberwélzungshypothesen ausgeht.

Kritisch lielRe sich gegen die eben vorgebrachten Vorschlage vorbrin-
gen, dass mit dem System der Besteuerung der ,Eigenmiete®, wie es in
manchen Staaten (Schweiz, Danemark) erfolgreich praktiziert wird,” ein
alternativer Ansatz langst existiert, der sich unter dem Aspekt der Steu-
ersystematik einfacher und klarer in das bestehende System der Besteu-
erung einfigen kénnte. Dieses System héatte tberdies den Vorteil, allo-
kative Verzerrungen zugunsten von Eigenheimen gegeniber Mietwoh-
nungen zu korrigieren. In diesem System ist nicht nur ein Vorsteuerab-
zug impliziert, sondern auch — via Integration in das System der Ein-
kommensbesteuerung — eine soziale Staffelung impliziert. Dieses Sys-
tem hat allerdings auch Nachteile, etwa dass die marginale Verbilligung
der Inanspruchnahme von handwerklichen Dienstleistungen fur breite
Bevdlkerungsgruppen relativ geringer ausfallt, weil der Effekt vom Ein-
kommensgrenzsteuersatz des Nachfragers (plus Vorsteuerabzug der
Mehrwertsteuer) abhangig ist. Ferner besteht vor allem fur jene Indivi-
duen, die einer héheren Progression unterliegen, ein Anreiz, hypotheka-
rische Belastungen nur aus fiskalischen Grinden aufzubauen (bzw. nicht
abzubauen), um die unvermeidliche Abzugsfahigkeit von Kreditzinsen
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auszunutzen. Da Zinseinkunfte niedriger besteuert sind, ergeben sich
Arbitragemdglichkeiten. Ferner stehen einer flexiblen Gestaltungsfahig-
keit der Belastungen auf Grund der schwierigen Trennung von ,betriebs-
bezogenen® und ,privaten“ Nutzungen von Wohnraum vor allem bei Frei-
beruflern breite Spielrdume offen. Das dsterreichische System der Ver-
mogensstiftungen bietet dartuber hinaus weitere Schlupflocher — Stiftun-
gen kdnnen ja auch formal Eigentimer von Immobilien werden. Dadurch
wird aber auch insgesamt der Anreiz, nicht in die Schattenwirtschaft
auszuweichen, schwéacher ausfallen. Dennoch spricht in einer Gesamt-
perspektive auch manches fur ein System der Eigenmietbesteuerung,
vor allem natirlich das Vorliegen konkreter (praktisch funktionierender)
Systeme.

Selbstverstandlich lieRe sich ein System des Vorsteuerabzugs auch
auf manche persénliche Dienstleistungen ausweiten. Beispielsweise
kénnte die Inanspruchnahme von Kinderbetreuung, Pflegediensten,
Raumpfleger/inn/en, Gartner/inn/en etc. bei Vorlage von Rechnungen
Uber Refundierungen verbilligt werden. In diesem Kontext besteht aller-
dings ein gravierendes Problem darin, dass einigermafRen aquivalente
Belastungen zum Ausgleich der refundierten Mittel nicht so zielgruppen-
gerecht konzipiert werden kénnen wie im Falle von handwerklichen Bau-
dienstleistungen, wo ja die pure (geplante?) Existenz eines Gebaudes
bereits auf einen zwingenden, vom Eigentumer zu leistenden Erhal-
tungsaufwand (Bauaufwand?) hinweist. Die Existenz von Kindern per se
ist jedoch noch kein Grund, um notwendigerweise ein Kindermadchen zu
beschaftigen, sowenig wie eine Wohnung die Beschéftigung einer Raum-
pflegerin erzwingt.

Wirkungsvoller als irgendwelche Vorsteuerabzugsmodelle (oder steu-
erliche Absetzmodelle) scheint mir daher in diesem Kontext ein wesent-
lich starkerer rechtlicher Schutz personlicher Dienstnehmer in der Weise,
dass per Gesetz im Falle einer nachweisbaren ,Schwarzbeschaftigung*
zum Beispiel einer Raumpflegerin die gesamte Abgabenverpflichtung
ruckwirkend fur die Zeit der Beschaftigung auf den Arbeitgeber fallt. Dies
bedeutet, dass eine Raumpflegerin nach Ende ihres Dienstes ohne
finanziellen Schaden auf Nachzahlung samtlicher Abgaben durch den
ehemaligen Arbeitgeber klagen kann. Da ihr daruber hinaus sogar ein
subjektiver Schaden entstanden ist (weil sie in dieser Zeit ohne Versi-
cherungsschutz arbeiten musste), kénnte man einen zusatzlichen, direkt
an sie zu leistenden privaten Schadenersatz festlegen. Unter solchen
Umstéanden wirde es sich jeder grundlich tberlegen, Raumpflegerinnen
(oder auch Kindermadchen, Pflegekrafte etc.) schwarz zu beschéftigen,
da das finanzielle Risiko kumulativ mit der Dauer der Beschaftigung stei-
gen wurde und der Anreiz, bei Dienstende geklagt zu werden, stark wirk-
sam ware. Das Klagerecht kénnte dabei auch auf illegal im Land arbei-
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tende Arbeitskrafte ausgeweitet werden — in diesem Fall kdnnte die
Arbeitnehmerin die nicht abgefuhrten Abgaben direkt ausbezahlt bekom-
men. Gleichzeitig dirfen dem oder der wegen der Schwarzbeschaftigung
Klagenden keine Sanktionen wegen des illegalen Aufenthaltes angedroht
werden. Eine derartige Regelung kénnte auch in besonders extremen
Fallen der Ausbeutung als finanzielle Ruckkehrhilfe wirken. Entschei-
dend ist auch in diesem System, dass die ,Hinterziehungskoalition®, das
gemeinsame Interesse der beiden Partner, die Abgaben nicht zu bezah-
len, empfindlich gestért wird. '

Selbstverstandlich kénnte man auch Einnahmen aus 6kologischen
Lenkungsabgaben dazu nutzen, ersatzweise Leistungen an die Sozial-
versicherungen zu zahlen. Unter dem beschaftigungspolitischen Aspekt,
unter dem Aspekt der Bekampfung von Schattenwirtschaft und auch
unter sozialen Gesichtspunkten ware es jedoch nicht sinnvoll, eine undif-
ferenzierte allgemeine Absenkung in (notwendigerweise) geringem Aus-
mal} zu finanzieren. Sinnvoll wéare die Unterstutzung spezieller Program-
me in beschaftigungsintensiven Sparten und im Niedriglohnsegment —
ahnlich wie dies oben skizziert wurde.

Um Missverstéandnissen vorzubeugen: Es handelt sich bei diesen Vor-
schlagen nicht um irgendwelche Patentrezepte, die alle Probleme
schlagartig beseitigen kénnen. Der Teufel steckt, wie man weil3, immer
im Detail. Andererseits sollte man vielleicht manchmal auch den Mut
haben, unausgereifte Ideen zur Diskussion zu stellen — vielleicht findet
das Modell auch das Interesse erfahrener Experten aus der Besteue-
rungspraxis. Jedenfalls solite demonstriert werden, dass bei ausreichen-
dem politischen Willen eine wirkungsvolle Verteidigung der finanziellen
Basis des Sozialstaates gegenuber Trittbrettfahrern méglich ware, ohne
dass man deshalb zu massiven polizeistaatlichen Instrumenten greifen
muss. Es wirde oft reichen, die Vertrags- und Anreizstruktur derartiger
Transaktionen so zu regeln, dass eine ,Gefangenendilemma“-Situation
entsteht, in der ,Ehrlichkeit* die beste Strategie ist.

Abgesehen von den hier prasentierten Vorschlagen existieren natirlich
auch viele andere Wege, wie man ein ahnliches Ziel erreichen kann. Fir
den etwas anders gearteten Fall der Einkommensbesteuerung haben
Falkinger und Walther (1991 a) z. B. einen Selbstselektionsmechanismus
vorgeschlagen, bei dem Steuerzahler, die sich freiwillig einem strengeren
Sanktionsregime unterwerfen, einen Steuerrabatt bekommen, bzw. unter
speziellen Bedingungen auch Belohnungen ausgeschiittet werden (1991
b). Im derzeitigen System haben ehrliche Steuerzahler keine Méglichkeit,
klar zu signalisieren, dass sie ehrlich deklarieren — alle sind im Prinzip
aus der Sicht des Fiskus gleich verdachtig.

83




. Wirtschaft und Gesellschaft 29. Jahrgang (2003), Heft 1

3. Zusammenfassung

Einige steuerpolitische Diskussionsvorschlage werden prasentiert, wie
man die Koalition der Hinterzieher, welche die Schattenwirtschaft am
Leben halt, schwachen kénnte. Die Grundidee ist in jedem Fall, dass
selektiv wirksame Anreize gesetzt werden missen, so dass es im Inte-
resse zumindest eines Transaktionspartners ist, dass offiziell Rechnung
gelegt wird. Ein branchenbezogenes Vorsteuerabzugsmodell fur die
Inanspruchnahme handwerklicher Dienstleistungen der Bauwirtschaft
wird préasentiert. Generell wird argumentiert, dass branchenbezogene
Konzepte viel sinnvoller sind als eine generelle Absenkung der Lohnne-
benkosten zum Zwecke der Reduktion des ,Steuerkeils®, weil letztere
den Sozialstaat vor ernste Finanzierungsprobleme stellen wirde. Daru-
ber hinaus hétte eine solche allgemein wirksame MalRnahme wesentlich
schwéachere Effekte auf Schattenwirtschaft und/oder Beschéftigung als
gezielt wirksame Malnahmen in spezifischen Problembereichen, wie
beispielsweise der Bauwirtschaft.

Anmerkungen

Vgl. z.B. Schneider (1999, 2000); Tanzi (1999); Pommerehne, Kirchgassner (1994).
Vgl. z.B. Allingham, Sandmo (1972).

Vgl. Bovenberg et al. (1994).

Man kann fir jede Tatigkeit, die ein Professionist in einer Stunde zu Ende bringt, mehr
als doppelt so lang bendétigen (oder entsprechend mehr Material verbrauchen), und
kommt noch immer billiger davon. Selbstverstandlich sind auch Falle denkbar, wo ein
Nutzen der Eigenarbeit anfallt. Entscheidend ist jedoch, dass das Wirtschaftssubjekt
aus volkswirtschaftlicher Sicht nur dann effiziente Entscheidungen trifft, wenn die ver-
zerrende Wirkung der Steuer auf die Entscheidung neutralisiert wird.
Selbstverstandlich kann auch eine Stundung der Forderung erfolgen, wobei zeitgleich
mit der Einreichung der Rechnung eine Tilgung erfolgt.

Die vielfaltigen Nachteile aus der ungentigenden Realisierung von Spezialisierungs-
vorteilen reichen bis zu Unfillen, Invaliditdt etc. Wenn die Inanspruchnahme von
Schwarzarbeit weniger attraktiv wird, kann auch der Anreiz zur illegalen Immigration
geringer werden.

In der Schweiz sind wiederholte Anlaufe gescheitert, die Eigenmietbesteuerung durch
Volksabstimmung zu Fall zu bringen.
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Zusammenfassung

Einige steuerpolitische Diskussionsvorschlage werden prasentiert, wie man die Koalition
der Hinterzieher, welche die Schattenwirtschaft am Leben halt, schwachen konnte. Die
Grundidee ist in jedem Fall, dass selektiv wirksame Anreize gesetzt werden miissen, so
dass es im Interesse zumindest eines Transaktionspartners ist, dass offiziell Rechnung
gelegt wird. Ein branchenbezogenes Vorsteuerabzugsmodell fir die Inanspruchnahme
handwerklicher Dienstleistungen der Bauwirtschaft wird prasentiert. Generell wird argu-
mentiert, dass branchenbezogene Konzepte viel sinnvoller sind als eine generelle Absen-
kung der Lohnnebenkosten zum Zwecke der Reduktion des ,Steuerkeils, weil letztere
den Sozialstaat vor ernste Finanzierungsprobleme stellen wirde. Daruber hinaus hatte
eine solche allgemein wirksame MalRnahme wesentlich schwachere Effekte auf Schat-
tenwirtschaft und/oder Beschaftigung als gezielt wirksame MalRnahmen in spezifischen
Problembereichen, wie beispielsweise der Bauwirtschaft.
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Umweltschutz zwischen Wohlfahrtsstaat
und Liberalisierung

Wolfgang Lauber

1. Einleitung

In diesem Beitrag werden am Beispiel Osterreichs die Verbindungen
zwischen wohlfahrtsstaatlicher Daseinsvorsorge und Umweltschutz und
die Fragen, die sich dazu angesichts von Liberalisierung, Deregulierung
und Privatisierung ergeben, untersucht. Dabei ist es unumgéanglich, die
Argumentation auch auf Indizien zu stutzen, da entsprechende Erfah-
rungen noch jung sind und Evaluationen im Wesentlichen ausstehen.

Dass zwischen Daseinsvorsorge und Umweltschutz ein Naheverhaltnis
besteht, hat einen nahe liegenden Grund: Leistungen der Daseinsvor-
sorge werden seit Ende des 19. Jahrhunderts von der 6ffentlichen Hand
durchgefihrt, weil sie meist langfristige Effekte haben, aber kurzfristig oft
geringen Ertrag. Historisch zentrale MalRnahmen des Umweltschutzes
wie die Siedlungswasserwirtschaft oder die Abfallwirtschaft erfolgen
daher in Osterreich wie in den meisten anderen Staaten seit dem 19.
Jahrhundert sowohl wegen ihrer gemeinwohlorientierten Zielsetzung als
auch wegen der notwendigen hohen, langfristig wirksamen Investitionen
grof3teils in Form kommunaler Dienstleistungen der Daseinsvorsorge.
Sie wurden als gemeinwohlorientierte Institutionen vor allem im Rahmen
der Gesundheitsvorsorge (Seuchenhygiene) etabliert, erhielten aber in
den letzten Jahrzehnten auch umweltpolitische Funktionen im Sinn
moderner Umweltschutzbestrebungen. Dies driickt sich auch bei den
Kosten aus: Der Anteil der offentlichen Hand liegt bei den Umwelt-
schutzausgaben Osterreichs bei rund 60%."

Die seit Beginn der siebziger Jahre explizit als solche verstandene
Umweltpolitik hat die Entwicklung in Siedlungswasserwirtschaft und
Abfallwirtschaft beschleunigt, sie hat aber auch in anderen Bereichen
der kommunalen Daseinsvorsorge sowie der Gemeinwirtschaft — vorran-
gig vor der Privatwirtschaft — einige lange Zeit als international vorbildlich
propagierte Umweltstandards gesetzt. Dazu trug sicherlich der Uber-
durchschnittliche Anteil der Gemeinwirtschaft in Osterreich? bei, der auf
Grund des beherrschenden Einflusses der 6ffentlichen Hand eine vor-
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rangige Umsetzung umweltpolitischer Ziele in diesen Unternehmen nahe
legte.

2. Umweltschutzdienstleistungen der Daseinsvorsorge

2.1 Wasserversorgung

Praktisch samtliche Wasserversorgungsanlagen sind seit ihrer Entste-
hung bis heute im kommunalen Besitz bzw. werden kommunal gefiihrt.’
Der Ausbau zentraler Trinkwasserversorgung (sowie der Abwasserent-
sorgung) erfolgte ab 1953 mit Hilfe staatlicher Férdermittel, deren H6he
im Durchschnitt ein Drittel der Investitionen betrug. Diese Férderungen
soliten die Kosten dieser langfristig wirksamen Infrastruktur zum einen
auf die betroffenen Generationen verteilen, es sollten zum anderen aber
auch sozialpolitische Verteilungsziele erreicht werden. Die jahrlichen
Investitionsraten betrugen in den Jahren 1993-2001 fur Wasserversor-
gung und Abwasserentsorgung zusammen rund 1 Mrd. €, also rund 120
€ je Einwohner.* Inzwischen werden allerdings die staatlichen Forderun-
gen zugunsten der Maastricht-Ziele drastisch reduziert, was eine Reduk-
tion der Investitionen erwarten lasst. Die Qualitit des in Osterreich weit-
gehend ohne Aufbereitung produzierten Trinkwassers gilt im internatio-
nalen sowie im europaischen Vergleich als sehr gut, die Geblhren fur die
Nutzer liegen im europaischen Mittelfeld.®

2.2 Kommunale Abwasserentsorgung

Der Anschlussgrad an eine kommunale Klaranlage mit mehr als 50 Ein-
wohnergleichwerten ist von 57% im Jahr 1981 auf heute 85% der Haus-
halte gestiegen.® Bis auf wenige kleine Pilotprojekte mit privater Beteili-
gung (knapp 1% der Anlagenkapazitat) befinden sich alle Anlagen im
Eigentum von Kommunen, Verbanden oder Genossenschaften.” Die Rei-
nigungsleistung ist im internationalen Vergleich sehr hoch.?

2.3 Kommunale Abfallentsorgung

In Osterreich verursachten Sammlung und Behandlung von Haushalts-
abféllen im Jahr 1995 Kosten von 10,5 Mrd. ATS (ca. 750 Mio. € bzw.
rund 95 € je Einwohner®). Davon entfielen 76% auf die kommunale
Abfallwirtschaft, der Rest auf die privat organisierte Verpackungswirt-
schaft. Im Wesentlichen dominieren vier Unternehmensgruppen die Ent-
sorgungsmarkte, die etwa ein Viertel des Gesamtumsatzes erwirtschaf-
ten. Dazu kommen drei weitere Gruppen sowie in Ostdsterreich ein stad-
tischer Eigenbetrieb und Unternehmen im Eigentum der Stadt Wien. Hin-
ter vier der sieben groéfiten Entsorgergruppen stehen — ebenso wie hin-
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ter einem Teil der Deponien und einigen MVA-Projekten — Energiever-
sorgungsunternehmen.” Mit der Sammlung von Abfallen haben viele
kleinere Kommunen Private beauftragt, wobei sie haufig die Erfahrungen
geringer Verhandlungsmacht gegenuber wenigen groRen Anbietern er-
fahren mussten.

Eindeutig dagegen ist die Situation in jenem Bereich, der fir den —
langfristigen — Umweltschutz relevant und von der Notwendigkeit hoher
Investitionen gepragt ist: den Behandlungs- bzw. den Entsorgungsanla-
gen. Die Mllverbrennungsanlagen fir Haushaltsabfalle befinden sich in
kommunalem Eigentum (Wien) bzw. in — noch — mehrheitlich &ffentli-
chem Eigentum (Wels)." Auf Grund der wasser- und abfallrechtlichen
Bestimmungen stiegen die Anforderungen an die technische Ausstattung
der Deponien. Das mit hohen Investitionen wegen hoher Unsicherheit bei
der Auslastung bzw. den Abfallstrémen sowie der mdglichen Restlaufzeit
verbundene Risiko wurde praktisch nur von 6&ffentlichen Betreibern
(Kommunen, Bundesland) in Kauf genommen. Dementsprechend ver-
weist die Liste der Restmlilldeponien’ mit wenigen Ausnahmen auf kom-
munale Betreiber — und unter den Ausnahmen gehoért ein groer Anteil
zu Landesenergieversorgern.

3. Umweltschutzpolitik seit den siebziger Jahren

Auch die Umweltschutzpolitik seit Beginn der siebziger Jahre ist eng
mit kommunalen Dienstleistungen der Daseinsvorsorge, aber auch mit
sonstigen Betrieben unter 6ffentlichem Einfluss verbunden:

a) UmweltschutzmaRnahmen wurden lange Zeit primér in 6ffentlichen
Betrieben gesetzt, die damit auch eine Vorbildfunktion Gbernahmen.
Bei der Verhandlung ordnungsrechtlicher Umweltschutzbestimmun-
gen wurden in den siebziger und achtziger Jahren gerade in jenen
Bereichen strenge Normen erzielt, die vor allem 6ffentliche Betriebe
betrafen.

b) Offentliche Dienstleistungsbetriebe unterliegen nicht nur ebenso wie
private den ausgehandelten Umweltschutznormen. Sie betreiben zu-
dem erfahrungsgemaf eine weiter gehende Umweltpolitik.

3.1 Luftreinhaltung

Das Dampfkesselemissionsgesetz 1980 war das erste moderne um-
weltpolitische Instrumentarium in Osterreich. Hier wurde das Vorsorge-
prinzip in Form des Standes der Technik festgeschrieben.'® Méglich war
dies vor allem deshalb, weil davon in erster Linie Kessel in grolRen Feue-
rungsanlagen bei Kraftwerken in &ffentlicher Hand betroffen waren.
Denn das Gesetz wurde gegen den Widerstand der Wirtschaft verab-
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schiedet, da es ,wirtschaftsfeindlich, wirtschaftlich nicht verkraftbar und
daher ein Arbeitsplatzvernichtungsgesetz* sei." Die fur dieses Gesetz
ausgehandelte Formulierung zum Stand der Technik wurde spater in
andere Gesetze (insb. Wasserrecht, Gewerberecht, Abfallrecht) uber-
nommen.

Das DKEG ging 1988 im Luftreinhaltegesetz fur Kesselanlagen auf. Die
in den Vorverhandlungen erzielten, fur damalige Verhaltnisse relativ
strengen Grenzwerte waren vorbildlich im europaischen Vergleich. Sie
konnen gleichfalls damit erklart werden, dass sie zu einem wesentlichen
Teil von der 6ffentlichen Hand als Eigentumer umzusetzen waren. Meh-
rere GroRkraftwerke im Eigentum der 6ffentlichen Hand, die in den acht-
ziger Jahren im Bau waren, wurden sogar noch vor Inkrafttreten der ent-
sprechenden gesetzlichen Regelungen mit Abgasreinigungsanlagen
ausgestattet. Damit konnten die europaweit einzigartigen Reduktionen
bei den Massenschadstoffen Schwefeldioxid und Stickoxide erzielt wer-
den.” Von dieser Vorreiterrolle ging zudem eine Diffusionswirkung auf
andere Betriebe bzw. Unternehmen aus.

Eine analoge Erkléarung wie oben gilt fur die Einflihrung des Dioxin-
grenzwerts von 0,1 Nanogramm fir Mullverbrennungsanlagen im Luft-
reinhaltegesetz. Diese Regelung betraf zum Zeitpunkt ihrer Entstehung
die kommunalen Anlagen in Wien. Hintergrund dafir waren das schlech-
te Image der Mullverbrennungsanlagen und die politischen Anspriiche
gegenuber den offentlichen Betreibern; denn eine éhnliche Bewegung
gegen andere, insbesondere industrielle Betriebe mit relevanten Dioxin-
emissionen gab es, und in verringertem Ausmal, erst viel spater. Ent-
sprechende Bestimmungen zu Dioxinemissionen in Verordnungen zur
Gewerbeordnung, die Industrieanlagen betrafen, kamen daher erst im
Laufe der neunziger Jahre.'

Die unmittelbare politische Verantwortung des Betreibers fir das
Gemeinwohl ist wohl auch mit eine Erklarung fiir Verbesserungen im
Offentlichen Personennahverkehr (OPNV), die dem Umweltschutz die-
nen. So wurden in Wien die stadtischen Busse ab 1963 auf den Betrieb
mit Flissiggas umgestellt. Heute weist Wien mit 450 Bussen die groiite
mit Gas betriebene Busflotte auf.'” Der Beitrag des OPNV zum Umwelt-
schutz ist aus dem geringen Anteil an den Stralenverkehrsemissionen in
Wien zu sehen: So zeigt der Modal Split, dass der Anteil des OPNV beim
Personenverkehr auf gleicher Hohe liegt wie jener des motorisierten Indi-
vidualverkehrs, der Anteil der Bus-Emissionen dagegen bei Stickoxiden,
Kohlenwasserstoffen und Russpartikeln bei 0,3% des Strallenverkehrs
liegt. Der Anteil des Schienenverkehrs an lokalen Emissionen liegt bei
rund 3,5% fir Kohlenwasserstoffe, Stickoxide und Partikel.'®
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3.2 Wasserreinhaltung

Bereits in den sechziger und siebziger-Jahren wurde im Interesse des
Tourismus ein Seensanierungsprogramm zur Reduktion der Eutrophie-
rung der zahlreichen Seen in Osterreich (v. a. Salzkammergut, Kérnten)
gestartet, das vor allem in der Errichtung kommunaler Kanale (Ringlei-
tungen zur Umgehung der Seen) bestand. Viele Seen haben seither bzw.
inzwischen Trinkwasserqualitét."

Bei den FlieRgewassern folgte ein entscheidender Schritt im Jahr 1990.
Mit der Novelle 1990 wurde auch in das Wasserrechtsgesetz das Vor-
sorgeprinzip in Form des verbindlichen Standes der Technik eingefihrt,
das in Form von Verordnungen durch verbindliche Normen fur Emitten-
ten erganzt werden solite. Auch hier gab es bei den Verordnungen einen
Vorlauf bei den kommunalen Anlagen, obwohl die urspringlich nur fir
kommunale Anlagen vorgesehene Fdrderung in den siebziger Jahren
auch auf Betriebe ausgedehnt worden war.

