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Kurzfassung

1. Der vorliegende Bericht beschéftigt sich schwerpunktmaldig mit den Umstrukturie-
rungen im ukrainischen Unternehmenssektor sowie der Entwicklung des Arbeits-
marktes. Wie viele Querschnittsuntersuchungen belegen, spielen fir einen erfolgrei-
chen Ubergang auf einen Wachstumspfad im Rahmen der Transformation vor alem
strukturelle Reformen eine entscheidende Rolle. Die typischen Stabilisierungspro-
gramme fUr Transformationslander legen zwar den Schwerpunkt auf makrotkono-
mische Grofien wie die Geldmengensteuerung und Reduzierung der Budgetdefizite.
Sie beinhalten jedoch stets auch strukturelle Komponenten, die die Betriebe zu einer
aktiven Restrukturierung zwingen sollen und damit auf die Angebotsseite wirken.
Dazu gehort auch der Abbau der aus der Planwirtschaft ererbten Uberbeschaftigung
(labour hoarding). Es ist letztlich diese fehlgeschlagene paralele Absicherung und
Fundierung einer restriktiven makrodkonomischen Stabilisierungspolitik durch mi-
krookonomische Anreize und strukturelle Reformen, die dem anhaltenden Abwérts-
trend der ukrainischen Wirtschaftsentwicklung zugrunde liegt und keine aktive Re-
strukturierung der Unternehmen initiierte.

Die wirtschaftliche Entwicklung 1998/98

2. Die wirtschaftliche Entwicklung der Ukraine stand 1998/99 im Zeichen der Zuspit-
zung der Finanz- und Verschuldungskrise. Die wachsende Belastung durch den
Schuldendienst scheint 1999 offensichtlich das wirtschaftlich tragbare Mal3 Uber-
schritten zu haben. Bel einer Fortsetzung der weichen Fiskalpolitik und einer weite-
ren Verschleppung struktureller Reformen droht der finanzielle Zusammenbruch.

3. Die Bruttoauslandsverschuldung erreichte zum 1.7.1999 12,4 Mrd. US$. Die Schul-
dendienstquote (Schuldendienst im Verhdltnis zu den Exporten) stieg von 6,6%
1996 auf 12,5% 1998 und betrug im 1. Halbjahr 1999 bereits 15,3%. Fur das Jahr
2000 ist angesichts der sehr hohen Zinszahlungen und Tilgungen bei rickléufigen
Exporten mit einem weiteren Anstieg auf schatzungsweise 19,0% zu rechnen. Das
Niveau der verfligbaren Devisenreserven der Nationalbank liegt bei 3 bis 4 Wo-
chenimporten und reicht fir die Deckung der im Jahr 2000 anstehenden Ruickzah-
lungen von insgesamt 3,0 Mrd. US$ (einschl. der Riickzahlungen an den IWF) bel
weitem nicht aus.

4. Die sich verschlechternde Auf¥enposition der ukrainischen Wirtschaft fuhrte zu e-
nem kurzfristig sehr hohem Default-Risiko. Die im Jahre 2000 falig werdenden
Auslandsschulden kénnen ohne eine Restrukturierung (Umschuldung) nicht mehr
bedient werden. Einer Zahlungsunfahigkeit kann die Ukraine nur mit einer Reihe von



10.

Osteuropa-Institut Miinchen, Working Paper Nr. 220

aul3erordentlichen Mal3nahmen wie z.B. der Verschiebung des Tilgungszeitpunktes
der Euro-Anleihen entgehen.

Die Zuspitzung der Finanz- und Verschuldungskrise in der Ukraine im Herbst 1998,
die Krise in Rudland sowie die ungunstigere Konjunktur auf den internationalen
Mérkten fuhrten zu einem drastischen Rickgang des ukrainischen Auf3enhandels.
Nach vorlaufigen Angaben hat sich der bereits 1998 registrierte Einbruch der Ex-
porte im 1. Halbjahr 1999 mit -15,4% gegeniber der entsprechenden V orjahresperi-
ode beschleunigt fortgesetzt. Da die Importe noch starker sanken (-29,5% im
1. Halbjahr 1999 gegenuiber dem 1. Halbjahr 1998), wies die Handelshilanz einen
Uberschuf? von 602 Mio. US-$ auf. Die Leistungsbilanz schioR im 1.Halbjahr 1999
mit einem Uberschuf von 443 Mio. US-$ (-1019 Mio. im 1. Halbjahr 1998).

Der Leistungshilanziberschuld trégt zwar vorerst zur Minderung des Zahlungsbilanz-
risikos und damit zur fristgemaf3en Bedienung der Auslandsschulden bei. Die Dauer-
haftigkeit dieser Entwicklung erscheint aber angesichts der traditionellen Schwachen
des Exportsektors fraglich. Zu den wichtigen Risikofaktoren zdhlen dabei eine une-
lastische Abhéngigkeit der Exportleistung von den Energieimporten, die hohen Gas-
schulden gegenliber Rufdand sowie ein aufferst geringer Zuflul® von audéndischen
Investitionen wegen der Unbestandigkeit der Rechtslage, Korruption und Birokra-
tie.

Trotz einer kurzfristigen Beschleunigung unmittelbar nach der russischen Krise
konnte die Jahresinflationsrate (Konsumgtiterpreise) 1998 mit 20% (Dezember auf
Dezember) durchaus in einem akzeptablen Rahmen gehalten werden. In den ersten
drei Quartalen erreichte die Inflationsrate 10,1% und lag damit noch unterhalb des
von der Regierung angestrebten Ziels.

Die Haushaltspolitik wurde zunehmend restriktiver. Das Defizit des konsolidierten
Haushaltes betrug 1998 2%, im 1. Halbjahr 1999 dann nur noch 0,8% des BIP. Be-
zieht man jedoch die nicht ausbezahlten Renten und Lohne des Staates (insgesamt
2,8 Mrd. Hrn. zum 1.9.1999) in die Bewertung des Haushatsdefizits mit ein, so
steigt esum zwei bis drei Prozentpunkte. Geschwéacht werden die Staatsfinanzen vor
allem durch das chronische Zurlickbleiben Einnahmen hinter dem Plan sowie die
laufende Gewahrung neuer Steuervergiinstigungen.

Die krisenhafte Entwicklung im Finanzsektor griff 1998/99 erwartungsgemald auf die
Realwirtschaft Uber. Nach einem Riickgang des BIP von 1,7% 1998 nahm die Wirt-
schaftdeistung im 1. Halbjahr 1999 nach offiziellen Angaben weiter um 3% im Ver-
gleich zum 1. Halbjahr 1998 ab. Vor dem Hintergrund strukturpolitischer Ruick-
schldge und der drohenden Zahlungsunfahigkeit lassen sich auch fir die absehbare
Zukunft keine Anzeichen eines nachhaltigen Wachstums erkennen.