Theoretisch herrscht auch beim Grundwasserschutz das Vorsorgeprin-
zip, wonach das Grundwasser so reinzuhalten ist, dass ,Grund- und
Quellwasser als Trinkwasser verwendet ... werden kénnen®. (§30 Absatz
1 Wasserrechtsgesetz). Der Schutz des Grundwassers, schon im Was-
serrechtsgesetz von 1959 festgeschrieben, wurde in der Novelle 1990
vor allem konkretisiert, insbesondere die Voraussetzungen fur Sanierun-
gen. Neben punktférmigen Verunreinigungen v. a. durch Kohlenwasser-
stoffe stellen Nitrat und z. T. Pestizide die wichtigsten groRflachigen
Belastungen der osterreichischen Grundwésser dar®® Tats&chlich aber
greift das ordnungsrechtliche Instrumentarium hier kaum. Grundwasser-
schutz in diesem Bereich wird — auf3er mit dem Instrument der Férderung
~umweltgerechter Landwirtschaft* — vor allem als Folge der Politik der
Trinkwasserversorger betrieben. So wird in Osterreich das Instrument
der Schutz- und Schongebiete im internationalen Vergleich relativ
umfangreich eingesetzt: Rund neun Prozent der Staatsflache fallen unter
diese Schutzkategorien.?' Die Verringerung der Belastungen durch land-
wirtschaftliche Emissionen ist zu einem wesentlichen Teil auf umweltpo-
litische Aktivitaten der kommunalen Trinkwasserversorger zurtickzufuh-
ren, die mit der regionalen Landwirtschaft Bewirtschaftungsénderungen
auf vertraglicher Ebene regeln.?

3.3 Widerspriichliche Beispiele

In der gegenwértigen Auseinandersetzung mit wirtschafts- und gesell-
schaftlich dominanten neoliberalen Positionen wird haufig rein ideolo-
gisch, und das heift ohne Bezug auf gesellschaftliche Praxis, argumen-
tiert. Hier soll das Bild vermieden werden, 6ffentliche Betriebe seien in
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grundsatzlich jedem Fall besondere Beflrworter bzw. Vorreiter von
Umweltschutz. Gegenbeispiele sind leicht findbar.

Weiter oben wurden die vorbildlichen Abgasreinigungsmaf®nahmen
vieler — im 6ffentlichen Eigentum befindlicher — thermischer Kraftwerke in
den achtziger Jahren erwahnt. Aus Umweltsicht gibt es freilich auch
negative Erfahrungen: Die Kraftwerksplanungen der achtziger Jahre, als
nach den Olpreisschocks eine Orientierung auf Kohle erfolgte, fanden
ohne Berticksichtung der Warmeauskopplung, d. h. Fernwarme, statt.?®

Ein anderes Beispiel ist der Larmschutz: Hier befinden bzw. befanden
sich in Osterreich die groRen Flughafen in 6ffentlicher Hand, Léarmschutz
wird aber &uBerst zuriickhaltend und defensiv betrieben. Ahnliches gilt
fur den Strallenverkehr: Sowohl passiver Larmschutz als auch Verkehrs-
lenkung im Interesse eines Larmschutzes wurden relativ z6gernd betrie-
ben. Bei der Eisenbahn ist die Lage etwas besser: Hier gibt es immerhin
schon lange eine Bestandssanierung.?

4. Die ,,unsichtbare Hand“ als oberste Instanz

Leistungen der Daseinsvorsorge stehen auch in Osterreich vor allem
seit Beginn der neunziger Jahre unter dem Druck der Liberalisierungs-,
Deregulierungs- und Privatisierungspolitik. Dabei spielt die nationale
Politik bei der Gestaltung internationaler Regelungen (WTO, EU) bzw.
Politik (OECD) ebenso eine Rolle wie bei deren Umsetzung — etwa bei
der Liberalisierung im Telekom-, Strom- und Gasbereich, wo die dster-
reichische Politik den Zeitplan der EU-Vorgaben z. T. deutlich tberholt
hat. Dazu kommen spezifisch nationale Diskussionen wie in den Emp-
fehlungen der Aufgabenreformkommission® oder im Pricewaterhouse-
Coopers-Bericht Uber die Siedlungswasserwirtschaft,® der im Auftrag
des Bundesministeriums fir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Was-
serwirtschaft erstellt wurde. Der Bericht der Aufgabenreformkommission
empfiehlt rechtliche Anderungen vor allem im Entsorgungsbereich
(Abwasser, Abfall), um den Einstieg Privater zu fordern,?” spricht sich
aber offensichtlich aus Grinden der politischen Brisanz bzw. der Reak-
tionen der (medialen) Offentlichkeit nicht fiir entsprechende MalRnahmen
bei der Trinkwasserversorgung aus. Eine Privatisierung auch in diesem
Bereich wirde allerdings durch die bei PricewaterhouseCoopers emp-
fohlenen MalRnahmen erreicht, die zu einem Konzessionsmodell flhr-
ten.?®

Die 0Osterreichische Politik ahnelt in dieser Hinsicht jener der EU-Kom-
mission, wo offiziellen Versicherungen, dass weitere Liberalisierungen
nicht geplant seien und die Frage des Eigentums ohnedies vom EG-Ver-
trag nicht beruhrt werde, entsprechenden Aktivitaten der GD Wettbewerb
gegenulberstehen, die weitere Bereiche in den Wettbewerb einbeziehen
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will. Auch die Liberalisierungspolitik der EU drickt sich zudem nicht nur
in der expliziten Liberalisierung einzelner Sektoren aus (Telekommunika-
tion, Strom, Gas), sondern auch in horizontalen Ma3nahmen (EG-Ver-
trag Art 81ff und 86 Uber die Vorrangigkeit von Wettbewerb; Beihilfen-
kontrolle Art 87 und 88 EG-Vertrag, Vergaberegelungen, Transparenz-
richtlinie usw.).

Zugunsten der Einfihrung marktwirtschaftlicher Mechanismen im
offentlichen Sektor wird oft mit der Erwartung héherer Effizienz als auch
hoéherer Effektivitat durch Eingrenzung der Aufgaben argumentiert.
Umweltschutzziele missten demnach einerseits explizit als Rahmen vor-
gegeben werden (dies ware demnach die Wirkung der doch nétigen
,Sichtbaren Hand“; vgl. RL 96/92 EG zum Elektrizitatsbinnenmarkt, Pra-
ambel Zif 4, 13 und 28 sowie Art 3 (2)). Von Beflrwortern der Liberali-
sierung werden aber auch ausdricklich positive Effekte der Liberalisie-
rung fir die Umwelt formuliert. Die Europaische Kommission etwa erwar-
tet, dass Umweltschutz und Liberalisierung — bei der Elektrizitatswirt-
schaft — voneinander profitieren kénnen, und zwar dadurch, dass nur effi-
zientere Produzenten im Markt bleiben kénnen.? Ahnlich positiv fordert
der vom Europaischen Parlament nach monatelangem Tauziehen verab-
schiedete so genannte ,Werner Langen-Report® die Kommission auf,
orschlage zu unterbreiten, um im Rahmen der Abfallwirtschaft ... 6ko-
logisch sichere Verwertung ... durch das Setzen eines marktwirtschaft-
lichen Rahmens zu sichern® und ,ist der Ansicht, dass auch in der Was-
serwirtschaft viele EinzelmaRnahmen einer begrenzten Markt6ffnung
positive Auswirkungen auf ... Grundwasserschutz und Umweltschutz

haben werden*.*

4.1 Merkmale des Paradigmenwechsels

Die eingangs fur die siebziger und achtziger Jahre geschilderte Politik
entstammt ihrem Wesen nach den Mechanismen des in der Nachkriegs-
zeit entstandenen, inzwischen heftig attackierten sogenannten Wonhl-
fahrtsstaates, der sich in umweltpolitischer Hinsicht — vereinfacht darge-
stellt — auszeichnet durch:
€ einen hohen Anteil von Betrieben in 6ffentlichem Eigentum und die
Erbringung von Leistungen der Daseinsvorsorge durch die &ffentliche
Hand;

€ Regulierung zugunsten gesellschaftlicher und damit auch umweltpo-
litischer Ziele massiv Uber Ordnungsrecht;

€ \erursacherprinzip Uber Vermeidungskosten, die sich aus Ordnungs-
recht ergeben,

& \orsorgeprinzip (weitestgehende Minimierung der Umweltbeeintrach-
tigungen).
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Seit dem konservativen Schwenk in den achtziger Jahren dominiert
bekanntlich das neoliberale Modell des freien Markts, das auch zu einem
Paradigmenwechsel der Umweltpolitik gefuhrt hat, mit den Vorstellungen
von
& weitest gehendem Rickzug der éffentlichen Hand aus wirtschaft-
lichen Tatigkeiten und aus der Erbringung von Leistungen der Da-
seinsvorsorge;

¢ alles umfassendem Wettbewerb zur Erreichung des ,Optimums*
(Umweltschutz: Effizienz statt Vorsorgeprinzip);

€ Deregulierung des Ordnungsrechts, 6konomische Regulierung — zu-
mindest im Konzept — v. a. der Internalisierung externer Kosten (als
Verursacherprinz);

& freiwilligen Instrumenten als relevanten Mitteln der Umweltpolitik.

Die politische Entwicklung in der &sterreichischen Umweltpolitik der
letzten zehn Jahre zeigt, dass das Konzept der Internalisierung externer
Kosten als Antwort auf ,Marktversagen“ bisher kaum erfolgreich, d. h.
mit Lenkungswirkung, angewandt wird. Das viel zitierte Konzept dient vor
allem der Abwehr ordnungsrechtlicher Regelungen, wird aber kaum rea-
lisiert. So wurde etwa eine langere Diskussion um die Einflihrung einer
Abwasserabgabe von der Wirtschaft mit dem Hinweis auf das Ord-
nungsrecht abgelehnt.*’ Und freiwillige Instrumente florieren ohne be-
sondere Wirkung, die spezifisch 6sterreichischen Varianten, z. B. kaum
Offenlegung, werden sogar von der OECD kritisiert.*?

5. Beurteilung der ,,neuen* Instrumente

5.1 Wettbewerb

4 Invielen Bereichen der Daseinsvorsorge findet Wettbewerb nicht oder
kaum statt, vor allem dort, wo eine kapitalintensive Infrastruktur zu
einem naturlichen Monopol fuhrt. Eine Privatisierung fihrt hier zum
Wechsel vom o&ffentlichen zum privaten Monopol bzw., im Fall von
Konzessionen, zu einem sehr beschrankten Wettbewerb unter Oligo-
polisten.*® Damit fehlt der Druck, Umweltpolitik im oben genannten
Sinn entsprechende Relevanz zu verleihen. Zugleich kann aber der
,Kunde“ umweltgerechtes Verhalten gar nicht belohnen, da die Wahl
nicht mdglich ist. Dagegen ist im bisherigen 6ffentlichen Modell
immerhin eine ,Belohnung“ der politisch Verantwortlichen vorgese-
hen.

& Wettbewerb tendiert zu Einpendeln auf dem Niveau der Mindestnor-
men. Beim Wettbewerb ist es das Ziel, das ,Produkt® unter Einhaltung
expliziter Auflagen — wie Umweltnormen — zu geringsten Kosten zu
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produzieren; nicht, das Produkt mit geringstem Umweltschaden zu
verkaufen bzw. zu produzieren. Dieser Umstand hat auch bereits
Ruckwirkung auf nationale Normen gehabt. Es lag friher im Interes-
se der Osterreichischen Wirtschaft, in Brussel auf ahnlich strenge
Bestimmungen wie in Osterreich hinzuwirken, um eventuelle Wettbe-
werbsnachteile abzubauen. Mit dem Argument des scharferen Wett-
bewerbs ist die Vorreiterrolle aber inzwischen verloren gegangen. Auf
nationaler Ebene gibt es kaum mehr Vorzieheffekte von Betrieben,
die Normen schon vor deren Inkrafttreten bzw. strenger als vorge-
schrieben erflillen.** Der Vorsprung des nationalen Rechts vor EU-
Recht wurde in den letzten Jahren deutlich verringert: Osterreichi-
sche Umweltpolitik zeichnet sich inzwischen nicht nur durch Uber-
nahme von (Mindest-)Normen der EU-Vorgaben aus. Durch Verringe-
rung des Vorsorgeprinzips (z. B. Einschradnkung des Grundsatzes des
Standes der Technik im Wasserrechtsgesetz, §§ 33b, 33c, mehrere
Novellen seit 1996) ist es faktisch teilweise auch zu einer Senkung
des Anspruchsniveaus gekommen.

€ Umweltschutz ist nur zu einem Teil Uber Uberprifbare Normen defi-
nierbar. Uberpriifbar sind technisch definierte Normen, kaum aber
das, was etwa in der Umweltberichterstattung von Unternehmen als
;Umweltpolitik“ bezeichnet wird. Damit wird aber der Regulierungs-
rahmen, der Umweltschutz im Fall des Wettbewerbs sichern soll,
stark eingeengt. Dies zeichnet auch das in der Privatisierungsdiskus-
sion stark favorisierte Benchmarking — auch fur Leistungen der
Daseinsvorsorge — aus, das auf wenige 6konomische und technische
Parameter eingegrenzt wird. Damit wird zwar Effizienz Uberprift, die
Effektivitdt — festgelegt ausschlieBlich durch die Parameter — bleibt
aber im Wesentlichen auRer Betracht.

4 Dienstleistungen der Daseinsvorsorge sollen von — derzeit praktizier-
ter und der Dienstleistung zugeschriebener — Umweltpolitik ,befreit*
werden. Fir die Ziele dieser abgespaltenen Umweltpolitik sollen
andere Wege gefunden werden. Diskussionen um diese Abspaltung
werden in der Privatisierungsdiskussion z. B. bei der Trinkwasserver-
sorgung (Vertragspolitik mit Landwirtschaft; Schutzgebiete, Minimie-
rungsgebot, Ressourcenschutz) gefiihrt.*® Fir die abgespaltene Um-
welt als offentlichem Gut findet sich allerdings kaum ein Kaufer.*® Die
»2Abspaltung“ von Umweltzielen kann also letztlich dazu flihren, auf
sie zu verzichten. Denn eine gesonderte 6ffentliche Finanzierung von
bei Privatisierung ,abgespaltenen Umweltleistungen durch die
offentliche Hand erscheint angesichts sinkender 6ffentlicher, insbe-
sondere auch kommunaler Mittel nicht besonders realistisch.
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Haufig wird argumentiert, die Verantwortung etwa fir kommunale
Dienstleistungen bleibe — auch bei Vergabe an Private — bei den Kom-
munen, es handle sich also (nur) um den Wechsel von der Erflilungs- zur
Gewahrleistungsverantwortung. Das Risiko des Marktversagens wird
dabei allerdings von der 6ffentlichen Hand zu den ,Kunden® verschoben.
Da namlich vertraglich nicht alle Defizite ausgeschlossen werden kénn-
ten, akzeptiert das Modell der Gewahrleistungsverantwortung letztlich
das Marktrisiko.*

5.2 Deregulierung des Ordnungsrechts — ersetzt durch 6konomische
Regulierung?

Deregulierung vermindert Kontrollen. Deregulierung bedeutet nicht nur
Abbau der Kontrollen im Recht,*® sondern auch der Kontrolleure. Die Ein-
haltung des Regulierungsrahmens ist also immer schwieriger Gberpruf-
bar bzw. sanktionierbar.

Okonomische Regulierung ist nicht grundsétzlich effizient und effektiv.

Das Beispiel Verpackungsverordnung zeigt mehrere Probleme:*° Mit
dem Argument der Internalisierung der Umweltkosten (Verursacherprin-
zip, Lenkungswirkung) in Form von Zuschlagen zum Produktpreis wurde
ein komplexes System anstelle der bis dahin kommunalen Sammlungen
errichtet. Die Ziele Uber die Verpackungszielverordnung wurden ohne
wissenschaftliche 6kologische Bewertung gesetzt. Die Sammler haben
faktisch ein Monopol, sind also kaum Wettbewerb ausgesetzt. Der buro-
kratische Systemaufwand ist relativ hoch. Lenkungswirkungen sind bis-
her nicht sichtbar: Da die Einwegverpackungen insbesondere im Getran-
kebereich massiv zugenommen haben, wurden die Ziele per Novelle
deutlich herabgesetzt und durch eine freiwillige Selbstverpflichtung
erganzt.”® Die wirklichen Ziele der Verpackungsverordnung diirften zum
einen die Erhéhung des Anteils Privater am Geschaft mit dem Abfall,
zum anderen symbolische Politik (Sammeln als Entlastung fur das
Umweltgewissen) und drittens die Verschleierung von Kosten gewesen
sein (Konsumenten zahlen nun — verdeckt — Gber Produktpreise anstelle
Uber Mullgebuhren).

Das Beispiel Strom: Nach dem Modell, umweltbelastende Produkte mit
den externen Kosten zu belasten, musste Atomstrom oder Strom aus
emissionsintensiven Kraftwerken mit Zuschlagen belastet werden. Tat-
sachlich aber erfolgt das Gegenteil: etwa beim ,Griinen Strom“*' oder bei
den Kraft-Warme-Kopplungs-Anlagen.®

Das Beispiel StralRenguterverkehr versus Bahn: Hier gibt es Sozial-
und Umweltdumping, das kaum kontrolliert wird und zu einem enormen
Anstieg der StralBentransporte fuhrte. Auf das 6konomische Instrument
der Internalisierung externer Umweltkosten wird bisher verzichtet.
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Fazit: Die Realitat entspricht nur zum Teil den — ideologischen — Kon-

zepten. Und: Die offentliche Hand durfte fir den Umweltschutz auch
weiterhin unverzichtbar sein.

Anmerkungen

1
2

9

OECD (1995) 86

Anteil der 6ffentlichen Unternehmen an der Gesamtwirtschaft in Osterreich im Jahr
1985 (in Klammern daneben die Durchschnittswerte fur das ,Europa der 12“).Beschaf-
tigte 18% (11,5%), Bruttowertschépfung 24 % (13,4%), Bruttoanlageinvestitionen 28%
(21%), Mittelwert: 23,3% (15,3%).

Im Jahr 1995 betrug dieser Mittelwert fiir Osterreich 13,3%, fir die EU-15 10,4%, im
Jahr 1998 12,0% (9,0 %). CEEP (1987); CEEP (1997), CEEP (2000)

In Osterreich gibt es ca. 4000 zentrale Wasserversorgungsanlagen, davon nur etwa
200 mit einem Versorgungsgebiet von mehr als 500 Einwohnern. Von den zentralen
Versorgungsanlagen gehdren — in offentlichrechtlicher oder privatrechtlicher Form —
ca. 1900 Kommunen und 165 Wasserverbanden (nach Wasserrechtsgesetz oder als
Gemeindeverbande nach BVG), die lbrigen sind Genossenschaften. Rund 10% der
Bevolkerung erhalten ihr Trinkwasser aus Hausbrunnen oder kleinen Genossen-
schaftsanlagen. Von den Versorgern der neun Landeshauptstadte, die z. T. mit Umland
insgesamt 43% der 6sterreichischen Bevolkerung mit Trinkwasser versorgen, befanden
sich bis 2001 sieben in kommunalem Besitz (ein Eigenbetrieb in Wien, sechs als
Aktiengesellschaft oder als Gesellschaft mit beschrankter Haftung privatrechtlich orga-
nisierte Betriebe), zwei Verbande in Landesbesitz. Einer der Verbande, die NOSIWAG
(Versorger fir ca. 460.000 Einwohner), wurde 2001 an das damals landeseigene Ener-
gieunternehmen EVN verkauft, wobei der Status der Gemeinnitzigkeit abgeschafft
wurde. OVGW (1997); OVGW (2001); Stadtwerke (2002); QUANTUM (2002).
BMLFUW (2001b) 15. Bis 1999 wurden in Anlagen nach Angaben des OVGW (2001)
ca. 1,6 Mrd € investiert, auf der Basis von Hochrechnungen sind es dagegen, zu Prei-
sen von 1999, ca. 2,8 Mrd. €: Nach Schénback (1995, 99) wurden zu Preisen von 1991
bis 1991 kumuliert 25,5 Mrd. ATS investiert.

Lauber (2002) 145 — 147.

BMLF (1996); BMLFUW (2001a).

Die Klaranlagenkapazitat von insgesamt 18 Mio. EW verteilt sich zu 68% auf Anlagen
im Gemeindeeigentum (einschlieflich privatrechtlicher Formen), zu 24% auf Ver-
bandsanlagen, zu 7% auf Genossenschafts- und sonstige Anlagen und zu 1% auf For-
men mit privater Beteiligung oder ganzlich in Privateigentum; BMLFUW (2001a). Zu
den Pilotprojekten vgl. OWAV (2001a).

Im Jahr 1999 verteilten sich die insgesamt 17,5 Mio. EW zu 11% auf bloRe biologische
Reinigung, 16% mit zusatzlicher Phosphorelimination, 10% auf zusatzliche Stickstoff-
elimination, 7% auf Stickstoff- und Phosphorelimination, weitere 8% auf zusatzliche
Denitrifikation und 48% auf Stickstoff- und Phosphorelimination sowie Denitrifikation;
BMLF (1999) 4 — 6.

Goldschmid und Hauer (1997) 12.

' Federmair (2001) 121 — 131; UBA (2002).
" Wien (Flétzersteig mit 200.000 Jahrestonnen Kapazitit, Spittelau mit 250.000 Jahres-

tonnen Kapazitat). Die Millverbrennungsanlage in Wels (60.000 Jahrestonnen Kapa-
zitat) befindet sich mehrheitlich im Besitz von Land bzw. (noch) Landesenergieversor-
gern, mit privaten Minderheitseigentimern. (Eine Reihe von Projekten zur Errichtung
von Miuliverbrennungsanlagen mit einer Gesamtkapazitat von ca. 900.000 Tonnen

97




Wirtschaft und Gesellschaft 29. Jahrgang (2003), Heft 1

befindet sich in Planung bzw. Durchfuhrung, hinter denen v. a. Energieversorger ste-
hen.)

2UBA (2002).

'3 Der Stand der Technik im Sinne dieses Bundesgesetzes ist der auf den einschlagigen
wissenschaftlichen Erkentnissen beruhende Entwicklungsstand fortschrittlicher tech-
nologischer Verfahren, Einrichtungen und Betriebsweisen, deren Funktionstuchtigkeit
erprobt und erwiesen ist. Bei der Bestimmung des Standes der Technik sind insbeson-
dere vergleichbare Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen heranzuziehen.”
Diese Definition ist deutlich strenger als die aus dem angelsachsischen Raum in EU-
Regelungen eingebrachten Definitionen fur BAT (best available technology) bzw. EVA-
BAT (economically viable application of best available technology) bzw. deren Inter-
pretation.

' Lauber, V. (1997) 611.

'5350,: Die Emissionen wurden zwischen 1980 und 1993 um 82% reduziert. Mit dieser
Reduktionsrate lag Osterreich in Europa und in der OECD an erster Stelle, die gesamt-
europaischen SO,-Emissionen wurden nur um 53% reduziert. Knapp nach Osterreich
folgte Schweden mit 80% Reduktion und Finnland mit 79%, hier aber ausgehend von
wesentlich héheren Pro-Kopf-Emissionen. Denn die 6sterreichischen SO,-Pro-Kopf-
Emissionen sanken in Osterreich von 53 kg auf 9 kg, im europaischen Schnitt von 63
kg auf 30 kg. Bei den Pro-Kopf-Emissionen wurde Osterreich daher 1993 nur von der
Schweiz (mit 5 kg) lberboten, die schon 1980 niedrigere Emissionen hatte.

NO,: Die Emissionen wurden zwischen 1980 und 1993 um 26% reduziert. Auch mit
dieser Reduktionsrate lag Osterreich in Europa und in der OECD an erster Stelle, die
gesamteuropaischen NO,-Emissionen blieben auf gleicher Hohe. Die 6sterreichischen
NO,-Pro-Kopf-Emissionen sanken in Osterreich von 33 kg auf 24 kg, im europaischen
Schnitt blieben sie bei 35 kg. Bei den Pro-Kopf-Emissionen wurde Osterreich daher
1993 nur von der Schweiz (mit 23 kg) Uberboten, die auch hier schon 1980 niedrigere
Emissionen hatte.

OECD (1997) 19 — 28; eigene Berechnungen.

'®Im Jahr 1997 die Verordnungen fiir die Erzeugung von Eisen und Stahl, BGBL I
1997/160 und fur das Sintern von Eisenerz, BGBI Il 1997/163, erstere mit 0,25 ng/m?
Dioxin bzw. fir 1997 bestandene Altanlagen 0,4 ng/m® ab 2002, 0,1 ng/m* ab 2006,
letztere mit 0,5 ng/m?® Dioxin, gultig aber erst fur Neuanlagen ab 2004.

7 public-Transport (0J).

'8 Der Modal split mit im Jahr 2000 38% OPNV-Anteil, 37% motorisiertem Individualver-
kehr, 5% Fahrrad und 20% FuRgangeranteil veranderte sich gegeniliber 1986 nur bei
der Verschiebung zwischen Fahrrad (damals 3,2%) und Fulgangern (damals 22,8%).
Die Umstellung der Busflotte — der Gasmotor liegt sogar deutlich glinstiger als die ab
2008 gultigen EURO-5-Grenzwerte — fiihrte dazu, dass der Anteil der Linienbusse bei
den Russpartikeln in den letzten 20 Jahren von rund 8,5% auf nur noch 0,2% im Jahr
2000 fiihrte. Deussner/Mollay (2002) 17 — 23.

9 UBA (2001) 226.

20Der Umweltkontrollbericht 2001 stufte 52% der Fliachen der zusammenhangenden
Grundwasserkoérper auf Grund der Immissionswerte als geféhrdet ein. UBA (2001)
200.

21 BMLF (2000) 103.

221 yghofer und Portschy (1997).

2 Winkler-Rieder (1997) 625.

24ygl. Kalivoda (2000).

Z5BMOLS (2001).

% PricewaterhouseCoopers (2001).
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27 BMOLS (2001) 40.

28 pricewaterhouseCoopers {2001) 77.

2 Geil (1999) 24f.

¥ Europaisches Parlament (2001) Zf 64, Zf 66.

*' Das Volumen der Oko-Steuern gemart EU/OECD Definition in der Héhe von 5.4 Mrd €
im Jahr 2000 bestand zu 78% aus Kzf-bezogene Steuern (Mineraldlsteuer, Kfz-Steuer,
motorbezogene Versicherungssteuer, Normverbrauchsabgabe), zu 10% aus Elektri-
zitats- und Erdgasabgaben und zu 8% aus Grundsteuer. Statlstlk Austria (2002) 252.

%2 OECD (1995) 95-98 und 163,

%3vgl. zu den Ausfihrungen weiter oben zur Konzentration in der Abfallbranche in Oster-
reich; vgl. auch die Berichte des franzdsischen Rechnungshofes aus den Jatren 1997
und 2000 {Cour des comptes 1997 und 2000) sowie den Bericht des franzdsischen
Senats (Senat 2000). auf Deutsch auszugsweise in Lauber (2002) 119 — 137.

¥ Eigene Beabachtungen des Vesfassers beim asterreichischen Umweltfonds, der MaG-
nahmen fordert, die Uber den aktuellen Stand der Technik bzw. rechtliche Normen hi-
nausgehen.

*3Hansen u. a. (2001) 20-24; Béckels u. a. (1998).

¢ Offentliche Giiter wie Verteidigung, Recht oder Umweltschutz werden nicht allein von
privaten Markten bereitgestellt. Da jeder automatisch in den Genuss ihrer Vorteile
kommt, ist niemand bereit, dafllr spezielle Zahlungen zu leisten. Der Staat kann jedoch
daflr sorgen, dass sie angeboten werden und die Kosten dem Steuerzahler auferle-
gen.” Eschenbach (1993),

57 Holoubek (2002).

37 B. onnen Jberpriifungen von Betrieben (nach §82b der Gewerbeordnung) durch
die Gewerbeordnung entfallen, wenn ein Befrieb nach EMAS zértifiziert ist.

3¢ Hochreiter (1995).

“C Der Mehrweganteil ist bei Getranken von 80 Prozent Mitte der 80er Jahre auf derzeit
rund 50 Prozent gesunken. Die Herbsetzung des Verwertungsziels erfolgte z. T. bei den
Prozentsatzen der Verwertungsquoten, vor allem aber durch den Ersatz der je Verpa-
ckungsmateriaimasse genannten Quote durch eine Quote, die alle Verpackungsmate-
rialmassen zusammenfasst. Dadurch kann ein Riuckgang bei der Sammlung und Ver-
wertung der - leichten — Kunststoffverpackungen durch die = vielfach schwereren —
Glasverpackungen ohne Verletzung der Quote kompensiert werden. Eine gesammelte
Glasflasche deckt auf diese Weise zu, wenn rund 20 Einweg-Kunststoffflaschen im
Miill landen; BAK (2000).

Vgl ZB htip:/fwww.eva wsr.ac.atiprojekte/gruenarstrom.htm

4 £in Beispiel fiir dieses Problem tiefert auch die heftige Diskussion um einen Aufschlag
auf den Strompreis fur hohere Kosten von Kraft-Warme-Kopplung in Wien, der unter
starken Druck geriet.
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Zusammenfassung

Am Beispie! Osterreichs werden die Verbindungen zwischen wohlfahrisstaavicher
Daseinsvorsorge und Umweltschutz und die Veranderungen. die sich durch Liberalisie-
rung, Deregulierung und Privatisierung ergeben, dargestellt,

Wasserversorgung. Abwasser- und Abfallentsorgung als Teile der Daseinsvorsorge, die
vor allem mit hygienischen Zielsetzungen entstanden sind, erhielten in den letzten Jahr-
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zehnten zunehmend umweltpolitische Funktionen im Sinn moderner Umweltschutzbe-
strebungen. Auch die explizit als solche verstandene Umweltpolitik seit Beginn der sieb-
ziger Jahre —z. B. zur Luftreinhaltung — hatte einen engen Bezug zu kommunalen Dienst-
leistungen der Daseinsvorsorge sowie zu sonstigen Betrieben unter &ffentlichem Ein-
fluss. Das neoliberale Modell hat in den neunziger Jahren zu einem Paradigmenwechsel
in der Umweltpolitik gefiihrt. Die mit diesem Wechsel verknipften Instrumente des
Umweltschutzes werden anhand der bisherigen Erfahrungen v. a. in Osterreich beurteilt.
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Polens Transformationsentwicklung und
der EU-Beitritt

Jakob Juchler

1. Einleitung

Vor wenigen Jahren noch als mdglicher osteuropéischer Tiger gehan-
delt, erscheint Polen heute, kurz vor seinem wahrscheinlichen Beitritt zur
EU, wirtschaftlich wie politisch angeschlagen. Auch die gesellschaftliche
Grundstimmung ist durch Unzufriedenheit und Pessimismus geprégt,
und die Begeisterung Uber den lange erhofften Anschluss an ,Europa“
hélt sich in engen Grenzen. Ist dies nur als eine voribergehende Schwa-
che zu interpretieren, als ein kleineres ,Tief, wie es in der polnischen
Geschichte mit ihren haufigen Schwankungen nichts AuRergewdhnliches
darstellt, das wieder von einer dynamischeren Entwicklung abgel6st wird
— gerade nach einem EU-Beitritt? Oder ist das ,Tief* hartnackiger, mehr
durch strukturelle Probleme und Widerspriche bedingt als durch
gewodhnliche Zyklusschwankungen?

Der folgende Beitrag versucht, eine Antwort zu skizzieren, indem wich-
tige Entwicklungen des polnischen Transformationsprozesses dargestellt
werden und daraus Folgerungen fur die Zukunft gezogen werden. Dabei
wird das Schwergewicht auf wirtschaftlich-soziale Aspekte gelegt.
Danach geht es um den EU-Beitritt. Neben institutionellen Aspekten
steht die gesellschaftliche Akzeptanz im Vordergrund. AbschlieRend wer-
den wahrscheinliche Folgen eines Beitrittes diskutiert.

2. Zur Entwicklung Polens seit der Wende von 1989

Um die gegenwartige Entwicklung zu verstehen und die Zukunftsaus-
sichten einschatzen zu kénnen, ist ein Rickblick unerlasslich.' Seit der
Wende von 1989 lassen sich vereinfacht drei Phasen unterscheiden: die
von Krisen belastete Umstellungsphase bis 1994, die Expansionsphase
von 1995 bis 1997 und die anschlielende Abschwungphase, die partiel-
le Krisenerscheinungen beinhaltet hat und heute noch andauert.
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2.1 Die von Krisen belastete Umstellungsphase (von 1990 bis 1994)

Polen spielte bei der wirtschaftlichen Umstellung gemal dem ,Schock-
therapie-Prinzip“ eine Pionierrolle, indem es den nach dem Finanzminis-
ter benannten Balcerowicz-Plan bereits Anfang 1990 in Kraft setzte. Auf
dem Hintergrund einer vollig aus dem Gleichgewicht geratenen Wirt-
schaftslage mit galoppierender Inflation und hoher Verschuldung gab es
dafir nicht nur in der politischen Elite, sondern auch in der breiten Bevol-
kerung anfanglich eine hohe Akzeptanz. Obwohl die instabilen politi-
schen Verhaltnisse und der soziale Druck von unten zu Modifikationen in
der Reformpolitik fuhrten, kam es nicht zu einem grundsatzlichen Wech-
sel der Transformationsstrategie. Es herrschte aber eine relativ flexible
Umsetzung der Reformprinzipien vor. Gerade im monetar-fiskalischen
Bereich wurde, etwa im Gegensatz zu Tschechien, eine moderate den
Umstanden angepasste Politik verfolgt, wie beispielsweise die relativ
langsame Senkung des Budgetdefizits und der Inflation illustriert (vgl.
Tabelle 1). Umgekehrt legten die Polen in andern Bereichen eine harte-
re Gangart vor. Dies betraf vor allem die Arbeitsmarkt- und Lohnpolitik.
Nur gut organisierte Branchen wie der Bergbau konnten die Umgestal-
tung hinauszégern, so dass die Arbeitsproduktivitat in der polnischen
Industrie stark anstieg.? Bei der Privatisierung bevorzugte Polen eine
eher vorsichtige Politik, wobei die klassischen Methoden des Verkaufs —
Direktverkauf, Auktionen, Emissionen von Aktien und Verkauf oder Pacht
an Management und Arbeiter — im Vordergrund standen. Eine beschei-
dene Massenprivatisierung bzw. Couponprivatisierung wurde zwar im
Sommer 1991 vom Parlament beschlossen, die Umsetzung begann aber
erst im Herbst 1995. Die sprichwértliche polnische Improvisations- und
Anpassungsfahigkeit fuhrte dazu, dass die zahlreichen neu entstande-
nen Firmen einen breiten und dynamischen Privatsektor konstituierten.®

Polen musste allerdings nach dem Big bang erst einmal eine tief
gehende Anpassungskrise uUberwinden. Eine zwei Jahre dauernde
Rezession mit einem Wachstumseinbruch von 20% und Reallohnverlus-
ten von rund einem Viertel sowie eine anfanglich enorme Inflation waren
die herausragenden Merkmale (vgl. Tabelle 1). Es gelang aber in kurzer
Zeit, die Marktungleichgewichte abzubauen und die Versorgungslage
stark zu verbessern. Als erstes Land in Osteuropa konnte Polen bereits
1992 wieder eine positives Wachstumsrate des BIP verzeichnen. Aller-
dings resultierte, nicht zuletzt auf Grund der Umstrukturierungen und der
Existenz eines relativ grofRen informellen Sektors, eine hohe offizielle
Arbeitslosenrate, die Ende 1992 bereits 13,6% betrug und im Herbst
1994 mit 17% den Hohepunkt erreichte. Auch die Reallohne nahmen
1992 und 1993 nochmals leicht ab und wuchsen 1994 trotz des bereits
beachtlichen Wachstums von tber 5% nur gerade um 1%. Die Ungleich-
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heit nahm durch die teilweise explosiv angewachsenen Einkommen der
kleinen Gruppe von Transformationsgewinnern wie Unternehmern,
Managern und Freiberuflern zu, die Zahl der Armen und wirtschaftlich
schlecht Gestellten stieg deutlich an. Die staatliche Sozialpolitik konnte
dabei trotz relativ grof3ziigiger Sozialversicherungsregulierungen nur
wenig gegensteuern.* Es war denn auch kein Wunder, dass in Polen mit
seiner ausgepragten Protesttradition wieder ausgiebig zum Mittel des
Streiks gegriffen wurde (vgl. Tabelle 1).

Nicht nur Gber die wirtschaftlich-soziale Entwicklung, sondern auch
Uber die politische Entwicklung herrschte Enttduschung. In Anbetracht
der drangenden wirtschaftlich-sozialen Krise hatten sich das alte Regi-
melager und die Mehrheit der Solidarnosc-Opposition im Frihling 1989
auf einen Kompromiss eines evolutiven Wandels zu einem demokrati-
schen System hin geeinigt. Nach langem Hin und Her wurde im Sep-
tember eine Allparteienregierung unter Fuhrung der Solidarnosc einge-
setzt. Das Schwergewicht wurde auf die wirtschaftlichen Reformen
gelegt, obwohl grundlegende Elemente eines demokratischen Systems
etabliert wurden, wie Organisationsfreiheit, Pressefreiheit usw. Die Stra-
tegie des graduellen politischen Wandels und vor allem die bald auftre-
tenden heftigen personellen Rivalitaten, die von einer Fragmentierung
des politischen Spektrums begleitet wurden, behinderten einen effizien-
ten Umbau der politischen Institutionen. Die Regierung trat bereits nach
den vorgezogenen Prasidentschaftswahlen vom Herbst 1990 zurick,
nachdem ihre anfanglich hohe Popularitat eingebrochen war und sich die
heterogene Solidarnosc-Bewegung im Sommer 1990 in zwei Lager auf-
gespalten hatte, in ein eher national-traditionalistisch ausgerichtetes
Gewerkschaftslager und ein eher modern-liberales Regierungslager.
Auch der neue Prasident Walesa und seine Regierung verloren schnell
an Vertrauen. Nach den ersten freien Wahlen vom Herbst 1991, die eine
enorme Zersplitterung mit sich brachte, vergroRerte sich die Instabilitat
weiter. Die vorzeitigen Neuwahlen vom September 1993 gewannen die
wieder erstarkten Postkommunisten der SLD, des ,Blndnisses der
Demokratischen Linken®, mit allerdings nur 20% der Stimmen. Zusam-
men mit der ebenfalls eher ,linksorientierten® Bauernpartei PSL konnte
sie aber trotzdem die neue Regierung stellen, da die zerstrittenen Grup-
pierungen aus dem Solidarnosc-Lager die neu eingefiihrte Flnfprozent-
hirde meist nicht geschafft hatten. Aber auch die ,,postkommunistische®
Regierungskoalition vermochte nicht wirklich stabilere politische Verhalt-
nisse zu schaffen. Interne Auseinandersetzungen, Affaren sowie Kon-
flikte mit dem Prasidenten Walesa fuhrten erneut zu Krisenerscheinun-
gen.
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2.2 Die Expansionphase (von 1995 bis 1997)

1995 bis 1997 bewegte sich die Wachstumsrate des BIP auf dem
hohen Niveau von 6 bis 7% (vgl. Tabelle 1). Auch die Inflation ging kon-
tinuierlich zurick, auf 15% 1997. Die Reallohne konnten seit 1996 wie-
der einigermafRen mit dem Wachstum Schritt halten. Vor allem reduzier-
te sich die Arbeitslosigkeit deutlich — sie sank bis Ende 1997 auf gut
10%. Dass sich Polens Konjunkturlage so vorteilhaft entwickelte, duirfte
vor allem mit der individuellen und teilweise auch institutionellen Flexibi-
litdt und Anpassungsfahigkeit zu tun haben (vgl. weiter unten), neben
spezifischen Faktoren wie einem bedeutsamen Binnenmarkt und einem
weniger krisenanfalligen Finanzsektor. So gelang es trotz ausgepragten
Problembereichen, wie dem defizitaren Bergbau und der an einem
betrachtlichen Beschéftigungsuberhang leidenden, wenig produktiven
Landwirtschaft, Reserven zu mobilisieren. Die ,linke* Regierungskoali-
tion, die ab Herbst 1993 amtierte, verfolgte zudem einen etwas mehr auf
Wachstum als auf monetare Stabilisierung ausgerichteten Kurs. Aller-
dings wurden viele Probleme wie die Restrukturierung der angesproche-
nen Problembereiche oder der Sozialversicherungen und des Gesund-
heitswesen nicht effektiv angegangen. Auch die Schaffung von langer-
fristig wirksamen Wachstumsvoraussetzungen wurde weitgehend ver-
nachlassigt. So betrug z. B. der Anteil der Ausgaben fur Forschung und
Entwicklung 1996-98 nur gerade 0,8% des BIP, wahrend dieser Anteil in
den EU-Landern 2-3% ausmachte. Und bezeichnenderweise wurde der
vom Staat getragene Anteil, der von 1991 bis 1995 von 0,75 auf 0,47%
abgenommen hatte, auch in den ,fetten“ Konjunkturjahren nicht erhoht.®

Widerspriichliche Tendenzen, wie sie sich bereits 1996 zeigten, konn-
ten aber im Gegensatz zu den meisten andern Transformationslandern
vorerst aufgefangen werden. Neben den Investitionen, die um 20%
zunahmen, war der private Konsum mit einer Zuwachsrate von liber 8%
erstmals der zentrale Wachstumsmotor, wozu die deutlich gestiegenen
Reallbhne wesentlich beitrugen. Das Exportwachstum hingegen brach
mit einer Wachstumsrate von nur noch rund 9% (1995 30%) stark ein,
wobei eine Verdoppelung des Handelsdefizites resultierte.® Der breit
angelegte, durch Kleinhandel gepragte Grenzhandel — eine klassische
.Pufferzone®, die mit der erwahnten Adaptationsfahigkeit zu tun hat, trug
mit seinem Plus von rund 7 Mrd. $ dazu bei, dass das Zahlungsbilanz-
defizit allerdings noch gering blieb (vgl. Tabelle 1). Und die Devisenre-
serven nahmen sogar durch die betrachtlichen Kapitalzufliisse etwas zu.
Auch im nachsten Jahr waren ahnliche Entwicklungstendenzen zu ver-
zeichnen. Die Investitionen und die Realldhne legten noch etwas mehr
zu; die Konsumexpansion schwachte sich nur leicht ab. Aber die
Ungleichgewichte im Auf3enhandel verstarkten sich weiter. Das Handels-

106




29. Jahrgang (2003), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

defizit wuchs 1997 auf 16,6 Milliarden $ und das Zahlungsbilanzdefizit
auf Uber 3% des BIP. Auf dem Hintergrund der relativ erfolgreichen Ent-
wicklung setzte auch eine deutliche soziale Entspannung ein. Die Streik-
tatigkeit erreichte 1997 mit nur noch 27.800 verlorenen Arbeitstagen
einen Tiefpunkt.

Die politischen Entwicklungen waren weiterhin durch eine — allerdings
etwas weniger ausgepragte — Instabilitdt gekennzeichnet, obwohl der
postkommunistische Herausforderer Aleksander Kwasniewski Lech
Walesa in den Prasidentschaftswahlen vom Herbst 1995 besiegt hatte,
so dass erstmals alle wichtigen Institutionen vom gleichen politischen
Lager kontrolliert wurden. Der im Winter erneut umgebildeten Regierung
machten aber die koalitionsinternen Konflikte und die verstérkte Polari-
sierung zwischen ,linkem“ und ,rechtem® Lager zu schaffen. Dabei war
es erstmals rechts der Mitte zu einer Konsolidierung gekommen, indem
sich die im Sommer 1996 gegrindete ,Wahlaktion der Solidarnosc”
(AWS), ein Bundnis der Gewerkschaft Solidarnosc mit diversen Rechts-
gruppierungen, unter dem Vorsitz von Gewerkschaftsfihrer Marian
Krzaklewski zum Hauptrivalen der SLD entwickeln konnte. Bei den Par-
lamentswahlen vom September 1997 gelang es der AWS sogar, die
Wahlen mit 32% der Stimmen zu gewinnen, vor der SLD mit 27%. Die
Liberalen von der UW, der Freiheitsunion, errangen dabei die Position
des ,Kdnigsmachers®. Damit war die neue Regierungskoalition vorge-
zeichnet, eine Mitte-Rechtskoalition aus AWS und UW, die allerdings auf
Grund programmatischer Unterschiede und persoénlicher Animositaten
ein betrachtliches Konfliktpotenzial beinhaltete.

2.3 Die Abschwungphase mit partiellen Krisenerscheinungen
(ab 1998 bis ?)

2.3.1 Die Entwicklung bis zu den Parlamentswahlen von 2001

Die neue Regierung setzte neue Akzente. Trotz interner Differenzen
wurde das Schwergewicht auf eine Beschleunigung institutioneller
Reformen gelegt, wobei auch die Privatisierung, mit einem vermehrten
Einbezug von auslandischen Investoren, forciert werden sollte. Ferner
strebte man eine restriktivere Geld- und Fiskalpolitik an, um die interne
Nachfrage zu dampfen und die externen Ungleichgewichte abzuschwa-
chen.” Interne und vor allem internationale Faktoren fiihrten aber dazu,
dass es bereits 1998 zu spiirbaren Anderungen in den wirtschaftlichen
Entwicklungen kam. Vor allem die Zunahme der Industrieproduktion ging
kontinuierlich zurilick, und im letzten Quartal wurden wieder leicht nega-
tive Werte verzeichnet. Die bisherigen Wachstumsmotoren, die Investi-
tionen und vor allem der private Konsum, schwachten sich ab. Gleich-
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zeitig ging das Exportwachstum zurtick, und das Handelsdefizit und das
Zahlungsbilanzdefizit nahmen nochmals zu. Die Wachstumsrate des BIP
reduzierte sich wieder auf unter 5%. Und nachdem im September der
Tiefpunkt der Arbeitslosenrate erreicht worden war, setzte auch hier eine
Trendwende ein.

Bereits Anfang 1999 verscharften sich die Krisenerscheinungen. Die
Industrieproduktion nahm im ersten Quartal 1999 weiter ab, ebenfalls
das BIP. Die schwéachere Konjunktur bewirkte einen steilen Anstieg der
Arbeitslosenrate auf 12,1% im Marz 1999 sowie eine Verschlechterung
der Finanzsituation der Unternehmen.® Die wirtschaftlich-sozialen und
politischen Spannungen stiegen deutlich an. Neben Protestbewegungen
im Gesundheitswesen und im Bildungsbereich, die sich vor allem gegen
die erwahnten Reformvorhaben und ihre ungenigende Vorbereitung
wandten, standen militante Bauernproteste im Vordergrund. Zudem nah-
men koalitionsinterne Konflikte, politische Pannen und Parteifilz zu, so
dass die Regierung bereits im September 1999 die unglnstigsten
Bewertungen seit der Wende erhielt, die sich in der Folge — wenn auch
mit einigen Schwankungen — noch weiter verschlechterten. Daran hatte
auch die sich seit dem zweiten Quartal beschleunigende konjunkturelle
Erholung nicht viel andern kénnen, die durch eine gelockerte Geldpolitik
gefordert worden war. Insgesamt resultierte ein jahrliches BIP-Wachstum
wie auch eine Reallohnzunahme von gut 4%. Die Arbeitslosigkeit stieg
aber weiter an und erreichte Ende des Jahres 13%. Die Inflation konnte
hingegen mit 7,3% erstmals unter die 10%-Marke gedriickt werden und
das Budgetergebnis verbesserte sich leicht. Allerdings nahm die Infla-
tionstendenz gegen Ende des Jahres erneut zu und die staatlichen
Gesamtausgaben verzeichneten mit -3,5% des BIP ein unglnstiges
Resultat, nicht zuletzt auf Grund der Reformkosten. Auch das Zahlungs-
bilanzdefizit stieg deutlich an und erreichte erstmals lGber 7% des BIP.

Die als Reaktion darauf im nachsten Jahr verschéarfte monetére Stabi-
lisierungspolitik brachte zwar die Inflation wieder unter Kontrolle — sie
betrug aber 2000 trotzdem wieder Uber 10% — und reduzierte das Zah-
lungsbilanzdefizit etwas (vgl. Tabelle 1). Sie forderte aber eine sich stei-
gernde Abschwachung der Investitionstatigkeit und des privaten Kon-
sums, deren Wachstumsraten nun unter derjenigen des BIP von 4%
lagen. Da auch die Realléhne kaum mehr zunahmen und die Arbeitslo-
sigkeit auf Uber 15% anstieg, setzte sich der Trend zu einer wachsenden
sozialen Unzufriedenheit fort. Vor allem bei den Bauern war die Stim-
mung schlecht. Sie mussten erneut einen Realeinkommensverlust hin-
nehmen, nachdem sie schon 1999 einen Einbruch von lUber einem Vier-
tel erlitten hatten. Dass die Wachstumsrate des BIP nicht noch mehr
zurickgegangen war, hing nicht zuletzt mit den Exporten zusammen, die
schneller anwuchsen als die Importe. Auch die héchsten auslandischen
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Direktinvestitionen der gesamten Transformationsperiode trugen dazu
bei. Sie beliefen sich auf iber 8,1 Mrd. $, wobei der gréRte Teil, 5,1 Mrd.,
aus den stark forcierten Privatisierungsverkaufen stammten.® Die exter-
ne Verschuldung stieg weiter an, da sich der private Sektor seit 1998 ver-
mehrt auslandisches Geld beschaffte, um der Begrenztheit des polni-
schen Kreditangebotes und den sehr hohen Zinsen auszuweichen. Sie
betrug Ende 2000 uber 70,7 Mrd., davon waren 33,5 Mrd. Staatsschul-
den (Ende 1997 erst 49,6 Mrd., davon Staatsschulden 34,4 Mrd.). Die
ungunstige Konjunkturlage bewirkte durch héhere Sozialausgaben und
geringere Steuereinnahmen wieder ein groReres Budgetdefizit, namlich
von 2,6% des BIP.