Die Industrieproduktion zeigt nach dem Rickgang um 1,5% 1998 Anzeichen einer
Belebung. Nach dem Ergebnis der ersten neun Monate stieg sie um 2,3% gegentiber
der entsprechenden Vorjahresperiode. Dagegen setzte sich in der Landwirtschaft der
rucklaufige Trend der Vorjahre fort, auch wenn sich die privaten landlichen Wirt-
schaften erneut positiver entwickelten.
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Der im Vorjahr sich anbahnende positive Trend bei den Investitionen und den Ein-
kommen kehrte sich wieder um. Die Investitionen sanken im 1. Halbjahr 1999 um
12,3% gegenliber der Vorjahresperiode, die Reallhne um 9,6%. Unter dem Druck
der kréftigen Hrywnja-Abwertung sank damit die reale Konsumnachfrage der Haus-
halte betrachtlich. Die Zahl der Arbeitsosen ist zum 1.9.1999 weiter auf 1,1 Mio.
Personen gestiegen.

Bei den wichtigsten strukturpolitischen Defiziten (die Uberregulierung der Wirt-
schaft durch den Staat, die fehlende Transparenz und Unbestandigkeit des rechtli-
chen Rahmens und Korruption, das unterentwickelte System marktwirtschaftlicher
Ingtitute) wurden im Vorfeld der Prasidentschaftswahlen im Herbst 1999 keine nen-
nenswerten Fortschritte erzielt. Trotz der Reformriickschldge wurde aber das EFF-
Programm nicht abgebrochen. Die Fortsetzung des Programms soll nun Ende No-
vember 1999 neu verhandelt werden. Ohne eine deutliche Beschleunigung der
Strukturreform ist aber nicht zu erwarten, dal3 die Mittel aus dem Programm weiter-
flielen.

Reallokation und Restrukturierung im ukrainischen Unter nehmenssektor

13.

14.

15.

Die Studie untersucht den Stand der Anpassungsprozesse im ukrainischen Unter-
nehmenssektor vor dem Hintergrund einer theoretischen Konzeption der Reallokati-
on und Restrukturierung. Reallokation meint neben Verschiebungen innerhalb der
sektoralen Wirtschaftsstruktur vor allem die Verlagerung von Ressourcen und Pro-
duktionskapazitdten aus dem Staatssektor in den privaten Bereich. Daneben spielt
ein zweiter Anpassungsmechanismus mit zunehmendem Fortschreiten der Realloka-
tion eine wichtige Rolle, ndmlich die Restrukturierung der Unternehmen selbst.
Wahrend die reaktive Restrukturierung erste Strukturanpassungen, insbesondere den
Abbau der Uberbeschaftigung, einleitet, ist fir die wirtschaftliche Erholung ent-
scheidend, wie schnell danach aktive Restrukturierungsprozesse eingeleitet werden.
Diese umfassen nicht nur die Anderung der Eigentumsstrukturen im Rahmen der
Privatisierung, sondern auch Veranderungen in der Struktur und Organisation der
Produktion.

Anaog zu diesem Konzept wird im Zuge der Reallokation der staatliche Sektor an
Bedeutung verlieren und zunehmend Ressourcen fur den expandierenden privaten
Sektor freisetzen. Dieser Prozef3 der Verschiebung der Eigentumsstruktur zugunsten
des Privatsektors ist in den meisten Transformationsléndern mehr oder weniger aus-
gepragt zu beobachten. In der Ukraine erreicht laut EBRD der Anteil des Privat-
sektors am BIP 1998 55%. Allerdings unterscheidet diese Angabe nicht eindeutig
zwischen privatisierten Unternehmen mit den verschiedensten Arten nichtstaatlichen
Eigentums und neu entstandenen Privatunternehmen.

Fur den Reallokationsprozef3 ist jedoch entscheidend, in welchem Umfang Ressour-
cen vom schrumpfenden Staatssektor in neue private Unternehmen bzw. durch die
Privatisierung entstehende Unternehmen flief3en und in welchem Umfang dieser Pro-
zel3 gefordert oder behindert wird. Der originér private kleinbetriebliche Sektor ist
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nicht nur unter Beschaftigungs- und Wachstumsaspekten von hoher Bedeutung,
sondern auch im Hinblick auf die Férderung des Wettbewerbs und des daraus resul-
tierenden Restrukturierungsdrucks auf staatliche Unternehmen. Die offiziellen An-
gaben zeigen, dal3 der Stellenwert der originér privaten Unternehmen in den meisten
Sektoren sehr gering ist, wobel ein Tell der ausgewiesenen Unternehmen zudem nie
operative Geschéfte aufnahm. Ein Grofliteil dieser Betriebe agiert in der Schatten-
wirtschaft. Lediglich in der Landwirtschaft entfdlt ein nennenswerter Antell der
Produktion auf den privaten Bereich, darunter zu einem erheblichen Teil auf die pri-
vaten Hoflandwirtschaften. In der Industrie ist zwar der Anteil der sogenannten kol-
lektiven Eigentumsformen, d.h. privatisierte bzw. entstaatlichte und in Aktiengesell-
schaften umgewandelte Unternehmen, deutlich gestiegen, origindr private Unter-
nehmen spielen aber keine Rolle.

Verantwortlich fir die geringe Entwicklungsdynamik im Unternehmensbereich sind
die unzureichenden Fortschritte bei der Liberaliserung bzw. Deregulierung. Die
Entwicklung eines originér privaten Sektors wird nach wie vor durch eine exzessive
Regulierung, ausufernde birokratische Verfahren und Inspektionen durch zahlreiche
Behorden behindert. Auch bei der Regelung des Marktaustritts, der ebenfalls fir die
Verlagerung der Ressourcen aus ineffizienten staatlichen Unternehmen in den pri-
vaten Sektor eine zentrale Rolle spielt, wurden noch keine entscheidenden Fort-
schritte erzielt. Zwar existieren inzwischen auch in der Ukraine entsprechende Re-
gelungen zum Konkurs- und Liquidationsverfahren, deren Umsetzung ist jedoch
noch nicht weit gediehen. Bislang wurde kein einziges mittleres oder grof3es Unter-
nehmen fur bankrott erklart, obwohl viele Unternehmen dieser Grof3enordnung
technisch insolvent sind.

Gegen den Markt bestehen kdnnen diese Unternehmen aufgrund einer - auch im
Vergleich mit anderen Transformationsstaaten - ausgedehnten Subventionspraxis.
Diese beinhaltet sowohl direkte Subventionen (Finanzhilfen und geldwerte Leistun-
gen) an verlustreiche Unternehmen zur Finanzierung ihrer laufenden Ausgaben as
auch indirekte Subventionen (Steueraufschub bzw. Steuerprivilegien und Steuerer-
lal3, Vorzugskredite, Preissubventionen). Die Senkung der direkten im Staatshaus-
halt ausgewiesenen Subventionen wurde durch den Anstieg der indirekten Subven-
tionen kompensiert. Insgesamt erreichen die direkten und indirekten Subventionen
rund 20% des BIP.