2001 verscharften sich die negativen Tendenzen. Das Wachstum des
BIP erreichte nur noch 1%. Vor allem die Investitionstatigkeit ging starker
zurlick, insgesamt um 10%, da sich die Rentabilitat verschlechterte und
die Konjunkturaussichten disterer eingeschatzt wurden. Mitverantwort-
lich dafur war die weiterhin restriktive Geldpolitik. Obwohl die Zinssatze
durch die extrem vorsichtig agierende Nationalbank mehrmals gesenkt
wurden, blieben die Realzinsen sehr hoch, wozu auch die Zinspolitik der
Banken beitrug, welche damit ihre ungtinstiger werdende Lage kompen-
sieren wollten.” Die Arbeitslosigkeit nahm denn auch auf 17,4% Ende
2001 zu. Fast 10% lebten unter dem Existenzminimum, 18% galten nach
den Standards der Weltbank als arm." Und obwohl die Realléhne um
3,3% anwuchsen und damit auch den privaten Konsum etwas belebten,
steigerte sich die gesellschaftliche Unzufriedenheit nochmals. 77% stuf-
ten im Juli stuften die generelle Entwicklungsrichtung als schlecht ein,
mehr als im Krisenhéhepunkt vom Frihling 1992. Allerdings resultierten
trotzdem mit elf kleinen Streiks und nur 4.200 verlorenen Arbeitstagen
die geringste Streikintensititat der gesamten Transformationsperiode, da
die Streikeffektivitat in der Krise gering war und Protestaktionen in War-
schau fir politischen Druck sorgen sollten (vgl. Tabelle 1). Die sonst
schon geschwéachte Regierung konnte die standig prekarer werdende
Budgetsituation nicht mehr kontrollieren. Im August kam es zu einer
eigentlichen Krise, die nur mit auBerordentlichen MalRnahmen einiger-
mafen bewaltigt werden konnte. Das Budgetdefizit stieg schlieBlich auf
4,5% an und lag damit nur unwesentlich unter dem Wert des Krisenjah-
res 1992. Die schlechte Konjunkturlage und die restriktive Geldpolitik
bewirkten allerdings eine deutlich sinkende Inflationsrate, die mit 5,5%
die seit uber zwei Jahrzehnten niedrigste Rate darstellte. Unter dem
Druck der schwachen internen Nachfrage konnten die Exporte, trotz
einer die Rentabilitdt senkenden Aufwertungstendenz des Zloty, weiter
gesteigert und das Handelsdefizit nochmals etwas gesenkt werden.
Auch das Zahlungsbilanzdefizit ging wieder auf gut 4% zurick, und die
externe Verschuldung nahm nur noch wenig zu. Die Direktinvestitionen
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verringerten sich gegenliber dem vorangegangenen Rekordjahr etwas
auf 6,5 Mrd., wobei die Privatisierungserlose 1,9 Mrd. $ ausmachten.

Wie bereits angesprochen, war die politische Lage ebenfalls prekarer
geworden. Der zunehmende wirtschaftlich-soziale Problemdruck hatte
die internen Konflikte im Regierungslager verstarkt. Im Juni 2000 trat die
UW aus der Regierung aus. Und die Prasidentschaftswahlen vom Ok-
tober 2000 verstarkten die Desintegration des Regierungslagers.” Der
selbst innerhalb seines eigenen Lagers umstrittene ,starke” Mann, der
Gewerkschaftsfiihrer und AWS-Vorsitzende Marian Krzaklewski, musste
gegen den popularen bisherigen Amtsinhaber Kwasniewski eine deutli-
che Niederlage hinnehmen. Danach brachen inhaltliche Konflikte und
personelle Rivalitdten offen aus und fuhrten zu Regruppierungen im
rechten Spektrum der polnischen Parteienlandschaft. Diese verliefen
allerdings hektisch, mit Neugrindungen und personellen Rochaden. Die
Folge war eine erneute Zersplitterung und ein deutlicher Imageverlust.
Anders sah die Situation auf der linken Seite der polnischen Parteien-
landschaft aus. Im Gegensatz zur Rechten prasentiert sich die ,Linke"
geeinigt. Die SLD hatte sich schon im Friihsommer 2000 von einer Koa-
lition zu einer Partei umgeformt, und es gelang ihr, neue Wahlerschich-
ten zu mobilisieren. Und nach dem im November 2000 geschlossenen
Wahlbundnis mit der UP (Unia Pracy), der Arbeitsunion, einer kleinen
linksdemokratischen Partei, in der auch ehemalige Solidarnosc-Anhan-
ger vertreten waren, konnte sie weiter zulegen. In ihrem gemaRigt
modernistisch-sozialdemokratischen Programm standen mehrheitsfahi-
ge Punkte im Vordergrund. Diese reichten von einem effizienteren Kampf
gegen die Arbeitslosigkeit und einer gerechteren Verteilung Uber die
Wiederherstellung der ,,Ordnung“ im Staate und eine neuzeitliche Bil-
dung bzw. Informatisierung bis hin einem schnelleren Wirtschaftswachs-
tum und der Integration in die EU.

2.3.2 Die Entwicklungen seit den letzten Parlamentswahlen

Die Parlamentswahlen vom September 2001 brachten die groten Ver-
anderungen seit den ersten freien Wahlen, wobei neben dem klaren Sieg
der bisherigen ,linken“ Opposition vor allem das Faktum Uberraschte,
dass neue oder bisher unbedeutende, mehr oder weniger populistisch
argumentierende Gruppierungen die Regierungsparteien verdrangten.™
Das war nicht ganz ohne Logik. Denn auf dem Hintergrund der zuneh-
menden wirtschaftlich-sozialen Probleme und der wenig liberzeugenden
Leistungen des herrschenden Regierungslagers, ja der politischen Elite
insgesamt, war die politische Entfremdung weiter angestiegen. Uber
40% gaben z. B. in einer Umfrage im August 2001 an, sie wurden keine
Partei kennen, die ihre Interessen vertrete.'* Angesichts dieser guinstigen
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Ausgangslage fir Protestparteien war der Ausgang der Wahlen eigent-
lich keine Uberraschung. Die SLD-UP wurde zwar klar die stérkste Frak-
tion, verpasste aber mit 41% die anvisierte absolute Mehrheit. Etwas
unter den Erwartungen schnitt auch die neu gebildete rechtsliberale PO,
die ,Burgerverstandigung®, mit knapp 13% ab. An dritter Stelle folgte
bereits die populistische Samoobrona, die ,Selbstverteidigung“ unter
dem selbst ernannten Bauernfuhrer Andrzej Lepper, die mit gut 10% die
eigentliche WahlUberraschung schaffte. Damit rangierte sie noch vor der
moderat rechtspopulistischen PiS, ,Recht und Gerechtigkeit®. Knapp
dahinter folgte die etwas enttduschende Bauernpartei PSL. Ein recht
gutes Resultat erzielte auch die neue rechtskatholisch-populistische Liga
Polskich Rodzin, die ,Liga der Polnischen Familien®, mit fast 8%. Die
Hauptgruppierung des alten Solidarnosc-Lagers wie auch der ehemalige
Koalitionspartner schafften den Sprung in den Sejm hingegen nicht
mehr. Erwartungsgeman ging die SLD erneut eine Koalition mit der PSL
ein. Zwar waren deutliche programmatische Unterschiede vorhanden,
insbesondere in Bezug auf wirtschaftspolitische Fragen wie der einzu-
schlagenden Stabilisierungspolitik, der Landwirtschaftspolitik und damit
zusammenhangend den EU-Verhandlungen, teilweise auch bei weltan-
schaulichen Fragen.

Die neue Regierung unter Premierminister Leszek Miller stand vor
einer heiklen Gratwanderung. Einerseits musste sie die fatale staatliche
Finanzlage stabilisieren, und dies mit méglichst geringen sozialen Aus-
wirkungen, anderseits war es ihr Ziel, Wachstumsimpulse auszuldsen
und Reformen einzuleiten und damit die prekare sozial-politische Stim-
mungslage zu verbessern. Bei diesem widersprichlichen Unterfangen
erzielte sie bisher geringe Erfolge. Zwar konnte trotz koalitionsinterner
Konflikte die finanzielle Situation einigermafien unter Kontrolle gebracht
werden, allerdings nur mittels vorwiegend unpopuldarer MaRnahmen.
Dabei wurden vor allem Mehreinnahmen durch Streichung von Steuerer-
leichterungen und der Erhebung neuer Steuern, z. B. auf den Sparzin-
sen, beschlossen, aber auch einige Ausgabenkirzungen vorgenommen,
vor allem im Sozialbereich wie die Kirzung des Mutterschaftsurlaubs
und verscharfte Bezugsbedingungen fir Sozialleistungen. So konnte das
geplante Budgetdefizit auf 40 Mrd. Zloty eingeschrankt werden, was
allerdings immer noch 5% des BIP ausmachte. Aber eine nennenswerte
Ankurbelung der Wirtschaft gelang vorerst nicht, obwohl ein relativ breit
angelegtes Reformprogramm verabschiedet wurde. Dieses enthielt
wenig umstrittene MaRnahmen wie vermehrte Infrastrukturausgaben fur
Wohnung und StralRenbau, Abbau von administrativen Hindernissen und
einigen finanziellen Belastungen bei Klein- und Mittelunternehmen, aber
auch sozial heikle Vorschlage wie Veranderungen im Arbeitsgesetz, die
einen schwéacheren Kindigungsschutz und einige Leistungsreduzierun-
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gen (wie die Einfuhrung eines Karenztages bei Krankheitsabwesenheit)
anvisierten. Die sehr zdgerliche Privatisierungspolitik, u. a. wurde der
geplante Verkauf von zwei grol3en Banken sistiert, sowie die etwas gelo-
ckerte Ausgabenpolitik wurden auler von liberalen polnischen Kritikern
vor allem im Ausland gerugt.” Auf wenig Verstandnis stieR auch der
offentlich ausgetragene Konflikt zwischen der weiterhin sehr vorsichtig
agierenden Nationalbank und der auf raschere Zinssenkungen dréngen-
den Regierung. Im Frihling gerieten immer mehr Betriebe in Existenz-
néte, darunter auch GroRbetriebe, die lange Zeit als erfolgreich galten
wie die schon seit langerem privatisierte Stettiner Werft. Dies flhrte wie-
der zu vermehrten sozialen Protesten. Dabei wurde auch an den
Gewerkschaften Kritik getibt und im Sommer ein relativ militant auftre-
tendes ,Komitee bedrohter Unternehmen® gegrundet. Die Ersetzung des
bisherigen Finanzministers im Juli durch Grzegorz Kolodko, der diesen
Posten schon in der erfolgreichen Expansionsphase innegehabt hatte
und auch bei der radikalen Opposition einen gewissen Bonus genoss,
brachte allerdings eine Entspannung. Und sein aktiverer Kurs gegen die
Krisenerscheinungen — vor allem mit Stornierungen von Schulden und
staatlichen Garantien von neuen Krediten fir bedrohte Betriebe, die
Erfolg versprechende Sanierungsplane vorweisen konnten —, sowie eine
wieder etwas anziehende Konjunktur auf Grund einer steigenden
Binnennachfrage, verstarkten diese Tendenz. Allerdings blieb die wirt-
schaftliche Erholung sehr bescheiden, so dass auch fir 2002 nur ein
Wachstum des BIP von gut 1 Prozent resultierte und die Arbeitslosigkeit
Ende des Jahres 18,1% erreichte."

Dass die neue Regierung sich enorm schwer tat, unter den Restriktio-
nen einer Budgetkrise und einer zunehmend krankelnden Wirtschaft
sowie interner Meinungsverschiedenheiten die versprochene wirtschaft-
lich-soziale Wende zu vollziehen, Giberrascht nicht. Zudem zeigte es sich,
dass auch politisch vieles beim Alten blieb. Die Postenschacherei setzte
erneut ein — wenn auch etwas dezenter. Die Einddmmung der Staatsbu-
rokratie und die Reformen der Ministerien sowie wichtiger Sachbereiche
liefen z6gerlich und, wie beim wichtigen Gesundheitswesen, wenig
erfolgreich an. So sank auch der anfangliche Vertrauensvorschuss, der
in etwa demjenigen der Vorgangerregierung entsprochen hatte, in
Rekordzeit auf ein tiefes Niveau. Bereits im Juli unterstitzten nur noch
23% die Regierung, ein halbes Jahr vorher waren es noch 50% gewesen.
Und die allgemeine Entwicklungsrichtung wurde wieder von 72% negativ
eingeschatzt, im Herbst 2001 waren es 57% gewesen. Die Regierungs-
koalition stand zudem unter dem Druck der populistischen Opposition,
wobei hier die militante Samaobrona, bzw. ihr medienwirksam agierender
Fuhrer Andrzej Lepper, den Ton angab."” Und auch wenn seine Stral3en-
blockadenversuche von Ende Juni — im Gegensatz zum Winter 1999 —
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nur ein geringes Echo fanden, konnte er seine Stellung politisch aus-
bauen. Seit dem Sommer setzte zwar eine gewisse Trendwende ein,
indem die Regierung wieder mehr Unterstitzung bekam und die Unzu-
friedenheit etwas zurlickging. Ende November 2002 waren allerdings,
wie vor einem Jahr, wieder 57% mit der Entwicklungsrichtung unzufrie-
den. Und in den Lokalwahlen des gleichen Monats musste die SLD eine
deutliche Niederlage einstecken, wahrend die populistische Opposition,
die LPR und die Samaobrona, mit rund einem Drittel der Stimmen einen
weiteren Erfolg verbuchten.

2.4 Zukunftsprobleme

Wie weit die wirtschaftliche und politische Erholung sich fortsetzen
wird, ist heute noch schwierig einzuschatzen. Dass sie sogar zum
Anfang einer neuen Expansionsphase wird, wie die Regierung meint, ist
zwar nicht auszuschlieRen, aber eher unwahrscheinlich.' Unglinstige
Bedingungen werden die wirtschaftlich-soziale Entwicklung kurz- und
mittelfristig behindern. Von unmittelbarer Bedeutung sind die Budget-
probleme. Hier kommen sogar neue Belastungen hinzu, wie die héheren
Ausgaben durch die anfallenden Zahlungen von aufgeschobenen
Schuldentilgungen und Zinszahlungen der Auslandsschulden sowie die
Anpassungskosten der EU-Integration (vgl. Abschnitt 3). Dabei ist der
Spielraum fur Einsparungen eng. Die ,einfachste* Losung, die relativ
hohen Ausgaben fur Sozialversicherungen und Sozialleistungen weiter
zu kurzen — im Jahre 2002 sind dies immerhin gegen 40% der gesamten
staatlichen Ausgaben — lasst sich nach den bereits getatigten Ein-
schrankungen kaum realisieren, ohne gréere soziale Harten in Kauf zu
nehmen und politische Erschitterungen auszulésen. Und eine grundle-
gende Finanzreform, wie sie seit langem von polnischen Fachleuten und
internationalen Organisationen gefordert wird und die auch die zahlrei-
chen Spezialfonds und das Sozialversicherungssystem einbeziehen
musste, ist im Dschungel der partikuléaren Interessen schwierig durchzu-
fuhren." Dabei ist die Situation komplizierter, als es den Anschein macht.
Polen hat zwar mit rund 20% des BIP eine der h6chsten Quoten fur Sozi-
alausgaben in Europa und ein wenig zielgerichtetes System, das Raum
fur zahlreiche ,Mischlereien® bietet, wie z. B. die h6chste Zahl von Ren-
tenbeziehern in Europa illustriert. Bei den ,technisch” orientierten Reform-
diskussionen geht allerdings die stabilisierende Wirkung dieses ,ineffi-
zienten* Systems unter, die mindestens teilweise wichtige Uberlebenshil-
fe garantierte und den internen Konsum stutzte. Typisches Beispiel hier-
fur ist die noch aus Giereks Zeiten stammende Rente fur Landwirte, die
zu 95% aus Steuermitteln finanziert wird — was immerhin 2% des BIP
ausmacht — und auch reiche Bauern sowie ,Pseudo-Landwirte* umfasst.
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Diese sicher anachronistische Einrichtung hat die schwierige soziale
Lage auf dem Lande angesichts der Krise in der Landwirtschaft abgefe-
dert und kann ohne entsprechende kompensierende MalRhahmen nicht
einfach ins ,normale“ Versicherungssystem uberfihrt werden. Zudem
wird die ,Anpassungsféahigkeit* unterschatzt, die jegliche neue institutio-
nelle Regelungen zu unterlaufen droht.

Damit ist ein Problem angesprochen, das mit dem ,Erbe der Vergan-
genheit zu tun hat. In Polen wurde das typische ,postsozialistische®
Gesellschaftssystem, in dem neue kapitalistische Marktstrukturen mit
teilweise reformierten staatlich-administrativen Apparaten und informel-
len Strukturen — vor allem klientelistischen Netzwerken und Korruptions-
praktiken — interagieren, durch historisch gepragte Verhaltensdispositio-
nen in besonderer Weise ausgepragt.?® Nicht nur durch die sozialistische
Phase, sondern auch durch die vorangegangene Geschichtserfahrung,
wie die lange Fremdherrschaft im 19. und 20. Jahrhundert, haben sich in
Polen individualistische bzw. auf Kleingruppen (Familie, Freundeskreis
bzw. ,Seilschaften®) zentrierte Orientierungen uberdurchschnittlich stark
etabliert. Organisatorischen, insbesondere staatlichen Strukturen hinge-
gen fuhlt man sich im Allgemeinen weniger verpflichtet bzw. verhalt sich
ihnen gegenuber instrumentell, um seine eigenen Interessen legal oder
moglicherweise auch halblegal oder illegal durchzusetzen.?' Dies fihrte
nicht nur zu einem relativ ausgepragten ,politischen Kapitalismus®, wie
die enge Verfilzung der Politik mit der Wirtschaft in Polen genannt wird —
ein Phanomen, das in allen postsozialistischen Landern mehr oder weni-
ger ausgepragt vorhanden ist und im Ubrigen westlichen Léndern eben-
falls nicht ganz fremd ist. Auch in der Bevdlkerung existierte eine weit
verbreitete Haltung, sich so gut es geht zu ,bedienen®. Durch historische
Lernprozesse bedingt ging dieser individualistischen Einstellung zudem
eine hohe Flexibilitdt und Improvisationsfahigkeit parallel, allerdings
ebenfalls ein schwach ausgepragter Sinn fur ,Ordnung“ bzw. Unterord-
nung, Zuverlassigkeit und langfristige Planung. Sozusagen als kompen-
satorischer Mechanismus zur Individualismustendenz funktionierte eine
stark emotional geprégte Kollektivbindung an die ,Nation®, teilweise ver-
knipft mit einem romantischen ,Heroismus®, der in kritischen Zeiten
beachtliche Solidarisierungswellen hervorbringen konnte, wie etwa in der
jungeren Vergangenheit 1956 und vor allem 1980/81 in der Solidarnosc-
Bewegung, teilweise nochmals 1989/90 zu Beginn der Transformations-
phase.

Dieser Komplex von Einstellungen und Verhaltensdispositionen hat die
Transformationsentwicklung Polens stark gepragt, denn gerade in insta-
bilen und turbulenten Phase sind solche historisch bedingten ,Tiefen-
strukturen” besonders wirksam. Das ist offensichtlich, wenn man die auf-
gezeigten Entwicklungstendenzen nochmals Revue passieren lasst,

114




29. Jahrgang (2003), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

wobei positive und negative Auswirkungen zu konstatieren sind. Auf die
hohe Anpassungsfahigkeit und Flexibilitat, sich bietende Gelegenheiten
effizient auszunutzen, wurde im Zusammenhang mit der anfanglich sehr
dynamischen Entwicklung des Privatsektors und der schnellen Wachs-
tumserholung hingewiesen. Andererseits sind die Anzeichen nicht zu
Ubersehen, dass die Schwierigkeiten der letzten Jahre nicht nur Kon-
junktur bedingt bzw. auf ungunstige wirtschaftspolitische MaRnahmen,
wie etwa die Hochzinspolitik, zurliickzufuhren sind, sondern auch auf
strukturelle Grinde, die ihrerseits zu einem Teil mit erwédhnen Verhal-
tensdispositionen wie mangelnder Planung und Zuverlassigkeit zu tun
haben. Anzusprechen ist hier insbesondere die relativ schwache Kon-
kurrenzféhigkeit, ein weiteres relevantes Hindernis flr die zuklnftige Ent-
wicklung. Diese hangt stark mit dem technologischen Riickstand zusam-
men, der nicht nur darauf zurtickzufiihren ist, dass Polen einen betracht-
lichen generellen Entwicklungsruckstand aufweist. So betrug sein BIP
pro Kopf, kaufkraftbereinigt, im Jahre 2000 nur gerade 39% des EU-
Durchschnittes, wahrend Slowenien immerhin 72, Tschechien 60 und
Ungarn 52% aufwiesen. Wie schon angedeutet, wurde der technische
Fortschritt, etwa die Ausgaben fir Forschung und Entwicklung, stark ver-
nachlassigt. Gerade in der Industrie war deren Anteil an der Wertschdp-
fung sehr gering und sank von 1991-1999 sogar etwas, von 0,43% auf
0,42%. Von den F+E-Ausgaben entfielen 1999 nur 7% auf Hochtechno-
logie-Branchen und der Anteil von High Tech-Produkten am Export
betrug sogar nur 1,3% (zum Vergleich in Ungarn 13%). Ein weiteres Attri-
but der geringen polnischen Konkurrenzfahigkeit ist die Verdrangung pol-
nischer Produkte durch Importwaren. Diese Substitution hat polnischen
Experten zufolge entscheidend zu den enormen Handelsdefiziten mit der
EU beigetragen, die in den letzten Jahren jeweils um die 10 Mrd. Euro
herum schwankten, was insgesamt rund eine Million polnischer Arbeits-
platze gekostet habe.” Polen gelang es bisher auch nicht besonders gut,
auslandische Investitionen auf sich zu ziehen, die sich zudem auf weni-
ger technologieintensive Branchen konzentrierten.> Dabei fehlte es nicht
am Humankapital. Der Anteil der Wissenschaftler war z. B., wie schon zu
Sozialismus-Zeiten, hdéher als der OECD-Durchschnittswert. Vor allem
auf Grund schlechter Organisation, mangelnder Ausbildung und fehlen-
der Finanzmittel konnte es aber zu wenig genutzt werden. Und auch die
enorm angestiegene ,Produktion” von Hochschulabsolventen, die sich
zwischen 1990 und 2001 mehr als vervierfacht hat, durfte hier kaum
Abhilfe schaffen, da deutliche Fragezeichen zur Qualitat anzubringen
sind, und, noch schlimmer, die Absorption durch den Arbeitsmarkt stark
gefahrdet scheint.**

Damit ist ein weiteres zentrales Zukunftsproblem angesprochen.
Bereits Ende 2002 uberschritt die Arbeitslosenrate 18%, rund 3,2 Mio.
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Personen waren ohne Arbeit. Und der Druck auf den Arbeitsmarkt wird
weiter zunehmen, da bis 2005 die Bevélkerung im arbeitsfahigen Alter
nochmals um rund eine Dreiviertel Million zunehmen wird. Danach erst
gibt es eine Abflachung der Zunahme und ab 2010 ein Rickgang. Polen
braucht also dringend neue Arbeitsplatze, eine eigentliche Trendwende
bei der Beschéaftigung, um nicht noch mehr soziale Probleme zu bekom-
men.?” Modernisierungs- und Wachstumsimpulse erhoffen sich nun viele,
vor allem unter den Politikern, von einem EU-Beitritt.

3. Zum EU-Beitritt

3.1 Die Entwicklung der offiziellen Beziehungen

Polen hat wie kaum ein anderes osteuropaisches Land die Integration
in die europaischen Strukturen, insbesondere die EU, schon frih als vor-
rangiges Ziel angestrebt, dies nicht nur aus wirtschaftlichen und sicher-
heitspolitischen Grinden, sondern auch auf Grund allgemeiner staats-
politischer und ideologischer Motive, endlich wieder den historischen
~Anschluss an Europa zu voliziehen.?® Anderseits war Polen darauf
bedacht, nicht zuletzt auf Grund seiner regionalen Bedeutung und eines
gewissen Nationalstolzes, seine eigenen Interessen hartnackig zu ver-
teidigen. Obwohl sich die Beziehungen zur EU im Allgemeinen ohne
allzu grofRe Friktionen entwickelten, kam es denn auch immer wieder zu
Konflikten und Unstimmigkeiten.

Bereits im Dezember 1991 — parallel zu Ungarn und der Tschechoslo-
wakei — hatte man sich auf ein Assoziationsabkommen geeinigt, das
allerdings erst im Februar 1994 vollstandig in Kraft trat. Im April 1994
stellte Polen ein Beitrittsgesuch. Nachdem der Essener EU-Gipfel vom
Dezember 1994 eine ,Anndherungsstrategie“ abgesegnet hatte, ver-
stérkte Polen seine Anstrengungen, sich den EU-Rechtsnormen anzu-
passen. Im Juli 1997 wurde das Beitrittsgesuch Polens von der EU-Kom-
mission positiv beurteilt und am Dezember-Gipfel bestétigt. Wie bei den
anderen vier Kandidaten der ersten ,Welle* waren nicht weniger als drei-
Rig Themenbereiche fir die Verhandlungen ausgesondert worden, die im
Fruhling 1998 begannen — von der Bildung tber die Industriepolitik bis
hin zur Landwirtschaft. Es zeigte sich schon bald, dass in wichtigen
Punkten harte Auseinandersetzungen anstanden. Polen kam so im Ver-
gleich zu den anderen Beitrittskandidaten etwas in Verzug. Im Jahre
2000 setzte aber eine gewisse Wende ein. Polen machte vermehrte
Anstrengungen, indem es z. B. eine spezielle Parlamentskommission
einsetzte. Allerdings entstanden bei schwierigen Verhandlungsberei-
chen, insbesondere bei der Personen- und Kapitalfreizligigkeit, vorerst
uniiberbrickbare Meinungsunterschiede, da Polen auf glinstigeren
Ubergangsfristen beharrte, als sie die EU-Kommission anbot.
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Polen bildete denn auch im Herbst 2001 mit 18 (provisorisch) abge-
schlossen Dossiers von insgesamt 30 das Schlusslicht der Kandidaten-
lander, die fur einen Beitritt im Jahre 2004 in Frage kamen.”’

Die neue, den EU-Beitritt ausdriicklich prioritar behandelnde ,linke*
Regierung, brachte nach ihrem Amtsantritt eine Beschleunigung der Ver-
handlungen, was Polen auch in der EU Anerkennung eintrug. Bereits im
November 2001 revidierte sie wichtige Verhandlungspositionen. Bezig-
lich der Personenfreiziigigkeit wurde die EU-Position mit einer maxima-
len Ubergangszeit von bis zu sieben Jahren akzeptiert; damit konnte das
Dossier geschlossen werden. Bei der Kapitalfreiztigigkeit wurden die
urspringlichen Positionen verandert; insbesondere reduzierte die Regie-
rung die Ubergangsfrist fiir unbeschrankte Kaufe von Agrarland von
maximal achtzehn Jahre auf zwdélf Jahre, was den spateren Verhand-
lungsabschluss wesentlich erleichterte.”® Bis Ende Juni wurden denn
auch bereits 25 Dossiers provisorisch abgeschlossen. Allerdings exis-
tierten bei den wichtigsten noch anstehenden Dossiers, bei Finanzen
und Budget sowie vor allem bei der Landwirtschaft, zu denen die Kom-
mission Ende Januar 2002 ihre Verhandlungspositionen veréffentlicht
hatte, schwerwiegende Differenzen. Zuriickgewiesen wurden insbeson-
dere die tiefen Ausgangsleistungen bei den direkten Preissubventionen,
nur 25% des EU-Niveaus, sowie die lange Ubergangsfrist von zehn Jah-
ren bis zur vollstandigen Gleichbehandlung, wobei der Landwirtschafts-
minister von der Bauernpartei besonders harsche Téne anschlug. Aller-
dings hielt dies die Regierungskoalition nicht davon ab, den EU-Beitritt
weiterhin als Topprioritat zu behandeln. Sie er6ffnete im Mai auch eine
Informations- und Propagandakampagne, um die intensivierte Propa- .
ganda der EU-Gegner, insbesondere der landlichen Samaobrona und
der rechtspopulistischen LPR, zu neutralisieren. Diese argumentierten,
der Beitritt lohne sich fir Polen nicht, es drohe Souveranitatsverlust, die
polnische Identitat sei geféahrdet. Die Regierung konterte in ihrer nicht
sehr geschickt aufgezogenen Kampagne, indem sie die Funktionsweise
der EU darstellte und die positiven Seiten eines Beitrittes herausstrich.

Obwohl also die Regierung bei den Verhandlungen und im PR-Bereich
groRere Anstrengungen unternahm als ihre Vorgangerin, kam auch sie
bei den wichtigeren gesetzlichen und verwaltungstechnischen Vorberei-
tungsarbeiten vorerst nicht besonders gut voran.? Allerdings wurden die
legislativen Arbeiten in der Folge beschleunigt. Die Rekrutierung und
Ausbildung von einigen Tausend neuen Beamten, die nach dem Beitritt
verfigbar sein sollten, sowie die administrativ-technische Umsetzung
waren aber ebenfalls etwas in Verzug geraten. Im Herbstbericht der EU-
Kommission wurde Polen zwar wie alle andern vorgesehenen Kandida-
tenlander als beitrittsfahig eingestuft — mit impliziertem Verhandlungsab-
schluss bis Ende 2003 und dem Beitritt im Jahre 2004, aber es wurden
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recht zahlreich kritische Punkte erwéhnt.*® Neben allgemeinen Bereichen
wie Korruption, zu geringer Effektivitat der Verwaltung, zu geringer Re-
strukturierung der Landwirtschaft, wurde eine ganze Reihe spezifischer
Punkte aufgelistet wie Verspatungen bei den Beitrittsvorbereitungen in
der Zollkontrolle, dem landwirtschaftlichen Kontrollsystem IACS, der
Lebensmittelsicherheit usw. Obwohl die polnische Regierung Mitte Ok-
tober ihre Position im Landwirtschaftsdossier nach unten revidierte, wur-
den die abschlieRenden Verhandlungen noch hektisch. Die EU blieb
auch am Kopenhagener Gipfel Mitte Dezember hart, vor allem bei den
Finanzen, wo praktisch nur durch Umschichtungen die Bilanz etwas ver-
schoént worden ist. Einige Zugestandnisse wurden vor allem im Landwirt-
schaftsbereich gemacht. Nach langem Zdgern willigte die EU insbeson-
dere ein, dass in den ersten drei Jahren Mittel aus dem landlichen Struk-
turfonds zusatzlich als Direktsubventionen verwendet werden kdnnen.
Zudem darf die Regierung aus eigenen Budgetmitteln weiter aufstocken,
auf maximal 55% des in der EU verbindlichen Niveaus im ersten Bei-
trittsjahr, 60% im zweiten und 65% im dritten Jahr, wobei ihr Spielraum
durch Umschichtung von einer Milliarde aus den Strukturfonds zu frei
verfugbaren Budgetmitteln etwas erweitert wurde.*'

3.2 Zur gesellschaftlichen Akzeptanz

Nicht nur das offizielle Polen setzte auf einen EU-Beitritt, auch der
grolte Teil der gesellschaftlichen Elite unterstiitzte die europaische
Integration. Vor allem die kulturelle und wissenschaftliche Elite, etwas
weniger einheitlich die politische und wirtschaftiche Elite befurwortete
aus ideologischen, vor allem aber aus pragmatischen Griunden einen
EU-Beitritt. Selbst die anfanglich skeptische Kirchenhierarchie und der
Klerus waren mehrheitlich dafir, wenn auch immer wieder Bedenken
geaulert wurden, etwa im Hinblick auf moralisch-ideelle Aspekte, und
nationalkatholische Krafte, die sich vor allem um den traditionalistischen
Radiosender Maria gruppierten, heftige Opposition betrieben.

Wie das offizielle Polen und die gesellschaftliche Elite beflirwortete
auch die gesamte Bevolkerung seit der Wende mehrheitlich einen EU-
Beitritt. Allerdings waren deutliche Schwankungen zu verzeichnen, die
vor allem auf die Entwicklung der Beziehungen mit der EU und der wirt-
schaftlich-sozialen Lage zuriickgefiihrt werden kénnen.* Vom Sommer
1994 bis Ende 1997, also in der wirtschaftlichen Expansionsphase mit
ihrer relativ geringen sozialen Unzufriedenheit, blieb der Anteil der Befiir-
worter auf einem hohen Niveau stabil, von kleineren Schwankungen ein-
mal abgesehen. Im Mai 1996 wurden die hochste Akzeptanzwerte
erreicht, mit 80% Beflrwortern und nur 7% Gegnern. Nach dem Ende
der relativen Prosperitat verlief der Akzeptanzriickgang weitgehend
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parallel zur generellen Abnahme der sozialen Zufriedenheit und erreich-
te im Mai 1999 mit nur noch 55% Beflirwortern und 26% Gegnern einen
ersten Tiefpunkt. Dabei dirften die kritischere Einschatzung der Bezie-
hungen mit der EU und der Folgen eines Beitrittes ebenfalls eine Rolle
gespielt haben; nach den Umfragedaten resultierten deutliche Verlaufs-
parallelen zum Anstieg des Anteils der EU-Gegner.* Danach gab es eine
Stabilisierung der Akzeptanzwerte mit geringen Schwankungen. Ab dem
Fruhjahr 2001 nahmen die Schwankungen wieder etwas zu. Im Marz
2001 stieg der Anteil der Gegner erstmals auf 30% an. Erst im Herbst,
nach den Wahlen, setzte eine Trendumkehr ein, wobei im Dezember
2001, mit 60% Befurwortern gegen 22% Gegner, das beste Ergebnis seit
vier Jahren resultierte. Dazu durfte, neben der etwas verbesserten gene-
rellen Stimmung, auch die neue Dynamik in den Verhandlungen beige-
tragen haben. Nachdem sich bis Marz 2002 erneut eine Verschlechte-
rung ergeben hatte — wobei sich hier vor allem die weit verbreitete Kritik
an der Position der EU-Kommission im Dossier Landwirtschaft und
Finanzen ausgewirkt hatte —, resultierte im Mai sogar ein leicht besseres
Ergebnis als im Dezember 2001. Bis zum Dezember schwankte der
Befurworteranteil dann zwischen 55 und 62%. Betrachtet man nur dieje-
nigen Befragten, die an einem Referendum teilnehmen wollten, resultier-
ten sogar etwas glnstigere Ergebnisse. Seit Marz 2002 lag der Befir-
worteranteil standig Gber zwei Dritteln.*

Auf Grund der Umfragedaten kdnnte der Schluss gezogen werden,
dass die européische Integration klar von einer Mehrheit unterstitzt wird,
und somit auch das Referendum, das im Juni 2003 stattfinden wird, leicht
gewonnen werden kann. Das wére allerdings etwas voreilig, und zwar
aus verschiedenen Grinden. Aus theoretischen Erwagungen, die von
empirischen Befunden gestutzt werden, ist anzunehmen, dass die damit
kausal verbundenen Einstellungen als nicht sehr gefestigt zu betrachten
sind.*®* Dies betrifft insbesondere die entscheidenden Vorteil-Nachteil-
Abschéatzungen, da selbst bei optimalem Informationsstand Unsicherhei-
ten bestehen. Und anzumerken ist zudem, dass der Informationsstand in
der breiten Bevolkerung nicht gerade optimal ist. Der Anteil derjenigen,
die angaben, schlecht (iber das Thema EU-Beitritt informiert zu sein, ver-
harrte zwischen September 1998 und Juni 2002 mit rund der Halfte auf
einem recht hohen Niveau. Allerdings machte sich in letzter Zeit ein ver-
mehrtes Interesse bemerkbar und es ist eine Art ,Selbstbildung“ durch
vermehrte Gesprache und Informationsaufnahme in Gang gekommen.
Zu berucksichtigen ist ebenfalls, dass ein gewisser Verzerrungseffekt
wirksam ist. Da ein EU-Beitritt von der Elite bzw. der veréffentlichten Mei-
nung, als richtig und notwendig erachtet wird, besteht in Umfragen eine
Tendenz, den Beitritt zu befirworten, auch wenn man sich selber nicht
sicher ist.*®
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Und wie bereits angesprochen, zeigen diverse Surveydaten, dass die
Skepsis bezuglich der Beitrittsfolgen tendenziell zugenommen hat. Zwar
Uberwiegen in den allermeisten Bereichen immer noch die positiven Uber
die negativen Einschatzungen, aber weniger stark als vor ein paar Jah-
ren. Hatten z. B. im Mai 1996 61% einen positiven und nur 10% einen
negativen Einfluss auf den Lebensstandard erwartet, resultierten im
Februar 2002 nur noch 42% positive und 23% negative Einschatzungen.
Gerade im ersten Halbjahr 2002 wurden die Erwartungen bezuglich der
Kosten-Nutzen-Bilanz deutlich pessimistischer.*’

Die besonders relevante generelle Nutzenbilanz fiel in Polen in der
Eurobarometerumfrage vom Herbst 2001 etwas kritischer aus als im
Durchschnitt aller Kandidatenlander.*® 45% perzipierten bei einer EU-Mit-
gliedschaft insgesamt mehr Vorteile fir Polen als Nachteile, 18% mehr
Nachteile als Vorteile, 22% gleich viele Vorteile wie Nachteile und 15%
aullerten keine Meinung. Fur die eigene Person fielen die Einschatzun-
gen auf Grund einer grélReren Unsicherheit etwas weniger gunstig aus,
mit 35% positiven gegeniiber 17% negativen Bewertungen.*

Dass fur die Haltung gegenliber dem EU-Beitritt die Einschatzungen
der Beitrittsfolgen fir das ganze Land eher wichtiger zu sein scheinen als
diejenigen fur das eigene Leben, zeigt sich nicht nur darin, dass ein
erstaunlich hoher Teil die Folgen einer Mitgliedschaft fur sich als gering
einstufte; im Sommer 2000 waren dies immerhin 39%, wéahrend nur 36%
die Folgen als bedeutend taxierten. Auch in offenen Fragen nach den
Beitrittsmotiven standen generelle Grunde im Vordergrund. Im Sommer
2001 dominierten mit 27% Antworten, die das allgemeine Wohl des Lan-
des betrafen; es folgten mit je 19% Verbesserungen der Wirtschaftssitu-
ation und des Arbeitsmarktes. Als Motive gegen den Beitritt wurden mit
je 6% wirtschaftliche Bedrohungen und allgemeine negative Aussagen
Uber die EU genannt, gefolgt von ungenigendem Vorbereitungsstand
des Landes und allgemeinen negativen Aussagen uber den Integrations-
prozess mit je 5%. Auch im Sommer 2002 wurde auf die Frage, was die
EU fir einem personlich bedeute, die Antwort ,Mittel, der jungen Gene-
ration eine bessere Zukunft zu sichern®, mit 53% am meisten genannt,
vor ,Méglichkeit, in den EU-Landern Arbeit zu erhalten* mit 41%.* Die
konkrete Auswanderungsbereitschaft ist aber — im Gegensatz zu den
Beflirchtungen in westlichen Landern — relativ gering und hat sich wéah-
rend den 90er Jahren trotz der hohen Arbeitslosigkeit kaum gesteigert. In
einer Umfrage vom September 2002 gaben nur 5% an, sicher in den EU-
Landern arbeiten zu wollen, 17% eventuell.*’

Allerdings sind Beflirchtungen in der EU nur Mitglied ,zweiter Klasse*
zu werden, weit verbreitet. Im Sommer 2000 teilten z. B. zwei Dirittel
diese Einschatzung. Im Marz 2002 waren zudem 59% der Meinung, die
EU habe bisher mehr von den gegenseitigen Beziehungen profitiert, nur
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5% nannten Polen, wobei sich die Einschatzungen seit 1997 massiv ver-
schlechtert hatten. Angste, von der EU iberrollt* zu werden, driickten
sich auch in der steigenden Zustimmung zur Aussage aus, zuerst solle
Polen sich modernisieren und erst dann in die EU eintreten. Waren im
Herbst 1997 erst 43% dieser Meinung, so im Fruhling 2001 62% und im
September 2002 immer noch 57%. Und Anfang Dezember 2002 gaben
nur knapp ein Drittel an, sie wirden sich tiber den EU-Beitritt freuen,
wahrend gleich viele sich daruber sorgten. Auch die Verhandlungen mit
der EU wurden seit geraumer Zeit kritisch beurteilt, wobei man selbst den
eigenen Vertretern in letzter Zeit weniger Vertrauen entgegen brachte.®
Bei den umstrittenen Bereichen wie der Personenfreiziugigkeit und dem
Verkauf von Land wurden die EU-Positionen deutlich abgelehnt. Bezlig-
lich des Landwirtschaftsdossiers forderte eine Mehrheit eine unnachgie-
bige Position: Man musse die volle Hohe der Direktzahlungen an die
Bauern fordern, selbst wenn damit eine Blockierung der Verhandlungen
resultierte und Polen aulRerhalb der EU bleiben wurde. Bei dem schluss-
endlich erzielten, doch eher bescheidenen Verhandlungsabschluss
kdnnte sich die bereits angesprochene Taktik der Opposition, den Beitritt
vermehrt aus pragmatischen und nicht nur aus ideologischen Griinden
abzulehnen, noch auszahlen, auch wenn mehrere Umfragen vom Janu-
ar 2003 aufgezeigt haben, dass eine relative Mehrheit die ausgehandel-
ten Bedingungen insgesamt positiv bewertet und die Zustimmung zum
EU-Beitritt sogar noch etwas zugenommen hat. Dies durfte umso mehr
der Fall sein, je weniger sich die wirtschaftlich-soziale Lage verbessert
und damit auch die soziale Grundstimmung, welche die EU-Akzeptanz
mit beeinflusst. Vor allem bei den Kritikern und Verlierern der Transfor-
mation, die in Polen sonst schon EU-skeptischer eingestellt sind als die
Gesamtbevolkerung, kénnten sich die negativen Tendenzen noch ver-
starken.

Dass gerade die wirtschaftlich besonders schlecht dastehenden Bau-
ern als einzige soziale Schicht mehrheitlich gegen einen EU-Beitritt ein-
gestellt waren — im September 2002 z. B. mit 50 zu 27% —, Uberrascht
nicht sonderlich.** Am EU-freundlichsten hingegen prasentierte sich die
Kategorie der Manager und Intelligenzberufe mit 71% Befurwortern.
Ansonsten waren die Unterschiede nicht nur nach Schichtzugehdrigkeit,
sondern auch nach andern relevanten Merkmalen nicht allzu stark aus-
gepragt und hatten sich im Laufe der Zeit eher etwas eingeebnet. Erwar-
tungsgeman korrelierte das Bildungsniveau mit der Akzeptanz — im Sep-
tember 2002 waren 84% der Hochschulabsolventen fir einen EU-Beitritt,
bei den Grundschulabsolventen nur 47%. Auch das Einkommen war
positiv mit der Akzeptanz des EU-Beitrittes assoziiert, das Alter negativ.
Interessanterweise gab es aber zur Selbsteinschatzung des politischen
Standortes (Links/Mitte/Rechts) nur eine schwache Beziehung, wahrend
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die Parteipraferenzen stark diskriminierten: starke Zustimmung bei den
Anhangern der PO und der SLD, Ablehnung bei den Anhangern der Liga
Polskich Rodzin und Samaobrona. Die Religidsitat — gemessen an der
Haufigkeit der Teilnahme an religibsen Veranstaltungen — zeigte nach
einer anfanglich negativen Assoziation keine Beziehung mehr, wobei sich
hier die insgesamt positive Einstellung der Kirche gegeniiber einem EU-
Beitritt ausgewirkt haben durfte.*

3.3 Zukunftsaussichten

Hochstwahrscheinlich durfte in dem anstehenden Referendum, trotz
aller Vorbehalte, eine Mehrheit den Beitritt befurworten. Am ehesten
kénnte es Schwierigkeiten mit der erforderlichen Beteiligung von 50%
geben, wenn ein groRerer Teil der nicht besonders Uberzeugten zu
Hause bleibt. Ernsthaftere Probleme sind in den ersten Beitrittsjahren zu
erwarten. Denn wenn die von den Politikern und den meisten Beitrittsbe-
furwortern in Aussicht gestellten Vorteile nicht bzw. viel weniger eintreten
als versprochen und die Nachteile gréRer ausfallen als angekuindigt, ist
eine Enttduschung programmiert, die auch politische Konsequenzen
haben und vor allem die populistischen und nationalistischen Krafte star-
ken wird. Wieweit dies der Fall sein wird, ist schwierig vorauszusagen. Es
bestehen einige Anhaltspunkte, die dafir sprechen, dass die Kosten/Nut-
zenbilanz weniger gut ausfallen wird, als von offizieller Seite suggeriert
wird. Allerdings ist ebenfalls nicht damit zum rechnen, dass sich das pes-
simistische Szenario der entschiedenen Beitrittsgegner bewahrheiten
wird. Fur eine Abschatzung der Kosten-Nutzenbilanz ist sowohl die
Erfassung der direkten Kosten und Nutzen erforderlich, wie sie sich aus
den EU-Regelungen und den ausgehandelten Vertragsverhandlungen
ergeben, wie auch der indirekten Vor- und Nachteile, wie sie sich aus
dem Beitritt insgesamt ergeben. Obwohl der erste Aspekt besser ein-
schatzbar ist, sind auch hier Unsicherheiten vorhanden.

Am einfachsten lassen sich die direkten Kosten beziffern, die auf Polen
als neues Mitglied zukommen. Nach Berechnungen der EU machen die
Beitrage Polens 2004-2006 6,5 Mrd. € aus. Schwieriger ist die Berech-
nung der Beitrage, welche Polen von der EU erhalten wird. Die in Kopen-
hagen vereinbarte Gesamtsumme betragt 19,2 Mrd. €. Wie weit Polen
diese bereit gestelten EU-Gelder effektiv beanspruchen wird, ist aber
unsicher. Denn fur die meisten EU-Gelder ist ein Eigenbeitrag von 15-
25% nétig. Zudem flieRen die Betrage erst mit dem Beginn der Realisie-
rung und erstrecken sich Uber langere Zeit. In Anbetracht dieser Unwag-
barkeiten ist es nicht erstaunlich, dass die Schatzungen Utber die EU-Bei-
trage weit auseinander gehen. Die urspriinglichen Schatzungen der
Regierung gingen von jahrlich 4,2-7 Mrd. € aus. Die letzten Berechnun-
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gen auf Grund der Kopenhagener Vereinbarungen bezifferten die Trans-
fersummen auf 3,0 Mrd. € 2004 (inklusive 0,9 Mrd. €, die noch aus Hilfs-
programmen vor dem Beitritt stammen), 5,0 Mrd. € 2005 (inklusive
0,8 Mrd. € aus ,alten” Programmen) und 5,5 Mrd. € 2006 (inklusive 0,5
Mrd. € aus ,alten* Programmen). Daraus wirde folgender Nettotransfer
resultieren: 1,4 Mrd. € 2004, 2,6 Mrd. € 2005 und 3 Mrd. € 2006.*

Insgesamt ist davon auszugehen, dass die direkte Vorteilsbilanz in den
ersten drei Jahren nicht besonders gunstig ausfallen wird; selbst im
zuletzt erwahnten sehr optimistischen Szenario macht der jahrliche Net-
totransfer 2004 nur rund 0,7% des BIP aus, 2006 rund 1,4%. Das ist nur
rund ein Drittel dessen, was das deutlich reichere Spanien erhalt, dessen
BIP pro Kopf rund doppelt so hoch ist wie dasjenige Polens. Andere
Schatzungen liegen sogar tiefer. So gehen Experten des Wiener Institu-
tes fur Internationale Wirtschaftsvergleiche von 0,6 bis 0,9% des BIP
aus.*® Auch wenn sich ab 2007 die Situation verbessern duirfte, herrscht
dariber wegen der unsicheren zukunftigen Finanzplanung der EU
Unklarheit. Zu berlcksichtigen sind zudem die Finanzbelastungen fur
Polen, welche sich aus den Anpassungen an die EU-Gesetze und den
Beitragen ergeben, die Polen selbst aufbringen muss, um EU-Gelder in
Anspruch nehmen zu kénnen.+> Obwohl sich diese Aufwendungen meist
auch fur die Bevolkerung auszahlen, also nicht einfach zu den Kosten
gerechnet werden koénnen, stellen sie doch eine relevante Belastung fur
die ohnehin schon angespannten Staatsfinanzen dar.