Die umfangreichen Subventionen fihren in der Konsequenz zu einer ineffizienten
Ressourcenallokation mit entsprechenden Wachstumseinbuf3en, da es sich fast aus-
schliefdich um Erhaltungssubventionen fur unproduktive Unternehmen insbesondere
im Bereich der Grundstoffindustrien und fir die Landwirtschaft handelt. Gleichzeitig
zeigt diese Subventionen, dal3 in der Ukraine ein betréachtliches Potential fur die Ver-
ringerung des Haushaltsdefizits und der steuerlichen Belastung vorhanden ist. Die
fehlende Transparenz des Subventionssystems, die an den vielen indirekten Subven-
tionen deutlich wird, fordert ihrersaits das weitere Anwachsen der Subventionen und
schafft glnstige V oraussetzungen fur Korruption und willkirliche Vergabe von Pri-
vilegien. Gleichzeitig wird damit der aufgeblahte Verwaltungs- und Ministerienappa-
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rat (einschliefdich zahlreicher Staatlicher Komitees) am Leben erhalten, der zu einem
Guitteil mit der Vergabe und Verteilung von Subventionen befal3t ist.

Das System der Subventionen muf3 grundsétzlich reformiert und das Subventionsni-
veau gesenkt werden. Die Transparenz muf3 erheblich erhdht werden (etwa durch
die Vorlage und Diskussion eines regelméldigen Subventionsberichts im Parlament)
und die Ursachen fir das starke Ansteigen der indirekten Subventionen, hier vor al-
lem der wachsenden Steuerausfélle, beseitigt werden. Die zunehmenden Subventio-
nen stehen in engem Zusammenhang mit der Hartung der Budgetschranken fir die
Firmen durch die Stabiliserungspolitik. Mit den ,,erzwungenen* Subventionen wer-
den diese umgangen. Ein Indiz dafir ist die stark gesunkene Kreditvergabe der Ge-
schéftsbanken an Unternehmen. Zusammen mit den Liquiditétsproblemen im Unter-
nehmenssektor weichen viele Unternehmen daher auf die Nichtzahlung von Ver-
pflichtungen sowohl gegeniiber anderen Unternehmen als auch gegeniber den
Staatshaushalt aus. Eine Ruckfuhrung der Steuerriicksténde setzt voraus, dal3 der
Marktaustritt verlustreicher Unternehmen erzwungen und die Privatisierung ver-
starkt wird. Voraussetzung dafir ist die Reform und Implementierung und Durch-
setzung eines praktikablen Konkursrechts. Gleichzeitig konnte durch eine Verbreite-
rung der Steuerbasis bzw. eine Hartung der Steuerrestriktion die hohe steuerliche
Belastung fur ale Unternehmen reduziert werden. Soweit weiterhin Subventionen
vergeben werden, sollten diese transparent und befristet sein und an konkrete, Uber-
prifbare Bedingungen geknipft werden. Erhaltungssubventionen missen auf ein
Mindestmal3 gesenkt und im Idealfall beseitigt werden.

Die aktive Restrukturierung beinhaltet die Ausrichtung der Unternehmen auf neue
Mérkte, die Entwicklung neuer Produktsortimente und Produktionslinien sowie die
Neuorganisation der Unternehmen und ist deshalb vor alem mit organisatorischen
Malinahmen, Rationaliserung und Investitionen in neue Produktionstechnologien
verbunden. Nicht zuletzt deshalb setzt sie auch eine Anderung der Eigentumsstruk-
tur voraus, da den staatlichen Unternehmen das notwendige Eigenkapital fehlt und
ungeklarte Eigentumsverhaltnisse sowie fehlende Sicherheiten Fremdfinanzierungen
erschweren. Finanzierungen Uber Kapitalerhéhungen sind bel staatlichem Eigentum
nahezu ausgeschlossen. Die Privatisierung as wichtiges Element einer aktiven Re-
strukturierung hat in der Ukraine, wie eine Unternehmensuntersuchung zeigt, bislang
allerdings nicht die erhoffte Auswirkung auf die Restrukturierung gebracht.

In der Studie konnten dafiir vor alem zwel Grinde identifiziert werden. Zum einen
wird der Privatisierungsprozef3 politisch blockiert, zum anderen hat die gewahlte Art
der Privatiserung zu einer Dominanz der Insider in den privatisierten Betrieben ge-
fuhrt. Insbesondere die Beschéftigten-Eigentiimer in den privatisierten Unternehmen
beflirchten eine Ausweitung der Kontrollméglichkeiten von Outsidern und negative
Beschéftigungswirkungen bel einer konsequenten Restrukturierung. Gleichzeitig
fuhrt die politische Blockade der Privatiserung sowie die mangelnde Attraktivitét
vieler Unternehmen zu einer deutlichen Zuriickhaltung auf3enstehender Investoren.
Schliefdich behindern auch ingtitutionelle Mangel, wie etwa die noch ungelGste Fra-
ge des Erwerbs von Grund und Boden sowie das Fehlen eines transparenten Sekun-



Xiv

22.

23.

Osteuropa-Institut Miinchen, Working Paper Nr. 220

darmarktes eine wirksame Unternehmenskontrolle durch auf3enstehende Anteilseig-
ner.

Diese Faktoren legen es nahe, zum einen den Blick verstarkt neben den rein forma-
len Anderungen der Eigentumsstrukturen auf die Bedeutung allgemein akzeptierter
Spielregeln fur eine funktionierende Marktwirtschaft sowie die Stérkung marktwirt-
schaftlicher Institutionen fur die mikrodkonomische Umstrukturierung zu legen.
Zum anderen muf3 der massiven Konzentration der Eigentumsrechte bel Insidern als
einer zentralen Barriere fUr eine vorwérts gerichtete Restrukturierung der Unter-
nehmen entgegengewirkt werden. Die Studie plédiert daher fir eine Erhéhung des
Kapitals in den privatisierten Unternehmen, um dann in der Folge die Anteile von In-
sidern durch den Verkauf der neuen Anteile an externe Investoren zu verringern.
Dies setzt entsprechende Rechte der Anteilseigner zum Kauf und Verkauf von An-
teilen auf den Sekundarmérkten voraus, die bisher erheblich beschrankt sind. Auch
die Anteile der Beschiftigten miissen frei handelbar und zumindest in der Uber-
gangszeit nicht bei den Unternehmen selbst registriert sein, um einen Verkauf dieser
Anteil ohne Druck durch andere Beschéftigte oder des Managements zu ermdgli-
chen. Zu denken ist dabel auch an eine Beschrankung von Bezugsrechten der Insi-
der-Eigentiimer.