Die direkte Kosten-Nutzen-Bilanz ist sicher wichtig — vor allem politisch,
da sie ein entsprechendes Echo in der Offentlichkeit findet. Der indirek-
ten Kosten-Nutzen-Bilanz muss in Bezug auf die gesamte Entwicklung
aber eine grélRere Bedeutung zugemessen werden. Allerdings ist diese
noch schwieriger einschatzbar, da sie wesentlich komplexer ist. Es
erstaunt denn auch nicht, dass selbst fir generalisierte Indikatoren wie
das Wachstum des BIP sehr unterschiedliche Bewertungen vorgenom-
men worden sind. Dabei dirften vorsichtige westliche Schatzungen rea-
listischer sein als teilweise sehr optimistische polnische Berechnungen.
Erstere gehen von einem Wachstumsgewinn von 6-9% fir den Zeitraum
der nachsten 8-10 Jahre aus.*® Das sind relativ geringe Zuwachsgewin-
ne, gerade wenn man an die sonst bestehenden wirtschaftlich-sozialen
Probleme denkt, wie sie bereits dargelegt worden sind. Zudem durften
sie in den ersten Jahren noch wenig zum Tragen kommen. Auch weitere
positive Effekte, etwa im Infrastruktur- und Umweltbereich oder bei der
Personenfreizligigkeit, werden erst nach einiger Zeit spirbar. Hingegen
wird sich ein gewisser Preisdruck schon bald bemerkbar machen. Vor
allem ist zu bericksichtigen, dass es nicht nur Gewinner, sondern auch
Verlierer gibt. Dabei durften die jetzt schon deutlich privilegierten Wachs-
tumszentren und moderne Sektoren profitieren, wahrend die landlich
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gepragten Regionen und traditionellen Sektoren vorerst noch mehr unter
Druck geraten. So kénnte auch die Arbeitslosigkeit — trotz vermehrter
Auslandsinvestitionen — weiter ansteigen. Besonders unglinstig sieht die
Situation fur die Jungen — bei den 15- bis 24-Jahrigen betréagt die Rate
jetzt schon 45% — und fir die Landbevélkerung aus, die immer noch 38%
der Gesamtbevodlkerung ausmacht. Dort ist die Arbeitslosigkeit ebenfalls
héher als im Durchschnitt, und die Beschaftigungslage kdnnte sich
zukiinftig noch verschlechtern.*

Denn die polnische Landwirtschaft ist einer der neuralgischen Punkte
beim EU-Beitritt, vor allem aus zwei Grinden. Erstens wird hier der
gemeinsame Markt sozusagen iber Nacht hereinbrechen, wahrend im
Industriesektor schon seit einiger Zeit die wichtigsten Handelsschranken
gefallen sind. Zweitens ist die polnische Landwirtschaft insgesamt deut-
lich weniger produktiv und genligt den hygienischen Anforderungen der
EU meist nicht, wenn auch mit regionalen und sektoralen Unterschieden.
Es ist deshalb absehbar, dass Polen, heute schon Nettoimporteur von
Agrarprodukten, noch mehr unter Druck gerat, trotz abfedernder Uber-
gangsregelungen und deutlich héheren Geldzuflissen. Und obwohl die
gesamtwirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft bereits gering ist —
der Anteil an der Bruttowertschopfung betragt gerade noch 3,5% — ist die
soziale Relevanz weiterhin groB. Nach der offiziellen Statistik waren
2001 Uber 4,2 Mio. oder 28% aller Beschéftigten in der Landwirtschaft
tatig. Sowohl die Eigentums- wie die Einkommenssituation ist aber sehr
unterschiedlich und regional differenziert. Gut 60% arbeiten auf Kleingi-
tern (bis 5 ha; vor allem in Siidostpolen) und nur knapp ein Finftel auf
Hoéfen von uber 10 ha (vor allem im Norden Polens). Es ist denn auch
nicht erstaunlich, dass rund eine Million Beschaftigte als ,unterbeschéaf-
tigt“ gelten und die Landwirtschaft fir die grole Mehrheit nicht die einzi-
ge Einkommensquelle darstellt.*® Da es aber an Arbeitsplatzen fehit,
schlagen sich viele Haushalte mehr schlecht als recht durch, indem
Selbstversorgung, Verkaufseinnahmen, Einkommen aus Renten, Teilzeit-
und Gelegenheitsjobs (auch im Ausland) in vielfaltiger Weise kombiniert
werden. Diese Nebenerwerbsbauern werden vor allem zu Beginn durch
die EU-Integration nicht so stark betroffen wie die marktorientierten Voll-
erwerbsbauern, die auf Grund der geringen Direktsubventionen Mihe
haben werden, der EU-Konkurrenz zu trotzen, vor allem beim Getreide.
Die Kleinbauern koénnten sogar finanziell etwas profitieren, wie etwa von
speziellen Beitrdgen zur Hebung der Konkurrenzfahigkeit. Allerdings
besteht das Risiko, dass ein GroRteil mit der Zeit aus dem Markt
gedrangt wird und sich ihre schwierige Lage weiter verschlechtert. Denn
dass auf dem Lande und den Kleinstédten durch den Beitritt schon bald
mehr Arbeitsplatze entstehen, wagen nur wenige EU-Enthusiasten zu
hoffen.
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Insgesamt muss also davon ausgegangen werden, dass auch die indi-
rekte Kosten-Nutzen-Bilanz vorerst nicht besonders rosig aussehen durf-
te. Auf jeden Fall scheint der offizielle Optimismus wenig gerechtfertigt.
Zudem hangt viel von der internationalen Wirtschaftslage ab, die immer
noch unsicher erscheint. Dass Polen jedoch vom EU-Beitritt insgesamt
bzw. auf mittlere und langere Sicht profitieren wird, liegt auf der Hand.
Denn ein Alleingang wurde die relative Wettbewerbsposition verschlech-
tern und Polen auch politisch isolieren, da keine realistischen Alternati-
ven existieren. Polen hat sich schon véllig an die EU angelehnt und
musste sich auch ohne Beitritt der EU noch mehr anpassen, wenn es
nicht vollig ins Hintertreffen geraten wollte, ohne aber mitbestimmen und
von den EU-Leistungen profitieren zu kénnen. Zudem wurden Reformen
verschleppt werden. Allerdings wéren die Regierung und die EU-Beflr-
worter wohl gut beraten, die zu erwartenden Probleme nicht einfach aus
Abstimmungsgrinden herunterzuspielen, sondern eine realistische
Sichtweise einzunehmen und sich optimal vorzubereiten. Sonst kénnte
die soziale Unzufriedenheit nach dem Beitritt intensiver, die Protestaktio-
nen massiver und die Unterstitzung populistischer Krafte noch gréRer
werden.

Die Frage nach der generellen Entwicklung Polens in den nachsten
Jahren, wie sie in der Einleitung aufgeworfen wurde, lasst sich abschlies-
send folgendermalen beantworten. Die aufgezeigte hohe Anpassungs-
fahigkeit und der — wenn auch selektive — Entwicklungsimpuls durch den
EU-Beitritt durften eine deutliche Verschlechterung der wirtschaftlich-
sozialen Lage verhindern. Allerdings lassen die strukturellen Probleme,
die Anpassungsschwierigkeiten im Zusammenhang mit dem EU-Beitritt
und die unsichere internationale Wirtschaftslage eine erneute dynami-
sche Expansionsphase vorerst als wenig wahrscheinlich erscheinen. Am
ehesten ist ein mittleres Szenario zu erwarten, mit relativ bescheidenen
Wachstumsraten, hohen Arbeitslosenraten, zunehmenden sozialen Dis-
proportionen und Gegensatzen sowie einer hohen sozialen Unzufrieden-
heit, die allerdings weder zu grofen Streikwellen fihren noch die politi-
sche Stabilitat grundlegend gefahrden durfte.
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Tabelle 1: Zur wirtschaftlich-sozialen Entwicklung Polens 1990-2001

Wachstum Arbeitslosen- Inflation Budget-  Zahlungs- Real Streik-  Privat
BIPY rate ergebnis? bilanz® 18hne tage sektor®
(in 1000)
1990 -11,6 6,5 585,8 0 - -24 159,0 48
1991 -7,0 11,8 70,0 -3,8 -2,6 0 517,6 54
1992 2,6 13,6 43,0 -6,0 1,1 -2 1.855,4 56
1993 3,8 16,4 35,3 -2,8 -0,7 -3 580,4 59
1994 5,2 16,0 32,2 -2,7 2,5 1 561,7 61
1995 70 14,9 27,8 -2,7 4,6 3 56,3 62
1996 6,0 13,6 19,9 -2,5 -1,0 6 75,0 65
1997 6,8 10,3 14,9 2,5 -3,1 7 27,8 68
1998 4.8 10,4 11,8 -24 -4,4 5 427 71
1999 41 13,0 7,3 -2,0 -7,6 4 106,9 72
2000 4,0 15,1 10,1 -2,7 -6,3 1 743 73
2001 1,0 17,4 55 -45 -4,1 3 4,2 74

" AuRer der Arbeitslosenrate (Stand Ende Jahr), dem Anteil des Privatsektors, dem Bud-
getergebnis und der Zahlungsbilanz sind die Zahlen prozentuale Veranderungen
gegeniiber dem Vorjahr. Die Zahlen fiir 1998 sind z. T. vorlaufig.

2 Minuszahlen: Budgetdefizit in % des BIP (Bruttoinlandprodukt), Pluszahlen: Budget-
Uberschuss in % des BIP.

¥ Minuszahlen: Defizit in % des BIP (Bruttoinlandprodukt), Pluszahlen: Uberschuss in %
des BIP.

“In % aller Beschaftigten.

Quelle: Nach Angaben des GUS (Statistisches Zentralamt Polens).

Anmerkungen

' Fir eine detailliertere Darstellung vgl. Juchler (2002c) und (1999), wo auch ein Ver-

gleich zur Entwicklung Tschechiens enthalten ist, sowie Supinska (2001).

2 vgl. z.B. EBRD (1996) 118f.

Von 1990-96 entstanden fast 50.000 neue polnische Unternehmen, die 1,36 Millionen

Arbeitsplatze schufen, hingegen nur 3.815 auslandische Firmen mit 0,19 Millionen

neuen Arbeitsplatzen, vgl. GUS (Glowny Urzad Statystyczny), Research Bulletin 1

(1999) 6.

Die Armutsrate stieg denn auch nach einer Weltbankschatzung von 6% 1986 auf 12%

1993. Glinstige Regelungen betrafen vor allem die Rentenbeztiger, deren Bezlige rund

70% des Durchschnittslohnes ausmachten, was das Budget immer mehr belastete;

Majcherek (1999) 97f.

5 WERI (2000) 149ff.

6 Daten nach der offiziellen Handelsstatistik, WERI (1998) 136 und 192. Die auslandisch
kontrollierten Firmen trugen dabei zum Handelsdefizit bei; ihr Anteil am Export betrug
1998 47%, am Import aber 53%, 1994 betrug das Verhaltnis sogar 24% zu 33%. Erst
2000 uberwog der Exportanteil mit 56% zu 54%, vgl. Nowe Zycie Gospodarcze
(22.09.2002) — Raport inwestycje zagraniczne, S. 3f.

7 WERI (1998) 141ff
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Im ersten Quartal 1999 kippte erstmals die gesamte, (Netto-)Profitrate ins Minus, und
die Anzahl der defizitaren Unternehmen nahm auf iber 50% zu. 1996 und 97 betrug
die Netto-Profitrate um die 2%, 1998 noch gut 1%; Statystyka Polska, in: Rzeczpospo-
lita (3.3.1999) VI.

® 1999 waren es 6,3 Milliarden $ (davon Privatisierungserlose 2,2), 1998 5,0 Milliarden $
(davon Privatisierungserlose1,1 Milliarden), vgl. IMF (2002) 5. Dadurch verstarkte sich
auch die Auslandsabhangigkeit der polnischen Wirtschaft, wobei einzelne Sektoren
wie der Bankensektor bereits deutlich von auslandischen Unternehmen dominiert wur-
den.

'° Auch die Profitrate der Banken war seit 1997 deutlich gesunken, die Anzahl der unsi-
cheren Kredite von 10% 1997 auf 18% 2001 gestiegen, vgl. IMF (2002) Statistical
appendix 44.

" vgl. Nowe Zycie Gospodarcze (22.9.2002) 4, EBRD (2001). 1994 lebten erst 6% unter
dem Existenzminimum.

12 2u den Prasidentschaftswahlen und ihren Folgen vgl. Osteuropa 12 (2000) 189-200.

'3 Zu den Parlamentswahlen vgl. Osteuropa 11/12 (2001) 1405-1416.

"*In einer friheren Studie bezeichneten iiber drei Viertel die Mehrheit der Politiker als
unehrlich und unglaubwiirdig; iber 80% meinten, Politiker verfolgten ihre eigenen Inte-
ressen und nicht das Wohl des Landes, vgl. CBOS 51/2001, 1ff. und Wprost 33/2001
28.

®vgl. zB. OECD (2002) und Henryka Bochniarz, Prasidentin der Konfoderation der pri-
vaten Arbeitgeber, in: Gazeta Wyborcza (1.8.2002)18.

'®vgl. z.B. das Gutachten von vier fiihrenden polnischen Oekonomen in Gazeta Wybor-
za (31.12.2002).

7vgl. Polityka 27 (2002) 24-26.

'8 So geht die Regierung bereits fir das nachste Jahr in ihrem Budgetentwurf von einem
BIP-Wachstum von 3,5% aus. Die meisten Schatzungen von internationalen Institutio-
nen und polnischen Okonomen liegen im Bereich von 2-3%, vgl. Rzeczpospolita
(26.9.2002) B2. '

9 Vgl. Nowe Zycie Gospodarcze 18 (2002) 4ff., OECD (2002) und Gazeta Wyborcza (30.
11.2001) 30.

20ygl. z.B. Jakob Juchler (2002) 301. Darauf hat auch der bekannte polnische Okonom
Waldemar Kuczynski hingewiesen, wobei er zum Beleg entsprechende Einschétzun-
gen aus der Zwischenkriegszeit anfiihrte, vgl. Gazeta Wyborcza (13. 6. 2002).

2! Um nicht missverstanden zu werden, es geht hierbei nicht um einenimaginaren ,Natio-
nalcharakter”, sondern um Verhaltensdispositionen, die je nach historischen Erfahrun-
gen in verschiedenen Landern unterschiedlich stark ausgepragt sind. Empirisch sind
solche Eigenheiten etwa durch Autostereotype ansatzweise zu erfassen; das ist aller-
dings gerade im Falle Polens schwierig, da neben realistischer Selbsteinschatzung
auch ein ebenfalls historisch geformter ,Minderheitskomplex® mitwirkt, vgl. Juchler
(2002b) 9, Kosela et al. (2002), Monitor Integracji Europejskiej 54 (2002) 37ff.

22vgl. Komitet Prognoz Polska 2000plus (2002) 23f, 76f und 89ff, Gazeta Wyborcza
(10.11.2001) 30. Bei den im Europaischen Patentamt registrierten Patenten lag Polen
noch mehr im Ruckstand, mit nur 0,7 Patenten auf 1 Million Einwohner, und dies bei
einem OECD-Durchschnitt von 75 Patenten. Tschechien brachte es immerhin auf 4,
Ungarn auf 7.

23vgl. IMF (2002) 3ff.

% Die Uberwiegende Anzahl der Abschliisse im Jahre 2000 waren z. B. im Abend- oder

Weekendsystem gemacht worden, oft bei privaten institutionen, vgl. Maly Rocznik Sta-

tystyczny (2001) 232, 564. Bereits jetzt sind Uber 150.000 Hochschulabsolventen
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arbeitslos, und nach einer Prognose konnten es bis zum Jahre 2005 sogar eine halbe
Million werden, vgl. Komitet Prognoz Polska 2000plus (2002) 69.

%5 Komitet Prognoz Polska 2000plus (2002) 70ff.

% vgl. Juchler (1999b) 486ff und Stulik (1998) 157f.

27 vgl. Kommission der Europaischen Union (2001) insb. 104ff. Der Bericht der Kommis-
sion kritisierte vor allem auch die mangelnden Anpassungen im Verwaltungsbereich,
die den Fortschritten bei den gesetzlichen Veranderungen klar hinterherhinkten.

8 Das wurde selbst von regierungskritischen Zeitungen vermerkt, vgl. z. B. die liberal-
konservative Rzeczpospolita (26.01. 2002), die in ihrer Bilanz der ersten 100 Tage vor
allem die EU-Politik positiv wirdigte.

2 Dieser Aspekt wurde auch in polnischen Zeitschriften und Zeitungen aufgenommen,
vgl. z.B. Polityka 25 ( 2002) 24f.

30vgl. Gazeta Wyborcza (8. 10. 2003) 15-16, Rzeczpospolita (10.10.2003) A4 und
(12.10. 2003), A3.

3vgl. Rzeczpospolita (9.10.2002) A1, Gazeta Wyborcza (14./15.2002) 1-8 und
(17.12.2002) 16-18. Die meisten polnischen Forderungen wurden abgewiesen. Mehr
Geld gab es nur fur die Grenzsicherung, namlich 108 Millionen Euro. Die EU schopfte
insgesamt nicht einmal den in der Agenda 2000 vorgesehenen, auch schon beschei-
denen Finanzrahmen aus. In den polnischen Medien wurde der Verhandlungsab-
schluss aber insgesamt positiv bewertet.

32 Den Verlauf der Beitrittsakzeptanz zeigen exemplarisch Umfragedaten des CBOS, die
auf der Frage nach dem Stimmverhalten bei einem Referendum basieren. Sie beruhen
auf reprasentativen Stichproben von rund 1.000-1.500 Befragten. Allerdings sind gera-
de in letzter Zeit die Verweigerungsraten gestiegen (auf rund 30%). Die Ergebnisse
verschiedener Umfrageinstitute sind aber im Allgemeinen recht &hnlich, vgl. Monitor 54
(2002) 177.

3 Dass diese beiden Faktoren mit der Beitrittsakzeptanz verkniipft waren, zeigte sich
auch bei einer synchronen Analyse. Im Marz 2002 waren z. B. 92% derjenigen Befrag-
ten, die in den bisherigen Beziehungen mit der EU mehr Vorteile fiir Polen perzipierten,
fir einen Beitritt, nur 5% dagegen. Von denjenigen, die mehr Vorteile fiir die EU wahr-
nahmen, waren zwar auch noch 42% fur einen Beitritt, aber 37% gegen einen Beitritt.
Und im Marz 2001 waren 77% derjenigen, die fur einen Beitritt stimmen wollten, der
Meinung, die polnische Wirtschaft profitiere von der Integration; bei den Beitrittsgeg-
nern waren dies nur 11%, vgl. CBOS 59 (2002) 5 und 38 (2001) 4.

34 Auch in andern Umfragen lag der Befiirworteranteil zwischen 60 und 74%. An einem
Referendum teilnehmen wollten in den ersten 11 Monaten 2002 je nach Umfrage zwi-
schen 55 und 65%, vgl. CBOS 157 (2002) und Sekretariat Europejski — Opinia Publicz-
na 11 (2002).

% vgl. Juchler (2002b) 922f.

36 OBOP Raport 083 (2002), Monitor Integracji Europejskiej 54 (2002) 8ff und 176.
Erwartungsgemal existierte eine deutliche Korrelation zwischen Informationsstand
und Bildungsniveau, vgl. CBOS 111 (2002) 2.

% CBOS 105 (2000) 8 und 59 (2002) 5ff, Monitor Integracji Europejskiej 52 (2002) Wklad-
ka 5.

38 vgl. Juchler (2002).

392000 wurde auch eine deutliche Beziehung zur Beitrittsakzeptanz festgestellt, vgl. ISP
(2000) 86f; die Kosten-Nutzen-Bilanzen waren dabei ihrerseits mit einer Reihe von Ein-
stellungsvariablen verknupft, vor allem mit der Einschatzung der bisherigen Transfor-
mation, insbesondere der Privatisierungsfolgen, und der Kritik an der Regierung sowie
soziodemographischen Merkmalen wie vor allem dem Alter, aber auch der Bildung und
dem Einkommen.
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“0'vgl. ISP (2000) 95, CBOS 1001 (2001) 4 und 118 (2002) 5, vgl. Monitor Integraciji Euro-
pejskiej 54 (2002) 21.

4 Gazeta Wyborcza (11.10.2002) 1. In einer friiheren Umfrage vom Herbst 2001 war
Deutschland mit 45% der am meisten bevorzugte Arbeitsort aller EU-Lander, vor Grof3-
britannien mit 13% und Holland mit 8%, vgl. OBOP 112 (2001) 3.

42ygl. OBOP (Mai 2001) 18 und CBOS Komunikat 105 (2000) 14 ff und Monitor Integraciji
Europejskiej 54 (2002) 17f und 180; im Mai 2002 bekundeten 47% kein Vertrauen, 40%
Vertrauen.

43Nach einer Umfrage auf dem Lande vom Mai 2002, als die Stimmung besonders giins-
tig war, sprachen sich allerdings nur 43% der Bauern gegen einen Beitritt aus, 38%
dafiir, vgl. ISP (2002) 40ff. Aber eine gro3e Mehrheit befiirchtete negative’ Konsequen-
zen fur die Landwirtschaft, wie den Ruin vieler Hofe (84%), Absatzschwierigkeiten
(73%). Interessantweise waren die Kleinstbauern bis 2 ha fir einen Beitritt, die Bauern
Uber 10 ha besonders stark dagegen.

44vgl. CBOS 24 (2002) und 48 (2002). Allerdings waren im Sommer 2002 rund zwei Drit-
tel der Befragten der Meinung, die Kirche sollte hier keine Stellung einnehmen; 17%
meinten, sie solle positiv, und nur 5% meinten, sie solle negativ Position beziehen, vgl.
Monitor integracji Europejskiej 52 (2002) Wkladka 8.

5 Nach Angaben der EU-Ministerin Polens, vgl. PAP, jkl (2002-12-20); Richter (2002).

“6vgl. N2Z (19.12.2002) 17.

4" Nach ungefahren Schatzungen diirften sich die Gesamtaufwendungen (inklusive Bei-
tragszahlungen) auf rund 10-20 Milliarden Zloty pro Jahr belaufen, rund 1,3-2,6% des
BIR vgl. Polityka 25 (2002) 24 und Gazeta Wyborza (23.12.2002).

“8 Der polnische Okonom und Présidentenberater Witold Orlowski hingegen bezifferte
den gesamten Wachstumsgewinn auf 60% fur die Periode bis 2014, wahrend der Oko-
nom und ehemalige AuRenminister Dariusz Rosati von 30-36 Milliarden Euro im Zeit-
raum 2004-2006 ausging, was rund 12-14% des BIP in nur drei Jahren ausmachen
wirde. Eine Schatzung der EU-Kommission ging von 1,3-2,1% Wachstumsgewinn aus.
Vgl. Gazeta Wyborcza (7.3.2002) 21, Havlik (2001).

49Vgl. Komitet prognoz Polska 2000plus (2002) 72f, 100f, Maly Rocznik Statystyczny
(2002) 573.

%0Von der Bauernbevélkerung bezeichneten in der Umfrage vom Mai 2002 nur 30% die
Arbeit auf dem Hof als einzige Einkommensquelle, 32% als Hauptquelle, 22% als
Zusatz und 16% als kein Einkommen verschaffend, vgl. ISP (2002) 13ff. Sowohl die
Eigentums- wie Einkommenssituation ist dabei sehr unterschiedlich und regional diffe-
renziert; 35% gaben an, Hofe bis 2 ha zu bewirtschaften, 28% von 3-5 ha, 19% von 6-
10 ha und nur 18% Uber 10 ha. Nach der offiziellen Statistik betrug die Durchschnitts-
groRe 2001 8 ha, wobei die Kleinbauern vor allem im Siidosten konzent-riert waren, die
Bauern mit uber 15 ha im Nordosten, vgl. Maly Rocznik Statystyczny (2002) 294.
Grundsatzlich durfte die in der EU angestrebte Agrarreform in der EU fur Polens klein-
raumig gepragte und wenig intensive Landwirtschaft eher von Vorteil sein.
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Zusammenfassung

Vor wenigen Jahren noch als osteuropdischer Tiger gehandelt, ist Polen heute wirt-
schaftlich wie politisch angeschlagen. Dies héngt wesentlich mit dem Verlauf seines
Transformationsprozesses zusammen. Trotz schwieriger wirtschaftlicher Ausgangsposi-
tion gelang eine schnelle Erholung, die neben einer relativ geschickten Wirtschaftspolitik
vor allem auf der sprichwértlichen polnischen Anpassungsfahigkeit beruhte. Da der Auf-
schwung aber zu stark auf der Mobilisierung kurzfristig verfugbarer Reserven beruhte,
tauchten vermehrt strukturelle Wachstumshindernisse auf wie eine zu geringe interna-
tionale Konkurrenzfahigkeit, sodass seit einigen Jahren zunehmende wirtschaftlich-sozi-
ale Probleme resultiert sind. Die Folge ist eine breite gesellschaftliche Unzufriedenheit,
die durch die instabilen politischen Verhaltnisse mit ihrer Korruption und Ineffizienz ver-
starkt worden sind. In dieser Situation setzen die Eliten ihre Hoffnungen vor allem auf den
bevorstehenden EU-Beitritt. Trotz einer zunehmenden Skepsis unterstitzte auch die
grof3e Mehrheit der Bevdlkerung den ,Anschluss an Europa®“. Allerdings sind, nicht zuletzt
auf Grund der wenig grofRzugigen Beitrittsbedingungen, vorerst schwierige Jahre zu
erwarten.
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BUCHER

Offentliche Unternehmen
Osterreichs im freien Markt

Rezension von: Norbert Wimmer,
Arno Kahl, Die offentlichen Unterneh-
men im freien Markt. Strukturreformen.
Europarechtliche Rahmenbedingungen,

MANZ, Wien 2001, 154 Seiten, € 28,80.

Das vorliegende Buch beschéftigt
sich mit den o&ffentlichen Unterneh-
men, die im nunmehr freien oder
»noch zu befreienden Markt* agieren,
ihrer Rolle im Wirtschaftsleben und
der zu gestaltenden Neuordnung.

Hintergrund ist der Wandel der bis-
lang monopolistischen Sektoren bzw.
Unternehmungen, die &ffentlich-sozi-
ale, also gemeinwirtschaftliche Aufga-
benstellungen zu bewaéltigen hatten
und haben.

Die davon betroffenen Sektoren
sind in erster Linie im Infrastrukturbe-
reich angesiedelt, z. B. Energie, Bahn,
Telekom, und unterliegen einem ekla-
tanten Strukturwandel. Der Ausldser
findet sich im politischen Dogma des
Jreien Wettbewerbs“ und folglich in
den EU-Rechtsgrundlagen. Mit im
Paket ist nattirlich die Debatte der Pri-
vatisierung.

Das Buch — als Lehrbuch flr Studie-
rende und Meinungstrager im offent-
lichen Wirkungskreis gedacht — bietet
einen weiten Rundblick um das
Thema der offentlichen Wirtschaft,
der Offentlichen Versorgungswirt-

schaft im Spannungsfeld der Privati-
sierung, die aber Aufgaben im Rah-
men der Daseinsvorsorge wahrnimmt.

Von Juristen — und fast kénnte man
meinen nur fur Juristinnen — verfasst,
ist in der vorliegenden Analyse in
erster Linie die rechtliche Komponen-
te und die Herleitung der bisher giilti-
gen Strukturen in Osterreich relevant.
Nicht auBer Acht zu lassen ist dabei
die juristische Entwicklung der Libera-
lisierungserfordernisse, die vom EG-
Vertrag ausgeht. In Verbindung mit
den diversen EU-Richtlinien ist die
Umsetzung und Verbindung mit dem
Osterreichischen Rechtsbestand mehr
als relevant.

Das Buch gliedert sich in 11 Kapitel:

Das erste Kapitel bietet einen Abriss
Uber den Staat als Unternehmer, der
als wirtschaftlicher Akteur in der zwei-
ten Republik eine zentrale Bedeutung
einnahm, sei es im Rahmen der Ver-
staatlichung der Industrie, der Elektri-
zitatswirtschaft oder indem kommuna-
le Aufgaben z. B. durch den o&ffent-
lichen Personennahverkehr, die Was-
server- und -entsorgung oder die Mill-
abfuhr wahrgenommen wurden.

Die Buchverfasser beginnen mit
dem Aufzeigen des Widerspruchs
zwischen liberalen Grundrechten und
dem Sozialstaatsprinzip. Noch im
ersten Kapitel findet sich ein ResU-
mee der letzten fiinfzig Jahre — eben
bis hin zur Einkehr des Prinzips des
»reien Marktes®.

Dies bedeutet fir die o&ffentlichen
Unternehmungen nicht nur, nicht
mehr rundum zustandig sein zu mus-
sen (all-inclusive-Gesellschaft), son-

131




Wirtschaft und Gesellschaft

dern sich (wieder) auf die Kernkom-
petenzen besinnen zu missen.

Die Autoren sprechen den o&ffent-
lichen Unternehmungen die Existenz-
berechtigung nicht ab, sondern ver-
weisen diesbeziiglich auf das Effi-
zienzgebot des Verfassungsgerichts-
hofes und meinen, darin die Grenzen
des rechtlich-politischen Spiels mit
den formalen Strukturen zu finden*.
Diese Grenzen ,liegen insbesondere
in den Grundrechten und in den Krite-
rien der Sparsamkeit, Wirtschaftlich-
keit und Zweckmafigkeit, also im
Effizienzgebot.

Das zweite Kapitel geht zurtick bis
ins 18. Jahrhundert in die Zeit des
Merkantilismus. Es beschreibt die
Entwicklung vom ,Staatsmonopol“ bis
zum liberalen Staat des 19. Jahrhun-
derts (,Trennung von Staat und
Gesellschaft‘). Uber die Erste Repu-
blik geht es weiter zur Zweiten Repu-
blik und endet mit einem kurzen Blick
auf die ,Verstaatlichte Industrie®.

Das dritte Kapitel klart den Begriff
des offentlichen Unternehmens, wozu
zwei grundlegende Konzepte dienen:
offentliche Unternehmen im funktio-
nalen Sinn und 6ffentliche Unterneh-
men im organisatorischen Sinn. Beim
offentlichen Unternehmen im funktio-
nalen Sinn zielt die Definition auf die
Erfiillung eines offentlichen Zwecks
im Sinne der Daseinsvorsorge oder
der Wirtschaftslenkung ab. Geht es
um den Begriff des Unternehmen im
organisatorischen Sinn, dann bezieht
sich die Begriffsbestimmung auf die
Tragerschaft am Unternehmen (z. B.
Eigentum und/oder Verfligungsgewalt
der offentlichen Hand).

Beleuchtet wird zudem der Unter-
schied zwischen gemein- und
erwerbswirtschaftlichen Unternehmen
sowie der Unternehmensbegriff des
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Bundesverfassungsgesetzes und der
Einfluss der 6ffentlichen Hand.

Das vierte Kapitel teilt offentliche
Unternehmungen nach der Unterneh-
menstragerschaft, der Rechtsform,
den Zielen und nach dem Wirtschafts-
sektor, in dem das Unternehmen tatig
ist, ein. Weitere Kriterien sind die
Gewinnkonzeption, die Marktstellung
und sonstige volkswirtschaftliche
Kennziffern.

Der Strukturwandel vom oéffent-
lichen zum marktgerechten Unterneh-
men ist Thema des darauf folgenden
flinften Kapitels. Theorie — Struktur-
wandel - Regulierung sind die
Schlagworte. Aufgezeigt werden die
strukturellen Konsequenzen, also wel-
che Folgen die Reaktion der o&ffent-
lichen Eigentimer auf die neuen
Gegebenheiten hat. Dies kann z. B.
eine durch Rationalisierung gestarkte
Konkurrenzfahigkeit am Markt sein.
Die Autoren gehen in der Folge auf
die begriffichen Komplexe der Aus-
gliederung und der Privatisierung
detailliert ein.

Hier kommen erstmals die neu
geschaffenen Regulierungsbehdrden
als notwendige Komponente zur
Sicherstellung der Nicht-Diskriminie-
rung im Infrastrukturbereich ins Bild,
denen aber weiter hinten ein eigenes
Kapitel gewidmet ist. Beschrieben
wird ferner der Strukturwandel selbst,
der den Ubergang vom (natiirlichen)
Monopol hin zum Wettbewerbsmarkt
nach sich zieht. Dabei sprechen die
Verfasser — ausgehend vom Gemein-
schaftsrecht — vom regulierten und
vom kontrollierten Wettbewerb. Eine
wesentliche Komponente des Struk-
turwandels ist die Trennung von Infra-
struktur und Dienstleistung und/oder
Ware.



29. Jahrgang (2003), Heft 1

Regulierter Wettbewerb bedeutet
die durch den Gesetzgeber verordne-
te Marktéffnung. Damit bedarf es
neuer Instrumente und neuer Regulie-
rungsbehérden, die Infrastrukturbe-
nutzung, Netzzugang und Entgelte
etc. nicht diskriminierend gestalten.

Der kontrollierte Wettbewerb wird
als WeiterfiUhrung des regulierten
Wettbewerbs gesehen und Ilasst
Marktkrafte auch in defizitar struktu-
rierten Wirtschaftsbereichen wirken
und sorgt somit fiir eine bessere Allo-
kation der Ressourcen. Das heil3t
nichts anderes, als dass Wettbe-
werbselemente in Monopolstrukturen
Uber Ausschreibungen oder Verstei-
gerungen, verknlpft mit qualitativen
Verpflichtungen, einflieBen. Als Bei-
spiel werden Modelle des 6ffentlichen
Personennahverkehrs zitiert. Hier
werden periodische Ausschreibungen
von gemeinwirtschaftlichen Leistun-
gen vorgenommen. Die ausschreiben-
de Stelle definiert die Qualitat. Ein
weiteres Beispiel ist die Sicherung
des Universaldienstes im Telekomsek-
tor.

Besonders interessant ist der
Exkurs zur Kommunalwirtschaft, wel-
cher in Anbetracht der Brisanz des
Themas eigentlich zu kurz geraten ist:
Beschrieben werden nicht nur verfas-
sungsrechtliche Grundlagen, sondern
in erster Linie die Probleme des Struk-
turwandels aus Sicht der Stadtwerke
inklusive der hier angesiedelten, tradi-
tionellen ,Querverbundswirtschaft®.
Neue Ldsungsansatze werden hier
ansatzweise und kritisch prasentiert.

Kapitel 7 geht auf die gemein-
schaftsrechtlichen Grundlagen ein,
insbesondere Artikel 295 EG-Vertrag
(Eigentumsordnungen) und Artikel 86
EG-Vertrag. Art. 86 stellt die eigentli-
che Rechtsgrundlage fir die Liberali-
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sierung bislang geschitzter Wirt-
schaftsbereiche dar und erfahrt
dementsprechende Beachtung durch
die Autoren. Es folgt Artikel 16 EG-
Vertrag, welcher den Stellenwert von
Dienstleistungen im allgemeinen wirt-
schaftlichen Interesse festlegt.
AbschlieRend geht es um die Trans-
parenzrichtlinie, die gewahrleisten
soll, dass die finanziellen Beziehun-
gen zwischen der offentlichen Hand
und den (6ffentlichen) Unternehmen
transparent dargestellt werden.

Die von den Autoren betrachteten
Sektoren haben gemeinsam, fiir die
Ausfiihrung und Ubernahme von Auf-
gaben im gemeinwirtschaftlichen
Sinne verantwortlich (gewesen) zu
sein. Auf Grund der neuen Entwick-
lungen auf europaischer und nationa-
ler Ebene mussen sie sich den neuen
Bedingungen anpassen.

Im Kapitel 8 werden die Sektoren
Elektrizitatswirtschaft, Gaswirtschaft,
Eisenbahnverkehr, Telekommunika-
tion, Rundfunk, Medien, Post, aber
auch die Kreditinstitute, die Sonderge-
sellschaften im Bundesstralenbe-
reich und des Kraftfahrlinienverkehrs
ausfihrlich behandelt.

Beachtenswert ist der hier angebo-
tene Uberblick (iber jeden Sektor,
seine jliingere Entwicklung, die
gemeinschaftsrechtlichen Grundlagen
samt nationaler Umsetzung sowie die
sektorspezifischen Kernpunkte. Hier
kann man auch Vergleiche von ver-
schiedenen Sektoren vornehmen.

Die politischen Debatten rund um
die Post, die Telekom, die Elektri-
zitdts- und Gaswirtschaftsunterneh-
men filihren den Strukturwandel und
seine Auswirkungen vor Augen. Rea-
listisch betrachtet, geht es um die
Erflllung gemeinwirtschaftlicher Auf-
gaben und wer dafiir zukinftig die
Verantwortung tibernimmt.
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Das vorletzte Kapitel streift die
Unternehmen der Erwerbswirtschaft,
die OIAG ,als Zentrale der verstaat-
lichten Industrie“ und die Beendigung
von staatlich festgeschriebenen
Monopolen, z. B. Salz- und Tabakmo-
nopol, in Osterreich.

Kapitel 10 spiegelt bereits einen Teil
des, zumindest aus formaler Sicht,
bewaltigten Strukturwandels wider
und beschreibt die Unternehmen mit
Regulierungsaufgaben, also die
Regulierungsbehérden mit den ,abge-
stoRenen Aufgaben der Hoheitsver-
waltung“. Die neuen Akteure sind
Austro Control GmbH (Zivilluftfahrt),
Rundfunk- und Telekomregulierungs
GmbH, Schienen Control GmbH und
die Elektrizitats-Control GmbH."

Im abschlieBenden Ausblick geben
die Autoren die unterschiedlichen
Widrigkeiten des Strukturwandels
bzw. der Liberalisierung zu bedenken.
Es handelt sich um politische Aspekte
genauso wie um jene Schwierigkeiten,
die auftreten, wenn Gemeinschafts-
recht in nationales Recht schliissig
umzusetzen und anzuwenden ist.

Stehen bleibt das Pladoyer fur klare
Leitlinien des Gesetzgebers und die
Aufforderung an die Unternehmen,
sich der Herausforderung des freien
Marktes zu stellen.
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Den Autoren ist zugute zu halten,
dass sie die vielen politischen Diskus-
sionen, z. B. rund um die Privatisie-
rung, pragmatisch fiihren und einen
wirklich fundierten Uberblick sowohl
im GroRRen als auch im Detail bieten.
Manchmal kann man ein leises Pla-
doyer zu Gunsten der Uberantwor-
tung sozialer und gemeinwirtschaft-
licher Aufgaben an o&ffentliche Unter-
nehmungen lesen — es bleibt leider
leise.

Das Buch ist ein gutes Nachschla-
gewerk fiir juristische und historische
Fragen. AuRerdem kann der Leser/die
Leserin anhand der sehr umfassen-
den Literaturrecherche viele Detailfra-
gen, unternehmens- oder sektorspezi-
fischer Natur, weiterverfolgen.

Fur die Diskussion rund um die
offentlichen Unternehmungen, um die
Frage, wer die Leistungen der
Daseinsvorsorge zu erbringen hat und
wer dafiir die Verantwortung tragt, ist
auf alle Falle eine fundierte Aus-
gangsbasis gegeben.

Gunda Kirchner

Anmerkung

' Mittlerweile wurde die Elektrizitats-Con-
trol GmbH um die Erdgasregulierung
erweitert und in die Energie-Control
GmbH umbenannt.
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Was Reichtiimer vermogen

Rezension von: Die Armutskonferenz,
ATTAC, BEIGEWUM (Hrsg.), Was
Reichtiimer vermégen: Gewinner und
VerliererInnen in europdischen Wohl-
fahrtsstaaten, Mandelbaum Verlag, Wien
2002, 270 Seiten, € 13,90.

Der Sammelband ,Was Reichtimer
vermogen” baut auf einem entschei-
denden Mangel auf: dem Fehlen von
Informationen Uber Reichtum in
Osterreich. Vor dem Hintergrund die-
ses Mangels — und auf Basis der
Erkenntnisse aus der 2. Osterreichi-
schen Reichtumskonferenz, die 2001
in Wien stattgefunden hat — wird von
17 Autorlnnen auf 270 Seiten ver-
sucht, Reichtum zu definieren, zu
erklaren, zu rechtfertigen und zu kriti-
sieren. Der gewahlte Zugang im Sam-
melband ist dabei sowohl inhaltlich als
auch disziplinar sehr breit, oder: reich-
haltig. Es finden sich sowohl abstrakt-
theoretische Auseinandersetzungen
zum Reichtum (wie etwa der Beitrag
von Bernd Ladwig, der ,Reichtum®
aus unterschiedlichen Konzeptionen
der Armut ableitet, oder der Beitrag
von Maria Maiss, die Reichtum mit
dem ,guten Leben“ (Martha Nuss-
baum) gleichstellt), eine historische
Analyse darlber, wie Reichtum im
Lauf der Zeit in der Gesellschaft
bewertet wurde (Karl Bachinger), als
auch konkrete Beispiele zum Reich-
tum aus der jiingeren Geschichte (z.
B. die Enron-Pleite, die von Kiblbdck
und Obermayr zusammengefasst und
diskutiert wird).

Die Vielfalt der bearbeiteten The-
men lasst den Sammelband Uber
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Strecken als unzusammenhéngend
erscheinen, auf Grund der Informa-
tionslicken zum Reichtum l&sst sich
der breite Zugang des Sammelban-
des allerdings rechtfertigen bzw. ist er
sogar notwendig. So reihen sich an
die Darstellung der Entwicklung der
globalen Wahrungs- und Geldpolitik
(Suzanne De Brunhoff) Analysen zu
Pensionsreformbestrebungen inner-
halb der Europaischen Union und
ihren’ Implikationen fir die Reichtums-
gesellschaft (Christine Mayrhuber)
sowie eine Analyse der Kommodifizie-
rung offentlicher Dienstleistungen
anhand einer Diskussion zum geplan-
ten GATS-Abkommen der Welthan-
delsorganisation (Alessandro Pelliz-
zari). In diesem, wie in vielen anderen
Beitragen des Buches, wird Ubrigens
die vorherrschende Dominanz der
(neoliberalen) Okonomie kritisiert und
als entscheidendes Erklarungsmuster
fur das Reichtumsstreben definiert.
Interessant ist dabei u. a. der Verweis
von Karl Bachinger auf die Zeit des
Sozialdarwinismus, in der er die Wur-
zeln der neoliberalen Bewegung ver-
ortet. Die Dominanz der Okonomie
und die daraus ableitbaren Rechtferti-
gungsgriinde fir den Reichtum kon-
statiert auch Nikolaus Dimmel in sei-
nem Beitrag, in dem er u. a. auf den
,=analen Zwangscharakter des Reich-
tums® (S. 73) verweist. Auch Luise
Gubitzer leitet die Begehrlichkeit des
Reichtums aus der Reichtumsdkono-
mie ab und erlautert u. a., wie es Ver-
mogensbesitzer vermdgen, Stimmung
gegen Offentliche Guiter und gegen
Steuern zumachen.

Trotz der vielen Aspekte, die im
Sammelband erlautert werden, bleibt
einiges offen. Vor allem eine Forde-
rung zieht sich durch das gesamte
Buch: jene nach Informationen zum
Reichtum in Osterreich, die nach wie
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vor fehlen. Konzeptuelle Uberlegun-
gen fir einen derartigen Reichtums-
bericht finden sich im Beitrag von
Michael Wagner-Pinter. Anleihen dazu
kdnnen aber auch aus den Beitragen
von Claus Schéafer und Ernst-Ulrich
Huster aus dem deutschen Reich-
tumsbericht (und Auslassungen in
demselben) gezogen werden, sowie
aus dem Beitrag von Karen Rowling-
son, die Vermdgenseinkommen im
Vereinigten Konigreich analysiert hat.
Innerhalb des Sammelbandes werden
die Beitrédge von Vanessa Redak und
Christa Schlager sowie Gerhard
Wohlfahrt den Anforderungen nach
einem o6sterreichischen Reichtumsbe-
richt am ehesten gerecht. Allerdings
sind ihre Darstellungen auf Grund des
Mangels an Daten zum Vermdgen
naturgemafy liickenhaft. Analog zu
Erkenntnissen aus den USA, GroRbri-
tannien und Deutschland schlieRen
Redak und Schlager allerdings auf
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eine ,40-Prozent-Okonomie* (S. 185),
demgemal Aktienbesitz das Monopol
der vermogendsten 40% einer Gesell-
schaft darstellt. Ubrigens: dass Ver-
mdgen geschlechtsungleich verteilt
ist, geht bereits aus der Unteruber-
schrift des Sammelbandes hervor: Da
ist zwar zum einen von den ,Gewin-
nern“ des Reichtums die Rede, zum
anderen aber von seinen ,Verliererin-
nen‘.

Insgesamt haben die Armutskonfe-
renz, ATTAC und BEIGEWUM eine
umfassende, multidisziplinar angeleg-
te, spannende Sammlung von Beitra-
gen zum Thema des Reichtums he-
rausgegeben, die Lust auf Mehr
macht: auf mehr kritische Diskussion
und Auseinandersetzung zum Thema,
sowie ein Mehr an Transparenz zur
Verteilung des Reichtums in Oster-
reich.

Karin Heitzmann
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Beitrige zur Finanz- und
Wiihrungsgeschichte

Rezension von: Karl Bachinger, Dieter
Stiefel (Hrsg.), unter Mitarbeit von
Charlotte Natmefnig, Auf Heller und
Cent. Beitrdge zur Finanz- und Wéh-
rungsgeschichte, Herbert Matis zum 60.
Geburtstag, Ueberreuter, Wien 2001, 640
Seiten, € 28,70.

Es ist eine ebenso ehrenvolle wie
schwierige Aufgabe, fir einen Jubilar
eine Festschrift zusammenzustellen.
Oft sind solche Veréffentlichungen
sehr heterogen. Hier ist den beiden
Herausgebern ein Lob zu zollen:
Ihnen ist es gelungen, eine doch recht
deutlich auf Fragen der Geld- und
Wahrungsgeschichte zugeschnittene
Sammlung zusammenzubringen, die
eine zeitliche Reichweite vom 17.
Jahrhundert bis in die jingste Vergan-
genheit hat. Es gibt nur wenige Ein-
schrankungen: An der Positionierung
von Pichlers Abhandlung uber die
.Europadische Identitat® zwischen
Bachingers und Bauers Reflexionen
iber die politische Okonomie der
Staatsfinanzen und Hannes An-
droschs erfrischendem ,Erfahrungs-
bericht“ Gber den Weg des Schillings
von seiner Stabilisierung bis zu sei-
nem Aufgehen in den Euro mag man
zweifeln. Nicht zu begreifen ist hinge-
gen, was ein Aufsatz Gber ,Bismarck
und die Bier- und Branntweinbesteue-
rung” in einem Kapitel tUber die Ent-
wicklung des Geldwesens in Oster-
reich-Ungarn bedeuten soll. Etwas
hilflos steht man auch vor dem letzten
Sachbeitrag lber ,die Frauen auf den
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Osterreichischen Banknoten®. Viel-
leicht ein immaterieller Dank an die
Autorin, die bei der Herausgabe des
Buches wohl geholfen hat.

Geld wird in einem umfassenden
Sinne verstanden, nicht nur als Wert-
speicher und Zahlungsmittel, son-
dern, um es mit Alois Schumpeter zu
sagen, als eine Institution in der sich
alles spiegelt, was ein ,Volk will, tut,
erleidet, ist“. Einen informativen Uber-
blick Uber die ,soziologische Interpre-
tation“ von Geld liefert im ersten Bei-
trag Gertraude Mikl-Horke.

Teil | befasst sich mit der Zeit des
Merkantilismus. Ingo Andruchowitz
fuhrt kenntnisreich in die Geld- und
Geldwirkungslehre der kameralisti-
schen Theorie des 17. Jahrhunderts
ein. Peter Berger vertieft die Sicht in
die theoretische Entwicklung mit einer
Studie Uber den Leidener Fabrikanten
Pieter de la Court, dessen Denken
wohl auch auf Johannes Joachim
Becher gewirkt hat. Felix Butschek
zeigt, wie intensiv der institutionelle
Wandel zur Zeit des Osterreichischen
Merkantilismus war, der fur die Ent-
wicklung dieses Teils von Europa so
wichtig war. Herauszuheben sind die
Befreiung des Kredits von seinen
Uberkommenen Fesseln und die Aus-
gabe von Papiergeld im Jahre 1762
(Bankozettel). In jener Zeit wurde als
Gegenbild zur merkantilistischen
Sicht auf den Staat, dessen Be-
schrankung auf die Sicherstellung
von Ordnung und Sicherheit propa-
giert.

Einhergehend mit der Industrialisie-
rung bildete sich ein uns gelaufiges
Verstandnis von Geld als Zahlungs-
und Kreditmedium heraus. Die he-
rausragende Position des Staates flr
die Entwicklung des Geldwesens
wurde betont. Freilich gab es auch
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Gegenentwlirfe, die lieber miteinander
konkurrierende private Notenbanken
als Trager der Geldpolitik sehen woll-
ten. SchlieBlich verlangte die sich ver-
tiefende weltwirtschaftliche Verflech-
tung nach einem adaquaten Wah-
rungssystem; hier setzte sich der
Goldstandard durch.

Mit verschiedenen Aspekten der
Entwicklungen im 19. Jahrhundert
befassen sich die Beitrage in Teil Il
Spatestens seit 1867 kann man die
Habsburgermonarchie als ,Labor* fiir
die Entwicklung eines Wahrungssys-
tems unter der Bedingung ethnischer
Heterogenitat betrachten. Die ge-
meinsame Notenbank war immer
umstritten, sowohl zwischen den bei-
den autonomen Reichshélften Oster-
reich und Ungarn, als auch — und dies
vor allem — von Seiten der politisch
diskriminierten Nationalitdten inner-
halb Osterreichs. Hemetsberger-Kol-
ler und Kolm liefern fiir die Auswir-
kung der nationalitadtenpolitischen
Auseinandersetzungen auf die Oes-
terreichisch-ungarische Bank einige
Beispiele. Eindrucksvoll ist der Beitrag
von Marc Flandreau und John Kom-
los, die das innovative Potenzial die-
ser prekaren Stellung der gemeinsa-
men Notenbank aufzeigen.

Teil 1l und 1V befassen sich mit der
Geld-, Wahrungs- und Finanzge-
schichte der Ersten und Zweiten
Republik, ohne die Spezifika des
Standestaates zu vernachléssigen.

29. Jahrgang (2003), Heft 1

Mit der Beseitigung der Schilling-
Wahrung im Rahmen der wirtschaft-
lichen Integration Osterreichs nach
Nazi-Deutschland befasst sich ein
sehr anregender Beitrag von Dieter
Stiefel und Fritz Weber. Gerade die
Aufsatze, die sich mit der Geschichte
seit der zweiten Halfte des 19. Jahr-
hunderts befassen, zeigen, wie inten-
siv Geld- und Wahrungsgeschichte
als Spiegel der ,allgemeinen Verhalt-
nisse“ wirken kann, sie zeigen aber
auch die zentrale Rolle, die die Ent-
wicklungen der Wahrung, auf den
Geld- und Finanzmérkten auf Okono-
mie, Gesellschaft und Politik haben: in
Osterreich zwei Inflationen, der

Anschluss mit seinen wirtschaftlichen
Folgen, die Symbolik der schnellen
Einflhrung des Schilling 1945 als
Abgrenzung gegeniber Deutschland,
die Debatte Uber den Euro und
schlieB3lich das (vorlaufige?) Ende des
Schillings zugunsten der gemeinsa-

men europaischen Wahrung.