Daneben sollten sich die Reformanstrengungen, auch mit Unterstiitzung der interna-
tionalen Geberorganisationen, verstarkt auf eine Privatisierung Uber Tender zu den
international Ublichen Verfahren der grofien Staatsunternehmen konzentrieren. Die
in jingster Zeit von Prasident Kutschma ergriffenen Initiativen zielen damit im Prin-
zip in die richtige Richtung. Kurzfristig werden die Ergebnisse der Privatisierung je-
doch entscheidend durch die ingtitutionellen Rahmenbedingungen der gesamten
Wirtschaft, hier vor alem auch die Moglichkeiten fir das Entstehen eines originar
privaten Sektors mit dem resultierenden Wettbewerbsdruck auf staatliche bzw.
(insider-)privatisierte Unternehmen, geprégt. Defizite in diesem Bereich, d.h. im
Marktzugang, beim Abbau der Uberregulierung und Aufbau von Kapital- und Kre-
ditmérkten, missen daher vorrangig abgebaut werden, um der weiteren Privatisie-
rung zum Erfolg zu verhelfen. Nur dann ist eine wesentliche Voraussetzung fir ein
nachhaltiges Wachstum geschaffen.

Umstrukturierung und Arbeitsmérkte

24,

Die Umstrukturierung auf Makro- und Mikroebene und die Forderung des Wachs-
tums erfordern die allokative Effizienz eines anpassungsféhigen und mobilen Ar-
beitskraftepotentials. Funktionierende Arbeitsméarkte sind dartiber hinaus notwendi-
ge Voraussetzung, um Wohlfahrtsgewinne zu ermoglichen. Die Beschéftigungsan-
passung folgt in der Ukraine einem anderen Muster als in den meisten mittel- und
osteuropéi schen Reformstaaten (etwa Polen und Ungarn). Wahrend dort ein rascher
Beschéftigungsabbau einhergehend mit einem deutlichen Anstieg der Arbeitspro-
duktivitét (d.h. die Beschéftigung ist - mit einer gewissen zeitlichen Verzgerung -
deutlich stérker als das BIP gesunken) zu verzeichnen ist, war in der Ukraine der
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Beschéftigungsriickgang deutlich geringer as der Riickgang der BIP. Ein Grofiteil
der Anpassung wurde hier von den Lohnen getragen. Entsprechend sinkt seit 1992
die gemessene Arbeitsproduktivitét und liegt (im Unterschied zu Polen und Ungarn)
auch 1998 noch weit unterhalb des Ausgangsniveaus. In der Industrie erfolgte ein
Uberdurchschnittlicher Abbau der Beschéftigung, der ab 1996 auch mit einem aller-
dings geringem Anstieg der Arbeitsproduktivitdt verbunden ist. Die Tatsache, dal
trotz der Abschwéachung des Einbruchs der Industrieproduktion die Beschéftigung in
der Industrie weiter Uberproportional abnimmt, weist jedoch darauf hin, dal3 hier
noch ein sehr hoher Grad an Uberbeschaftigung gegeben ist. Dies belegt, dal3 in der
Ukraine die erste Phase der reaktiven Umstrukturierung noch nicht abgeschlossen ist
und sich die Besché&ftigung noch nicht auf einem effizienten Niveau eingependelt hat.

Gleichzeitig griffen viele Unternehmen auf alternative Formen der ,, Anpassung” zu-
rick. Die Beschéftigten bleiben zwar forma Angestellte, erhalten jedoch geringere
oder keine Lohne (unbezahlter Urlaub) und suchen zunehmend in der Schattenwirt-
schaft Zusatzbeschéaftigungen. Deutlich angestiegen sind zudem die Zahlungsriick-
stdnde bel den Lohnen. Unter arbeitsmarktpolitischen Aspekten und Allokationsge-
sichtspunkten sind diese ,, Anpassungsformen® kontraproduktiv. Sie binden Arbeits-
kréfte ohne diese produktiv einzusetzen. Die Arbeitskraftemobilitét wird einge-
schrankt und damit die Anpassung des Arbeitsmarktes an die Veranderungen der
Wirtschafts- und Industriestruktur erschwert. Zudem verschleiert das hohe Ausmal3
der Scheinbeschéftigung die tatsachliche Lage auf dem Arbeitsmarkt und erschwert
die Einleitung beschéftigungspolitischer Mal3nahmen.

Auf Seiten des Arbeitskrafteangebots ist bislang keine Entlastung des Arbeitsmark-
tes zu verzeichnen. Die Bevolkerung im arbeitsféhigen Alter ist aufgrund der demo-
graphischen Entwicklung (negatives natirliches Bevodlkerungswachstum) zwar
rcklaufig. Diese Entwicklung wurde jedoch durch den Anstieg der Erwerbsquote in
etwa dem gleichen Umfang kompensiert. Bel massiv sinkenden Reall6hnen sind ur-
sprunglich nicht arbeitende Personen zum Erwerbspersonenpotential hinzu gestof3en.
Die traditionell hohe Erwerbsquote von Frauen hat sich in der Ukraine im Zuge der
Transformation noch nicht verringert. Die Licke in der Erwerbsquote zwischen
Mannern und Frauen hat sich sogar weiter geschlossen.

Bis 1994 nahm die Gesamtbeschéftigung erheblich ab, ohne dal? dies zu nennens-
werten Verschiebungen in der sektoralen Beschéftigungsstruktur gefiihrt hétte. Seit-
dem sinkt die Beschéftigung in der Industrie und der Bauwirtschaft Uberdurch-
schnittlich und signdisiert eine, wenn bisang auch passive Restrukturierung. Die
Anpassung der Beschéftigung innerhalb der Industrie folgt zwar zunehmend dem
differenzierten Produktionsriickgang in den einzelnen Brachen, dennoch kann daraus
noch nicht auf ein kostenminimierendes Verhalten der Betriebe geschlossen werden.
Trotz Produktionseinbriichen haben die Grundstoffindustrien unter dem Einflul der
staatlichen Kredit- und Subventionspolitik ihre relative Stellung ausgebaut und z.T.
absolute Beschéftigungszuwéchse erzielt. Die Lohnentwicklung belegt, dal? sich die
Lohne allmahlich entsprechend der Arbeitsnachfrage differenzieren. Dabei spielt die
unterschiedlichen Ausgestaltung der Budgetrestriktionen in den einzelnen Branchen
eine nicht unerhebliche Rolle.
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Der private Sektor, soweit in der offiziellen Statistik erfaldt, fungiert bisang noch
nicht als Auffangbecken fir freigesetzte Arbeitskréfte des staatlichen Sektors. Zwar
hat sich der Beschaftigungsanteil des nichtstaatlichen Sektors insgesamt deutlich er-
hoht. Der origindr private Sektor spielt jedoch noch keine entscheidende Rolle as
Beschéaftigungsmaschine. Unternehmensuntersuchungen zeigen, dald es im Rahmen
der Privatiserung bzw. des Entstehens verschiedener nichtstaatlicher Eigentumsfor-
men (AG) zu keinem schnelleren Abbau der Uberbeschaftigung oder gar zu einem
Uberdurchschnittlichen Beschéaftigungswachstum gekommen it

Die Angaben zu den Einstellungen und Entlassungen zeigen eine auf den ersten
Blick Uberraschend hohe Fluktuation auf dem Arbeitsmarkt. Ein Grof¥eil dieser
Fluktuationen bezieht sich jedoch nicht auf den Beschaftigungsabbau im Rahmen der
Restrukturierung, sondern auf Fluktuationen innerhalb bestehender Arbeitsplétze.
Worauf dies zurtickzuftihren ist, 183t sich anhand der vorliegenden Daten nicht ein-
deutig kldren. Eine zentrale Rolle dirfte jedoch spielen, dal3 sowohl Management al's
auch Beschéftigte bisher davon ausgehen konnten, dal3 der Staat aus allgemein- und
sozialpolitischen Grinden einen Anstieg der offenen Arbeitdosigkeit unterbinden
will. Die individuelle Riskoeinschdtzung einer moglichen Arbeitdosigkeit bel eéinem
Arbeitsplatzwechsel diirfte daher gering sein, wie auch die Unternehmen auf der an-
deren Seite von weiteren indirekten Subventionen ausgehen konnen.