Herbert Matis war nicht auf die
Wahrungs- und Finanzgeschichte
spezialisiert. Aber die Herausgeber
haben durch ihr konsequentes Hinwir-
ken auf eine mdglichste starke Homo-
genitat der Beitrage ein dem Jubilar
wirdiges Geburtstagsgeschenk ge-
macht, aus dem auch andere Nutzen
ziehen konnen.

Jirgen Nautz
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Direktinvestitionen und Multis

Rezension von: Imad A. Moosa, Foreign

Direct Investment: Theory, Evidence and

Practice, Palgrave Macmillan, New York
u.a. 2002, 311 Seiten, £ 45.

.international trade theory and the
study of international business have
never had much to say to each other.
It doesn't help that practitioners of
these two disciplines generally reside
in economics departments and busi-
ness schools respectively. But that
aside, there are fundamental differen-
ces in the types of questions, objecti-
ves, and tools of analysis in the two
fields.” Diese Aussage von Markusen
(2001, S. 69) kénnte das Motto fir das
vorliegende Buch geliefert haben.
Das Buch besteht namlich eigentlich
aus drei Teilen: (1) Theorie der Direkt-
investitionen; (2) empirische Evidenz
— die sich vor allem auf die Internatio-
nal Business-Literatur stitzt; und (3)
LPraxis“, wobei das Verhalten der mul-
tinationalen Unternehmen gemeint ist.
Leider weisen die drei Teile wenig Ver-
kn Gpfung auf.

Angesichts der — im Vergleich zu
der International Business-Literatur —
wenigen Biicher von Okonomen zu
Direktinvestitionen wird jedes neue
Buch mit grofRer Spannung erwartet.
Der Autor, Imad A. Moosa, ist sicher
kein Spezialist, was die Thematik sei-
nes Buches anbelangt: Nachdem er
bereits im Klappentext darauf hin-
weist, dass er Uber 100 Artikel in aka-
demischen Fachzeitschriften verof-
fentlicht hat (was ein Blick auf seine
Homepage auch bestatigt), fallt auf,
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dass er nur einen davon, und gerade
nicht zu Direktinvestitionen, in seinem
Buch zitiert hat. Dagegen schlagt
seine Spezialisierung auf den Bereich
.Finance® sehr stark durch: In groften
Teilen des Buches werden Direktin-
vestitionen implizit auf Kapitalstréme
reduziert, die die Zahlungsbilanz
beeinflussen, die mit Portfolioinvesti-
tionen verglichen werden und die
unternehmensintern durch Transfer-
preise, Risikobewertung und Steuer-
minimierung optimiert werden.

Der Vorteil einer solchen Sichtweise
ist es, Direktinvestitionen und damit
multinationale Unternehmen zu .ent-
zaubern®. Auch Direktinvestitionen
sind ,nur” Investitionen, auch multina-
tionale Unternehmen sind ,nur” Unter-
nehmen, die Profite maximieren.
Diese Sicht ermdglicht also, Teile der
6konomischen Theorie, die bisher
wenig mit multinationalen Unterneh-
men und Direktinvestitionen in Zu-
sammenhang gebracht wurden,
fruchtbar anzuwenden. Dies ist wohl
der positivste Punkt, der hervorzuhe-
ben ist.

Das Buch gliedert sich in zehn Kapi-
tel, wobei die ersten drei (Einleitung,
Theorie der Direktinvestitionen, Effek-
te von Direktinvestitionen) vom Autor
zum Themenblock ,Okonomie der
Direktinvestitionen“ gezahlt werden.
Kapitel 4-7 behandeln den erwahnten
~Finance“-Bereich (Evaluierung inter-
nationaler Projekte, Landerrisiko und
politisches Risiko, Internationale
Besteuerung, Kapitalkosten und Kapi-
talstruktur). Kapitel 8 und 9 (Transfer-
preissetzung, Kontrolle und Ergebnis-
bewertung in Multinationalen Unter-
nehmen) sind schlieflich betriebswirt-
schaftlichen Aspekten gewidmet.

Leider fehlt eine Reihe wichtiger
Beitrage der alteren (Tiebout; Oates
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und Schwab zum Standortwettbe-
werb) und der neueren Literatur (zum
Beispiel: Pitelis und Sugdens ,The
Nature of the Transnational Firm®
Acocellas Artikel zum industrie6kono-
mischen Ansatz der Erkldrung von
Multis, obwohl es ein eigenes Subka-
pitel dazu gibt; Cantwells empirische
Analyse des Innovationsverhaltens
von multinationalen Unternehmen;
Internationalisierung von Forschung
und Entwicklung von Pearce; Ekholms
Untersuchungen zur Lohnreagibilitat
von internationalen Produktionsstat-
ten). Stattdessen wird (zu) haufig auf
den Economist zuriickgegriffen, auch
wenn es um die Darstellung wissen-
schaftlicher Ergebnisse geht, deren
Autorinnen dann nicht einmal im Lite-
raturverzeichnis zu finden sind. Etwa
bei der Diskussion der wichtigen
Frage nach dem Zusammenhang zwi-
schen Entwicklung und Direktinvesti-
tionen wird nicht auf das Entwick-
lungspfadmodell verwiesen, sondern
stattdessen auf den Economist.

Das zweite Manko des Buches
bezieht sich auf die Darstellung und
Interpretation der Ergebnisse: Einer-
seits verbleibt der Autor liberraschend
neutral, d. h. er bezieht nicht Stellung,
sondern Uberlasst es dem/der
Leser/in, sich fir eine der von ihm —
letzten Endes doch wieder subjektiv
ausgewahlten — Theorien zu entschei-
den. Dies gilt auch fiir die Diskussion
der Argumente fiir und gegen multina-
tionale Unternehmen im abschlieRen-
den Kapitel 10 trotz des vielverspre-
chenden Titels ,The verdict®.

Andererseits wird oft — und dies ist
fur einen Literaturiberblick erst recht
problematisch — nur auf Studien ver-
wiesen, ohne dass deren Inhalte
erklart werden. Etwa auf Seite 179:
,Haaparanta (1996) analyses the
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effects of tax competition between
two countries on the allocation of an
exogenously given amount of FDI by
an MNC. Dickescheid (1999) exami-
nes tax competition between two
countries that indulge in mutual FDI
via subsidiaries of the domestic indus-
try. Schnitzer (1999) uses a dynamic
model of FDI to present a rationale for
tax holidays. Haufler and Wooton
(1999) analyse tax competition bet-
ween two countries ...“ usw. usf. Eine
Lektlire dieser Literatur kann man
sich wohl nicht ersparen.

Problematischer noch ist die Inter-
pretation empirischer Ergebnisse
durch den Autor, da jeweils weitestge-
hend Angaben zu den empirischen
Studien, wie etwa Zeitraum, Grofle
der Stichprobe, methodische Vor-
gangsweise etc. fehlen. Beispiels-
weise wird eine Studie von Lipsey (S.
29) kausal interpretiert, obwohl sich
der Autor selbst gegen eine solche
Interpretation seiner — deskriptiven —
Ergebnisse ausspricht.

Manche Themen und Bereiche der
Literatur bleiben (begriindet?) ausge-
part, andere sind unvollstéandig. Etwa,
wenn es um die fur Volkswirtschaften
so bedeutende Frage nach Beschafti-
gungseffekten der Direktinvestitionen
geht, wird zwar auf die Bedeutung
des konterfaktischen Szenarios ver-
wiesen, aber nicht einmal erwahnt,
dass es auch mdglich ist, sich die tat-
sachlichen Beschaftigungseffekte
anzusehen und diese kausal mit dem
Aulenhandel bzw. den Direktinvesti-
tionen zu verknipfen.

Anhand solcher Beispiele wird deut-
lich, wie vielschichtig das Ph&anomen
der Direktinvestitionen und der muilti-
nationalen Unternehmen ist und wel-
che Probleme in der Erfassung und
systematischen Diskussion auftreten
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kénnen. Zwar war dies wohl nicht die
Absicht des Autors, aber indirekt ist es
doch ein Hinweis darauf, wie steinig
der Weg zu einer 6ffentlichen Diskus-
sion zwischen Globalisierungsgeg-
nern und -beflirwortern ist, der nicht —
wie derzeit — darin besteht, einen Teil
der Gegner als Chaoten zu bezeich-
nen und den anderen Teil der Gegner
zu vereinnahmen. Bis dahin wird wohl
der ,Protest der Stralke” vor allem die
multinationalen Unternehmen treffen
(wie dies Ray Vernon in seinem Buch
»Im Auge des Hurricans“ treffend
prognostizierte), aber auf solche The-
men lasst sich der Autor erst gar nicht
ein.
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Fazit.: Das Buch scheint im 6kono-
mischen Teil stark an den Klassiker
von Caves angelehnt, erreicht ihn
aber bei weitem nicht.

Christian Bellak
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Das européische Wunder

Rezension von: Eric Lionel Jones,
The Record of Global Economic Deve-
lopment, Edward Elgar, Cheltenham
2002, 226 Seiten, £ 59,95.

Jones zahlte zu den ersten Autoren,
die den ,europaischen Sonderweg“ zu
beschreiben versuchten. Natirlich
hatten sich sehr viele Wirtschaftshis-
toriker schon zuvor mit der Industriel-
len Revolution beschaftigt, doch er
war es, der in seinem 1981 erschiene-
nen Buch ,The European Miracle“
einen zentralen neuen Aspekt dieser
Frage in umfassender Weise heraus-
gearbeitet hatte: Die Industrielle
Revolution sei durch einen unikalen,
lang andauernden historischen Pro-
zess in Europa und nur in Europa zu
Stande gekommen. Damit hat Jones
eigentlich Ansatze weitergefliihrt, wie
sie zuletzt von den Klassikern der
Sozialwissenschaften Karl Marx, Max
Weber und Werner Sombart entwi-
ckelt worden waren.

Seit der Zeit, da das ,European
Miracle” erschienen war, hatte sich die
Diskussion dieser Problematik sowohl
in der Wirtschafts- wie auch in der
Sozialgeschichte ungeheuer ausge-
weitet, neue theoretische Instrumente
wie die Neue Institutionendkonomie
(NEI) waren entwickelt worden, wel-
che sich zur Analyse solcher Prozes-
se als aulerst nitzlich erwiesen
(siehe etwa North (1981), (1990),
aber auch vollkommen kontrare Posi-
tionen wurden vertreten, welche im
europaischen Sonderweg einen rei-
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nen Zufall sahen." Es ergab sich
daher fast zwangslaufig, dass Jones
zu diesen Entwicklungen, daruber
hinaus aber auch zu aktuellen Proble-
men der Wirtschaftsentwicklung
durch Vortrage und Aufséatze Stellung
bezog. Diese Arbeiten wie auch Origi-
nalbeitrdage wurden im vorliegenden
Band vereinigt.

Ihre Thematik reicht von den Prob-
lemen der langfristigen Wirtschafts-
entwicklung, Uber Protektionismus
und den ostasiatischen Aufholprozess
bis hin zu den Fragen der Globalisie-
rung. Der Kern der Arbeiten liegt
naturgemal in dem Prozess des
industriellen Wachstums. Hier betont
der Autor zunachst, dass die vorin-
dustriellen Wirtschaften keineswegs
statischen Charakter aufgewiesen
hatten. Auch sie seien gewachsen
und hatten technischen Fortschritt
entwickelt, jedoch in beschranktem
Ausmall und erratisch. Jones spricht
in diesem Zusammenhang von exten-
sivem Wachstum. Intensives existiere
erst seit der Industriellen Revolution
und bestehe in der Zunahme des BIP
pro Kopf. Freilich seien die Vorausset-
zungen flr diesen Prozess schon
Jahrhunderte vorher in Europa he-
rausgebildet worden.

Ein wichtiges Element fir die dyna-
mische Entwicklung dieses Konti-
nents sieht Jones durch die Vielfalt
von Staaten und Méchten gegeben,
die miteinander konkurrierten. Das
trieb einerseits innovative Prozesse
voran, verhinderte andererseits deren
Beschrankung, weil den Bewohnern
dieser Lander stets die Mdglichkeit
offen gestanden sei, in ein anderes
auszuweichen. Eine Flucht aus China
musste hingegen wieder in China
enden.
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Die Voraussetzungen industriellen
Wachstums

Keine Ursachen fiir die industrielle
Entwicklung findet er in der jeweiligen
Kultur — freilich ohne eine nahere Defi-
nition fir diese zu geben. Wie sich
jedoch aus den folgenden Gedanken
ergibt, versteht er darunter nicht die
~governance structure* der NEI, also
die Gesamtheit der Verhaltensregeln,
sondern eher die religiés determinier-
ten. Konsequenterweise lehnt er auch
den Ansatz Max Webers uber die
Bedeutung der protestantischen Ethik
fur die kapitalistische Entwicklung ab
und sieht hier die umgekehrte Kausa-
litat wirksam: Das 6konomisch erfolg-
reiche Burgertum bevorzugte den Cal-
vinismus.

Zentrale Bedeutung misst er der
Technik zu, betont jedoch, es gehe
hier weniger um die Erfindungen an
sich, sondern um die Innovationen —
oder noch praziser, um die Schaffung
einer Gesellschaft, welche den techni-
schen Fortschritt ermdégliche: ,We
should concentrate on the institutions
and social and political organizations
that lay at the root of inventive res-
ponses.” (S. 26)

Als ebenso wichtig erachtet er die
Entstehung von wettbewerbsbestimm-
ten Markten, insbesonders solchen
fur Produktionsfaktoren sowie Nah-
rungsmittel, welche schon im grof3en
Stil Arbeitsteilung erlaubten. Auch hier
betont er wieder die Bedeutung der
notwendigen Voraussetzungen dafir:
,Lonce again we will have to turn to
deeper political and institutional featu-
res for an ultimate explanation.”
(S. 27)

Letztlich scheint ihm die Existenz
funktionierender Staaten unerlasslich,
solcher, deren Herrscher erkannt hat-
ten, das Wirtschaftswachstum die
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Steuerertrage bestimme. Darlber hi-
naus impliziert der Begriff des Funk-
tionierens das Vorhandensein von
Rechtssicherheit. Das bedeutete nicht
nur die Gewissheit, dass Unterneh-
mer keinen willklrlichen Eingriffen der
Obrigkeit ausgesetzt seien, sondern
dass sie in Rechtsstreitigkeiten unpar-
teiische Gerichte anrufen konnten.

Und wenn auch Europa politisch
geteilt blieb, geistig prasentierte es
sich als Einheit mit Latein als gemein-
samer Sprache der Wissenschaft.

Die Erkenntnis dieser langfristigen
Dynamik, wie er sie ausfihrlich in
-European Miracle” dargelegt hat,
lasst ihn andere Anséatze zurlckwei-
sen, etwa jene, welche die europai-
sche Entwicklung als Zufallsprodukt
sehen. So hatte China zumindest in
gleicher Weise die Voraussetzungen
fir eine Industrialisierung besessen
wie Europa. Nur der Zugriff auf die
amerikanischen Ressourcen hatte
den européaischen take-off ermdglicht,
meint Pommeranz (2000). Dieser
Autor fugt allerdings noch weitere
Argumente an, namlich dass in Eng-
land die Kohlengruben nahe den
industriellen Zentren gelegen seien,
dagegen in China weitab von diesen,
und die europaischen Staaten hatten
den Uberseehandel mit aller Macht
forciert.

Ebenso irrelevant scheinen Jones
die ,Quantifizierer, welche nur die
Wachstumsexplosion ab dem Beginn
des 19. Jahrhunderts sehen und alles
Vorangegangene ignorieren.

In seinen friheren Schriften ver-
neinte Jones die Anwendbarkeit sei-
ner historischen Befunde auf Proble-
me der Gegenwart. Zu sehr hatten
sich die sozialen Strukturen gewan-
delt. Heute meint der Autor, es sei
eine naive Annahme seinerseits
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gewesen, aus seinem Buch wiirden
keine Folgerungen fiir aktuelle Fragen
gezogen, denn solches geschah im
Positiven wie im Negativen. Seine
Studie wurde namlich auch als Aus-
druck des Eurozentrismus gesehen.

Aber nunmehr gelangt Jones selbst
zu dem Ergebnis, es lieRen sich aus
den europdischen Erfahrungen vor
allem zwei sehr allgemeine Hand-
lungsanleitungen fiir Entwicklungslan-
der ableiten: Fir jeden 6konomischen
Expansionsprozess sei eine funktio-
nierender Rechtsstaat unabdingbar,
ebenso wie ein freier Markt fir Infor-
mationen. Nur im ungehinderten Wett-
streit der Ideen sei Fortschritt vorstell-
bar.

Dieser zentrale Teil des Buches wird
mit Gedanken (ber die langfristige
Entwicklung der Landwirtschaft abge-
schlossen. Jones weist darauf hin,
dass die agrarische Produktion
gleichfalls in der vorindustriellen
Phase gewachsen sei. Und zwar nicht
nur durch Ausweitung der Anbaufla-
chen, sondern auch durch Verbesse-
rung der Produktionsmethoden, wie
etwa durch Bewasserung oder Diin-
gung. Ganz wesentlich jedoch habe
sich die weltweite Verbreitung neuer
Agrarprodukte ausgewirkt. Diese sei
in Schiiben erfolgt, wie etwa durch die
.Islamische Revolution®, durch die
Einfihrung neuer Reispflanzen in
China, vor allem aber durch den ,Co-
lumbianischen Austausch®. Amerika-
nische Nutzpflanzen verbreiteten sich
weltweit, wie europaisches Getreide
und Vieh in Amerika rasche Aufnah-
me fanden. Galt diese Entwicklung flr
alle Regionen, wuchs der Produktivi-
tatsvorsprung Europas und seiner
Siedlungsgebiete im Laufe des 19.
Jahrhunderts durch systematisches
Vorantreiben des technischen Fort-
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schritts in der Landwirtschaft. Dieser
Prozess miindete allerdings in die
staatlich verursachte Uberproduktion
mit all ihren notorischen Folgen.

Das asiatische Wachstum

SchlieBlich stellt der Verfasser des
.europdischen Wunders* Gedanken
dariiber an, ob dieses tatsachlich ein
europaisches Unikat gewesen sei. Er
préazisiert seine Uberlegungen durch
die Auseinandersetzung mit Autoren,
welche die Voraussetzungen flr die
industrielle Entwicklung aus kulturbe-
dingten Verhaltensweisen der Euro-
paer ableiten und meinen, dass der
Konfuzianismus fir Sidostasien die
Moglichkeit geschaffen habe, das
europaische Beispiel zu (ibernehmen.

Demgegeniber vertritt Jones die
Auffassung, dass Wirtschaftswachs-
tum sich nicht aus kulturellen Gege-
benheiten erklaren lasse, die nur fir
Europa und den fernen Osten Geltung
hatten, sondern aus politischen Anrei-
zen oder Restriktionen, welche nicht
an eine Kultur gebunden seien. Denn
in allen Kulturen existierten Verhal-
tensweisen, die auf Einkommensstei-
gerung ausgerichtet sind. Weiters
kénnten die Voraussetzungen fiir das
industrielle Wachstum schon deshalb
nicht kulturell bedingt sein, weil sich
Kulturen bestandig anderten. Eher
prasentierten sich diese als Resultat
Okonomischer Aktivitaten. Schlie3lich
hatten Christentum und Konfuzia-
nismus Jahrhunderte mit ganz unter-
schiedlichen 6konomischen Auspra-
gungen existiert. Entscheidend sei
der politsche Wandel. Und letztlich
sei Wirtschaftswachstum keineswegs
etwas AulRergewohnliches, sondern
sei im Laufe der Geschichte immer
wieder vorgekommen.
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Die mangelnde Eignung des Kultur-
begriffes zur Erklarung der wirtschaft-
lichen Entwicklung ergibt sich fir
Jones aus vier Griinden. Erstens sei
dieser zu schwammig. Zweitens
werde oft angenommen, Werte und
Institutionen seinen dasselbe. Erstere
lieRen sich kaum durch politische
Akte andern, letztere ohne weiteres.
Drittens schwankten Auffassungen
darlber, wie stabil oder veranderbar
Kulturen seien. Und schlief3lich setze
man den Begriff auch fir politische
Ziele ein. So wiirden die ,asiatischen
Werte*, welche staatliche Interventio-
nen in der Wirtschaft begunstigen sol-
len, den ,versagenden® westlichen
liberalen gegenibergestelit.

Der institutionalistische Ansatz

Naturlich treffen die Grundziige der
Hypothesen eines der wichtigsten
Autoren des Diskurses uber das
industrielle Wachstum zu. Dennoch
geben die in diesem Sammelband for-
mulierten Hypothesen Anlass zu eini-
gen erganzenden Uberlegungen. Da
scheint zunachst bemerkenswert,
dass Jones zwar implizit — Ubrigens
ebenso wie Landes (1998) — institutio-
nentheoretisch argumentiert, jedoch
nie explizit auf die NEI zurickgreift.
Das erweist sich deshalb als Mangel,
weil viele begriffliche Unscharfen, die
Jones kritisiert, durch deren entwi-
ckelten theoretischen Apparat besei-
tigt waren.

Das beginnt schon mit jenem der
Kultur. Diese wirde gemafll dem
Ansatz der NEI — und auch der Sozio-
logie2 — als die Gesamtheit der for-
mellen und informellen Regeln
betrachtet werden, welche das Verhal-
ten der Mitglieder einer Gesellschaft
bestimmen — die ,governance structu-
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re. Diese — die Institutionen — sind
zwar stabil, weitgehend durch Pfadab-
hangigkeit bestimmt, aber durchaus
wandelbar. Sie verandern sich dann,
wenn die Gesellschaft oder eine
Gruppe durch Erfahrung belehrt wird,
dass sie unzulanglich sind. Was also
Jones als Diskussionsbeitrag ein-
bringt, entspricht dem gegebenen
Stand der theoretischen Forschung
und ist geklart.

Daher vertritt auch kaum jemand die
Auffassung, dass eine bestimmte Kul-
tur, sei es die christliche, sei es die
konfuzianische, ein fir alle Mal die
Voraussetzungen fiur industrielles
Wachstum geschaffen habe. Natiirlich
kdnnen diese von allen Kulturen ent-
wickelt werden. Sehr wohl aber tragen
Religionen zu bestimmten Zeiten in
unterschiedlicher Weise zum Entste-
hen solcher Voraussetzungen bei.

Dieser Gedanke lasst sich insofern
leichter verdeutlichen, wenn man die
Voraussetzungen  kapitalistischen
Wachstums prazisiert und prift, wie-
weit diese in bestimmten historischen
Perioden in konkreten Gesellschaften
gegeben waren oder entstanden sind.
Jones tut das implizit wiederholt, zieht
aber daraus nicht die Konsequenzen.
Es sei daher versucht, diese Bedin-
gungen aufzuzahlen:

Da ist zundchst, zum Unterschied
von den meisten anderen Hochkultu-
ren, die hohe Bewertung der — physi-
schen — Arbeit im Christentum. Diese
wurde bereits vor dem Auftreten des
Protestantismus durch die Scholastik
unterstrichen.

Weiters die Entstehung eines indivi-
dualistischen, verantwortungsberei-
ten, initiativen und selbstbewussten
Menschentyps, der seinen Ausgang
von der griechischen polis nahm, tGber
das Rdmische Reich zur mittelalter-
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lichen Stadt fihrte und letztlich in die
liberale Demokratie miindete. Jenes
Systems, das — wie Jones immer wie-
der betont — Uber die beste Mdglich-
keit zur Selbstkorrektur verfiigt.

Ein entscheidendes Merkmal dieses
Menschentyps liegt in der technisch-
wissenschaftlichen Auspragung sei-
nes Denkens. Diese Weltsicht zeich-
nete sich mit der ,quantitativen Revo-
lution* des spaten Mittelalters ab und
fuhrte Uber die ,wissenschaftliche
Revolution* der frilhen Neuzeit zum
permanenten wissenschaftlichen Dis-
kurs, der sich mit der Produktion zu
standiger Innovation verschrankte.

Eine zentrale Determinante der
kapitalistischen Entwicklung liegt —
worauf Jones gleichfalls immer wieder
hinweist — im Zugang zu Gerichten
und Behorden, unter Abwesenheit von
Korruption in Rechtsprechung und
Verwaltung.

Und letztlich muss Einkommensma-
ximierung nicht durch Gewalt oder
Erwerb von Renten angestrebt wer-
den, sondern durch Produktion und
Leistung, und zwar nicht als traditions-
bestimmte Kombination von Produk-
tionsfaktoren, sondern durch das
standige Bestreben, die Kosten mit
Einsatz des technischen Fortschritts
Zu senken.

Und diese Voraussetzungen miis-
sen alle gleichzeitig gegeben sein, soll
dynamisches Wachstum zu Stande
kommen.®

Wenn also Jones meint, nicht die
Kultur, sondern die politischen Bedin-
gungen bestimmten das industrielle
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Wachstum, ist das ein wenig zu kurz
gegriffen.

Alle diese Uberlegungen verdeut-
lichen jedoch den auf3erordentlich
anregenden Charakter dieses Bu-
ches, dessen Lekture nachdrticklich
empfohlen werden kann.

Felix Butschek

Anmerkungen

' Pommeranz (2000).
% Knight (1997).

® Butschek (2002) 164.
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