Arbeitdosigkeit existiert nach den, allerdings wenig aussagekréftigen offiziellen An-
gaben erst seit 1995. Sie steigt seitdem aber massiv an. Aussagekréftigere Angaben
aufgrund von Haushaltsbefragungen (ILO-Methode) zeigen bereits eine hohe Ar-
beitsdlosenquote, die 1999 auf rund 15% zunahm. Gleichzeitig sank die Zahl der of-
fenen Stellen betréchtlich und stagniert seit 1996 auf &duf3erst niedrigem Niveau.
Aufgrund der regionalen Disparitdten in der Wirtschaftsentwicklung streut die Ar-
beits osenquote erheblich zwischen den einzelnen Regionen. Die htchsten Arbeitso-
senquoten weisen jedoch nicht die schwerindustriellen Zentren des Ostens der
Ukraine auf, bei denen aufgrund der veralteten Industriestruktur ein erhdhter Anpas-
sungsbedarf vermutet werden konnte. Ursachlich dafir ist der verzdgerte Struktur-
wandel in diesen Gebieten insbesondere im Donbass, dem Zentrum der ukrainischen
Kohleindustrie. Die beschrankte Datenbasis Uiber interregionale Arbeitsmarktstrome
deutet darauf hin, dal3 im Grunde regionale Arbeitsmérkte existieren und kaum Ar-
beitskréftebewegungen zwischen den einzelnen Regionen erfolgen. Aufgrund der
bisang geringen Beschéaftigungseffekte durch die langsame Entwicklung des priva-
ten Sektors hétte jedoch auch von einer erhohten interregionalen Mobilitdt minde-
stens kurzfristig keine Entspannung auf dem Arbeitsmarkt erwartet werden konnen.

Der ukrainische Arbeitsmarkt weist bislang nur geringe Kapazitéten zur Reintegrati-
on von Arbeitsosen in die Beschaftigung auf. Uber 40% der Arbeitsosen sind
Langzeitarbeitslose (Ianger als 12 Monate arbeitsos), bei Frauen liegt dieser Antelil
noch hoher. Zusammen mit der hohen Jugendarbeitdosigkeit stellt dies eine der
zentralen Herausforderungen an die Arbeitsmarktpolitik dar, da Erfahrungen westli-
chen Industrielander zeigen, dal3 Arbeitslosigkeit um so dauerhafter ist, je hoher der
Anteil von Langzeitarbeitsosigkeit an der gesamten Arbeitslosigkeit ist.
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Die indtitutionellen Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes bedirfen einer Neure-
gelung. Giiltig ist bislang der Arbeitskodex aus dem Jahr 1972, der z.B. keine indivi-
duellen Arbeitsvertrége vorsieht. Schriftlich fixierte Arbeitsvertrage stellen bisang
eher die Ausnahme dar. Die Beschéftigten haben kaum Mdglichkeiten bel einer
Verletzung ihrer Rechte, ihre Anspriiche durchzusetzen. Die Betriebe berticksichti-
gen in ihrer Beschéftigungspolitik noch in erheblichem Malke soziale Uberlegungen
und sind vom labour hoarding noch nict ganz abgekommen. Da bei Entlassungen die
Zahlung eines dreimonatigen Ubergangsgeldes vorgeschrieben ist, weichen die Un-
ternehmen auf die 0.g. alternativen ,, Anpassungsformen” aus. Die Arbeitsmarktpoli-
tik hat auf die steigende Arbeitdosigkeit mit der Einflihrung eines Arbeits osengeldes
reagiert. Dieses ist sowohl was die Dauer der Zahlung as auch die Hohe angeht,
sehr restriktiv gestaltet und sichert insbesondere bei Langzeitarbeitslosen kein aus-
reichendes Mindestniveau. Negative Incentives fur eine Arbeitsaufnahme sind auf-
grund dieser Regelungen nicht zu erkennen. Aufgrund der steigenden Arbeitslosig-
keit einerseits, sowie des geringen Einnahmezuflusses andererseits, absorbiert die Fi-
nanzierung des Arbeitdosengeldes einen Grofdeil der Mittel des Staatlichen Be-
schéftigungsfonds. Eine aktive Arbeitsmarktpolitik spielt daher in der Ukraine bisher
keine wesentliche Rolle.

Wichtigste Voraussetzung fur die Einleitung einer aktiven Arbeitsmarktpolitik sind
zunéchst strukturelle und institutionelle Reformen, die die Voraussetzungen fir das
Entstehen neuer Arbeitsplétze schaffen. Wesentliche Elemente einer solchen Politik
sind die Verbesserung der Infrastruktur und die Forderung von Investitionen. Unter
Beschaftigungsaspekten entscheidend ist der Abbau administrativer Hemmnisse, der
zudem relativ geringe finanzielle Mittel erfordert. Parallel dazu sollte eine aktive Ar-
beitsmarktpolitik durch die Quaifizierung von Arbeitdosen, die Férderung kleiner
Unternehmen und eventuell 6ffentliche zeitlich begrenzte Beschéaftigungsprogramme
wirksam werden. Eine Spezialstudie von Wittkowsky zur Arbeitsmarktpolitik in der
Ukraine schl&gt einen integrierten arbeitsmarktpolitischen Ansatz vor, der die Ar-
beitsmarktpolitik durch institutionelle Neuerungen und inhaltliche Verkniipfung mit
Regionalpolitiken auf bestimmte Zielgruppen zuschneidet. Dieser Ansatz entspricht
auch nach unsere Auffassung Verbesserungen bel der effizienten Allokation der Ar-
beitskréfte.
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Summary

1. This report focuses on the restructuring process in the Ukrainian corporate sector
and the development of the labour market. As many cross-section studies show, a
decisive role in the successful passage to a road of growth within the framework of
transition is played above all by structural reforms. Although the typical stabilisation
programmes for transition countries put their emphasis on macroeconomic parame-
ters like controlling the supply of money and reducing budget deficits, they aso
contain structural components which are designed to force the enterprises into active
restructuring and consequently have an impact on the supply side. These compo-
nents include the reduction of the over-employment (labour hoarding) inherited from
the planned economy. In the find analysis, it is this ineffectual simultaneous sup-
porting and consolidating of a restrictive macroeconomic stabilisation policy through
microeconomic incentives and structural reforms that is at the root of the continuing
downward trend in Ukraine's economic development and has failed to stimulate any
active restructuring of the enterprises.

Economic development 1998/98

2. Ukraine's economic development in 1998/99 stands under the sign of the worsening
financial and debt crisis. In 1999 the growing burden from debt servicing appears to
have surpassed the mark of what is economically sustainable. If the soft fiscal policy
is maintained and structural reforms are subject to further delays there is a threat of
financia collapse.

3. The gross foreign indebtedness reached a level of US$ 12.4bn as at 1st July 1999.
The debt servicing ratio (debt servicing in relationship to exports) rose from 6.6% in
1996 to 12.5% in 1998 and came to no less than 15.3% in the first half-year of 1999.
In the light of the very high payments of interest and discharges coupled with falling
exports, a further increase to an estimated 19.0% is to be expected for the year
2000. The national bank's foreign exchange reserves are the equivalent of about 3 to
4 weeks imports, an amount that is far short of the amount that would be required
to cover the repayments scheduled for 2000 amounting to a total of US$ 3bn
(including the repayments to the IMF).

4. The deteriorating foreign economic position of the Ukrainian economy led to a very
high risk of default for a short time. The foreign debts due in 2000 can no longer be
serviced without restructuring (rescheduling). Ukraine will only be able to avert in-
solvency by adopting a catalogue of extraordinary measures such as postponing the
repayment of the Eurobonds.

5. Theworsening of the financial and debt crisis in Ukraine in the autumn of 1998, the
crisis in Russia, and the less favourable economic development in the international
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markets led to a dramatic decrease in Ukraine's foreign trade. According to provi-
sional figures, the Slump in exports already registered in 1998 persisted in the 1st
half-year of 1999, gathering momentum to reach a level of -15.4% compared with
the corresponding period in the previous year. Since imports deteriorated even more
sharply (-29.5% in the 1st half-year of 1999 compared with the 1st half-year of
1998), the trade balance showed a surplus of US$ 602m. The current account closed
the 1st half-year of 1999 with a surplus of US$ 443m (compared with -1,019m in
the 1st half-year of 1998).

The current account surplus is momentarily contributing to a reduction in the bal-
ance of payment risk and hence to the scheduled servicing of the foreign debts. The
sustainability of this development appears to be questionable in view of the tradi-
tional weaknesses in the export sector. Among the important risk factors in this
context is an inflexible dependence of export performance on energy imports, the
high gas debts towards Russia, and an extremely small influx of foreign investments
on account of the instability of the legal situation, corruption, and bureaucracy.

In spite of a brief acceleration immediately after the Russian criss, the annua infla-
tion rate (prices of consumer goods) was kept well within acceptable limits in 1998
a 20% (December to December). In the first three quarters the inflation rate
reached 10.1% and therefore failed to reach the target the government had set.

Budgetary policy became increasingly restrictive. The deficit in the consolidated
budget came to 2% in 1998, in the 1st half-year of 1999 it was only 0.8% of GDP. If
the pensions and wages that were not paid by the state (totalling Hrn 2.8bn as at 1st
September 1999) are included in the evaluation of the budget deficit, however, it in-
creases by two to three percentage points. State finances are weakened above al by
the chronic failure of income to keep up with the schedule and the constant granting
of tax benefits.

As expected, the extremely critical development in the financial sector spread into
the real economy in 1998/99. After a decrease in GDP of 1.7% in 1998, economic
performance in the 1st half-year of 1999 fell further according to officia figures by
3% compared with the 1st half-year of 1998. Before the backdrop of structural re-
verses and imminent insolvency there are no signs of any sustained growth being
achieved in the foreseeable future either.

After a decrease of 1.5% in 1998 industrial production is showing some signs of
recovery. In the first nine months it increased by 2.3% compared with the corre-
sponding period in the previous year. In the agricultural sector, on the other hand,
the downward trend of previous years continued, even though the private rura
economies again developed more positively.

As far as investments and income are concerned, the positive trend that began to
emerge in the previous year was reversed again. Investments dropped in the 1st half-
year of 1999 by 12.3% compared with the corresponding period in the previous
year, real wages fell by 9.6%. Under the pressure of the immense devauation of the
Hryvna, there was a substantia fall in the real demand for consumer goods from the
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households. The unemployed figure has continued to rise, reaching a figure of 1.1m
as at 1st September 1999.

In the run-up to the presidential elections in the autumn of 1999 no striking progress
was made in respect of the most important structural deficits (the excessive regula-
tion of the economy by the state, the lack of transparency and stability in the legal
framework and corruption, the underdeveloped system of market economy institu-
tions). In spite of these setbacks to reform, the EFF programme was not abandoned.
The continuation of the programme is now to be re-negotiated at the end of Novem-
ber 1999. Without a significant acceleration in the pace of structural reform, how-
ever, it is not to be expected that funds will continue to flow from the programme.

Reallocation and restructuring in the Ukrainian corporate sector

13.

14.

15.

The study investigates the progress that has been made in the adjustment processes
in the Ukrainian corporate sector before the backdrop of a theoretical conception of
reallocation and restructuring. In addition to shifts in the sectoral structure of the
economy, reallocation means above all the transfer of resources and production ca-
pacities from the state sector to the private sector. Additionally, an important role is
also played by a second adjustment mechanism as reallocation makes continuing
progress, namely the restructuring of the enterprises themselves. While reactive re-
structuring introduces the first structural adjustments, particularly the reduction of
labour hoarding, the decisive factor for economic recovery is how long it takes for
active restructuring processes to be introduced afterwards. These embrace not only
the change in ownership structures within the framework of privatisation but aso
changes in the structure and organisation of production.

In line with this concept, the significance of the state sector will decrease as a con-
sequence of reallocation and the state sector will release more and more resources to
be usad in the expanding private sector. This process of shifting the ownership
structure in favour of the private sector may be observed to a greater or lesser de-
gree in the majority of transition countries. According to the EBRD the share of the
private sector in GDP in Ukraine reached alevel of 55% in 1998. In this figure there
is no clear distinction, however, between privatised enterprises with the most varied
kinds of private ownership and newly established private enterprises.

The decisive factor for the reallocation process, however, is to what extent re-
sources flow from the shrinking state sector into private enterprises that are newly
established and private enterprises that arise as a consequence of privatisation and to
what extent this process is promoted or obstructed. The sector of newly established
private small businesses is not only of great significance in terms of employment and
growth but also in terms of stimulating competition and exerting the subsequent re-
structuring pressure on state enterprises. Officia figures show that newly established
private enterprises have a very low rank in the majority of sectors, although a num-
ber of the enterprises accounted for have not even entered into operative business
dealings. A large maority of these enterprises operate in the shadow economy. The
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agricultural sector is the only area in which a significant share of production is ac-
counted for by the private sector, to which the private plots make a substantial con-
tribution. The share of the so-called collective forms of ownership, i.e. enterprises
that have been privatised or demonopolised and converted into joint stock compa-
nies, has increased distinctly in the industrial sector, but enterprises private from the
very beginning play no role at all.

The meagre dynamism in the development of the corporate sector is due to the in-
adequate progress being made in terms of liberalisation and deregulation. The devel-
opment of an original private sector continues to be obstructed by excessive regula-
tion, dilated bureaucratic procedures, and inspections that are carried out by numer-
ous authorities. No decisive progress has been achieved either in the regulations
governing market exits, which is aso of central significance in the transfer of re-
sources from inefficient state enterprises to the private sector. Although there are
regulations governing bankruptcy and liquidation procedures in Ukraine, little prog-
ress has been made so far in actually implementing them. Not one medium-sized or
large enterprise has yet been declared bankrupt athough many enterprises of this
Sze are technically insolvent.

These enterprises are able to hold their own against the market on account of a sub-
sidising practice which is — aso in comparison with other transition states — exten-
sive. This embraces not only direct subsidies (financial aid and benefits in kind)
granted to loss-making enterprises so that they can finance their fixed expenses but
also indirect subsidies (tax deferments or tax relief and tax privileges and tax remis-
sions, preferential credits, price subsidies). The lowering of the direct subsidies in-
cluded in the budget was offset by the increase in indirect subsidies. Taken together,
direct and indirect subsidies are equivalent to about 20% of GDP.

The conseguence of these extensive subsidies is an inefficient allocation of resources
with correspondingly lower growth rates, as they are ailmost all merely production
subsidies for preserving unproductive enterprises particularly in the sector of the
base industries and agriculture. At the same time, these subsidies show that thereisa
considerable potential in Ukraine for cutting the budget deficit and the tax burden.
The lack of transparency in the subsidising system which is made apparent by the
many indirect subsidies, promotes in turn a further rise in subsidies and creates con-
ditions that are favourable for corruption and an arbitrary granting of privileges. At
the same time the bloated administrative and ministerial apparatus (including numer-
ous State Committees) is kept aive, which is largely concerned with the granting
and distributing of subsidies.

The system of subsidies must be subject to radical reform and the level of subsidies
lowered. Transparency must be increased considerably (for instance by the submis-
sion and discussion of a regular subsidy report in parliament) and the causes of the
heavy increase in indirect subsidies, which means in this context in particular the
mounting tax deficit. The increasing subsidies are closaly linked with the tightening
of budget constraints for the firms as a result of the stabilisation policy. These are
averted by means of the "forced" subsidies. An indication of thisis the sharp decline
in credits granted to enterprises by the commercial banks. Simultaneoudly with the
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liquidity problems in the corporate sector, many enterprises are therefore resorting
to the non-fulfilment of their obligations both towards other enterprises and towards
the budget. If the tax arrears are to be reduced, it will be necessary to enforce the
market exits of loss-making enterprises and to step up the process of privatisation.
This will depend upon the reform and implementation and enforcement of a practi-
cable bankruptcy law. At the same time, a broadening of the tax basis and a tighten-
ing of budget constraints could reduce the high tax burden for al the enterprises. In-
sofar as subsidies continue to be granted, they should be made transparent, limited in
time, and linked to concrete conditions that can be monitored. Production subsidies
for preserving unproductive enterprises must be brought down to a minimum and
ideally removed atogether.

The process of active restructuring embraces the orientation of the enterprises to-
wards new markets, the development of new ranges of products and production
lines, and the reorganisation of the enterprises themselves and is therefore connected
with organisational measures and investments in new production technologies. For
this reason too, active restructuring requires that there is a change in the ownership
structure because the state enterprises do not have the necessary equity capital and
unresolved questions of ownership and alack of collateral impede external financing.
Financing by means of capital increases is more or less out of the question in the
case of state-owned property. As an survey of enterprises has shown, however, pri-
vatisation as an important element of active restructuring has not yet had the effects
on restructuring that had been hoped for in Ukraine.

The study identifies two main reasons for this. On the one hand, the privatisation
process is being blocked politically, and on the other the chosen form of privatisa-
tion has led to a predominance of insiders in the privatised enterprises. The em-
ployed owners in the privatised enterprises in particular are afraid that stringent re-
structuring will lead to more control possibilities for outsiders and negative effects
on employment. At the same time, the political blockade against privatisation and
the lacking attractiveness of many enterprises results in an unmistakable stance of re-
serve on the part of outsider investors. Finally, ingtitutional shortcomings, like the
still unresolved question of the purchase of real estate and the lack of a transparent
secondary market also prevent an effective control of enterprises by outsider share-
holders.

In the light of these factors, it is essentia that, in addition to the purely formal
changes in ownership structures, closer attention be directed to the significance of
the generally accepted rules of the game for a functioning market economy and the
strengthening of market-economy institutions for microeconomic restructuring. On
the other hand, the massive concentration of ownership rights with insiders must be
combated since this is one of the central barriers to a forward-striving restructuring
of the enterprises. The study therefore appeals for an increase in the capital of priva-
tised enterprises so that as a consequence the ratio of insider shares can be reduced
through the sale of the new shares to externa investors. This will require that share-
holders are granted the corresponding rights to buy and sell shares on the secondary
markets, rights which have been considerably restricted up to now. Employee shares
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must also be freely negotiable and in the transition period at least should not be reg-
istered with the enterprises themselves in order to allow the employees to sdll their
shares without being put under pressure by other employees or management. An-
other possibility worth considering in this connection is aso restricting the subscrip-
tion rights of insider owners.

In addition, the reform efforts should concentrate more on a privatisation by means
of tenders on the basis of the internationally customary procedures of the large state
enterprises and this should also have the support of the international donor organi-
sations,. In principle, therefore, the initiatives recently adopted by President Kuchma
are going in the right direction. In the short term, however, the results of privatisa-
tion will be largely depend upon the institutional framework of the economy as a
whole, which means in this context above all the possibilities that exist for the evo-
lution of an original private sector with the resulting competitive pressure on state-
owned and (insider) privatised enterprises. Removing the inadequacies in this area,
i.e. in terms of market access, the reduction of excessive regulation and the devel-
opment of capital and credit markets, must therefore be given priority in order to
help the process of privatisation along the road to success. Only then will a primary
precondition for sustained growth have been achieved.

Restructuring and labour markets

24,

25.

Restructuring on macroeconomic and microeconomic levels and the promotion of
growth require that adaptable and mobile labour resources are allocated efficiently.
Functioning labour markets are furthermore an essential prerequisite to facilitating
welfare gains. The adjustment of employment in Ukraine follows a different pattern
to that followed in the majority of the central and eastern European reform states
(like Poland and Hungary, for instance). In these countries there has been a rapid
drop in employment coupled with a distinct increase in productivity (i.e. employment
has fallen - with a certain time lag - much more sharply than the GDP). In Ukraine,
on the other hand, the drop in employment has been much less than steep than the
decrease in GDP. A mgjor portion of the adjustment has been borne by wages. Ac-
cordingly, the calculated productivity has been falling since 1992 and in 1998 it was
again (unlike in Poland and Hungary) far below the level at the beginning of trans-
formation. In the industrial sector there has been an above-average cutback in em-
ployment, which since 1996 has been linked with an abeit modest increase in pro-
ductivity. Nevertheless, the fact that, in spite of the less pronounced downswing in
industrial production, employment in the industrial sector is continuing to decrease
at such an above-average rate, is an indication that there is still a very high level of
labour hoarding in this sector. This shows that in Ukraine the first phase of reactive
restructuring has not yet been completed and employment has not yet found a level
that is efficient.

At the same time many enterprises have resorted to aternative forms of adjustment.
The workers are formally still employees but they receive alow wage or none at al
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(unpaid holiday) and increasingly seek additional employment in the shadow econ-
omy. There has also been a sharp increase in arrears in the payment of wages. These
"forms of adjustment” are counter-productive as far as the labour market and allo-
cation are concerned. They bind manpower but do not use this manpower for pro-
ductive purposes. The mobility of labour is restricted, hence making it more difficult
for the labour market to adjust to the changes in the structure of the economy and
industry. Also the high level of virtual employment velils the true position on the la-
bour market and hampers the introduction of employment policy measures.

Asfar as the labour supply is concerned there has been no easing of pressure on the
labour market to date. Although the size of the population of working age is going
down on account of demographic developments (negative natural population
growth), this development has been offset by the employment rate rising at about the
same rate. With a massive decline in real wages, people that were originally not
working have now joined the potentia labour force. The traditionally high employ-
ment rate of women has not yet been reduced in the wake of transition in Ukraine.
The gap in the employment rate between men and women has in fact narrowed even
further.

In the period up to 1994 the overall employment rate fell considerably without this
leading to any notable shifts in the sectoral structure of employment. Since then em-
ployment in the industrial and building construction sectors has falen at an above-
average rate and may be seen as aindication of hitherto albeit passive restructuring.
Although the adjustment of employment in industry is following more and more
closely the different rates of production decline in the individual sectors, this cannot
yet be regarded as an indication of a cost-minimising approach on the part of the
enterprises. In spite of umping production, the base industries have strengthened
their position relative to the other industries under the influence of the state's credit
and subsidy policy and have even achieved in part absolute employment growth
rates. Wage development shows that wages are gradually changing individualy in
line with the demand for work. A not inconsiderable role is played in this context by
the differences in the form of budget restrictions in the individual sectors.

The private sector, insofar as this is included in the officia statistics, is not func-
tioning yet as a catch basin for the labour force released by the state sector. Al-
though the private sector's share of the workforce has increased substantialy, the
original private sector is not yet playing a decisive role as an employment engine.
Surveys of enterprises show that in the course of privatisation and the emergence of
various forms of private ownership (joint stock companies) there has been no accel-
eration in the reduction of labour hoarding, let alone an above-average growth in
employment.

Judging by the statistics of how many people are hired and released, there seems to
be at first sight a surprisingly high rate of fluctuation on the labour market. A large
proportion of these fluctuations are related not to the reduction of employment
within the framework of restructuring, but to fluctuations within existing jobs. What
thisisto be attributed to cannot be said definitively on the basis of the available data.
A central role is probably played by the fact that both management and the workers
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have been able to assume that for general political and socia political reasons the
state wishes to prevent open unemployment from rising. The individually perceived
risk of becoming unemployed when changing jobs is therefore probably quite small,
in just the same way as the enterprises for their part can expect further indirect sub-
sdies.

According to albeit not particularly informative officia figures, unemployment has
only existed since 1995. Since then, however, it has been mounting tremendously.
More informative figures on the basis of door-to-door interviews (ILO method)
suggest that the unemployment rate is already high, mounting to 15% in 1999. At
the same time the number of vacancies fell dramatically and since 1996 has been
stagnating at an extremely low level. On account of the regional differencesin eco-
nomic development, there are aso very wide differences in the unemployment rate
from region to region. The highest unemployment rates are not in the heavy-
industrial centres of eastern Ukraine, where an elevated need for adjustment might
be expected on account of the old-fashioned industrial structure. This is due to the
delays in structural change in these areas, particularly in the Donbass, the centre of
the country's coal industry. The limited data basis for interregiona labour market
streams indicate that there are in essence regional labour markets and there are
hardly any movements of labour between the individual regions. On account of the
hitherto minor effects on employment as a result of the slow development of the pri-
vate sector, however, even an elevated interregional mobility could not have been
expected to bring any improvement on the labour market at least in the short term.

The Ukrainian labour market's capacity to reintegrate unemployed people into the
workforce has been meagre to date. More than 40% of the unemployed are long-
term unemployed (having been without work for more than 12 months) and the
shareis even higher as far as women are concerned. This, together with the high rate
of youth unemployment, is one of the centra challenges facing the country in terms
of its labour market policy, as the experience of western industrialised countries
shows that the higher the proportion of long-term unemployed in the overall unem-
ployment figure the more long-lasting unemployment tends to be.

The general institutional conditions of the labour market need to be newly regulated.
The work code that has applied up to now goes back to the year 1972 and this does
not provide for any individua contracts of employment, for instance. Written and
fixed contracts of employment have so far been the exception rather than the rule.
Employees have hardly any way of pressing their claims in the event of an infringe-
ment of their rights. In their employment policies, the enterprises till pay great at-
tention to social considerations and have not managed to desist from labour hoard-
ing completely. As the work code requires a three-month enterprise-funded sever-
ance pay, the enterprises resort to the above-mentioned alternative "forms of ad-
justment"”. The labour market policy has reacted to the rising rate of unemployment
with the introduction of unemployment pay. This is very restrictive in nature, in
terms of both the duration and the size of the payments, and does not guarantee an
adequate minimum level particularly as far as the long-term unemployed are con-
cerned. These regulations do not represent any form of negative incentive for taking
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up employment. On account of rising unemployment on the one hand and the low
volume of revenue on the other, the financing of unemployment pay absorbs a large
portion of the State Employment Fund's reserves. An active labour market policy
has so far failed to play any significant role in Ukraine,

The most important prerequisites for the launching of an active labour market policy
are structural and institutional reforms which will establish the conditions for the
creation of new jobs. Essential elements of such a policy are the improvement of the
infrastructure and the encouragement of investments. The most decisive of the em-
ployment aspects is the removal of administrative hurdles, which is something that
also requires relatively little financial outlay. Parallel to this, an active labour market
policy should become effective through the retraining of those made redundant, the
promotion of small enterprises, and possibly temporary public employment pro-
grammes. A specid study by Wittkowsky on the labour market policy in Ukraine
proposes an integrated labour-market policy approach which through institutional
innovations and concrete connections with regional politics would tailor labour mar-
ket policy to certain target groups. In our opinion, this approach would also corre-
spond with improvements in the efficiency of allocating labour resources.
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