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Kurzfassung

Fiir die unbefriedigende Beschéiftigungsentwicklung in den Lén-
dern der mittel- und osteuropdischen Beitrittskandidaten (im fol-
genden kurz Beitrittskandidaten) konnen — zumindest in den ers-
ten Jahren der Transformation — transformationsspezifische Ur-
sachen, aber auch Fehler bei der Stabilisierungs- und Wachs-
tumspolitik, als Erklarungstatbestéinde herangezogen werden. Mit
zunehmenden Fortschritten bei der Implementierung marktwirt-
schaftlicher Systeme einschlieBlich Fortschritten bei der Unter-
nehmensrestrukturierung und Liberalisierung der Gilitermérkte
riicken jedoch die institutionellen Rahmenbedingungen der Ar-
beitsmérkte in den Vordergrund.

Mikrookonomisch orientierte Reformen fiir mehr Flexibilitdt der
Arbeitsmdrkte

Neben der Schaffung eines giinstigen makrodkonomischen Rah-
mens fiir eine nachhaltige Erholung der Arbeitsmérkte sind mik-
rodkonomisch orientierte Reformen fiir mehr Flexibilitdt der Ar-
beitsmarkte notwendig. Von deren Umsetzung sind allerdings
keine kurzfristigen Erfolge zu erwarten. Die Reform der Ausbil-
dungssysteme etwa ist ein komplexes, ressourcenintensives Un-
terfangen, dessen positive Ergebnisse sich erst mittelfristig in
steigender Beschiftigung und verminderter Arbeitslosigkeit nie-
derschlagen werden. Auch der Abbau der hohen Steuerbelastung
erfordert angesichts der angespannten Lage in vielen Sozialkas-
sen Reformen im Sozialsystem und eine stirkere Zielorientierung
der sozialen Leistungen. Hinzu kommt, dass sich die makrodko-
nomischen Rahmenbedingungen fiir eine Erholung der Arbeits-
mirkte in den Beitrittskandidaten verschlechtert haben. Unter
dem Einfluss der schlechten Wirtschaftsentwicklung innerhalb der
EU haben sich auch die Konjunkturaussichten fiir die Lénder der
Beitrittskandidaten verdiistert. Fiir 2002 wird in einigen Ldndern
noch mit einer Wachstumsabschwichung gerechnet, die sich auch
negativ auf die Haushalte dieser Lander auswirken wird und damit
den Spielraum fiir 6ffentliche Ausgabenprogramme verringert.

Um so stirker miissen nun die — begrenzten — Mdglichkeiten
der Arbeitsmarktpolitik genutzt werden. Die Erfahrungen in
westeuropdischen Lindern zeigen, dass von einer beschéftigungs-
freundlichen Politik Ertrdge in zweifacher Hinsicht erwartet wer-
den konnen. Zum einen ermdglicht der Abbau von Rigidititen

Institutionelle Rah-
menbedingungen der
Arbeitsmérkte fiir un-
befriedigende Beschiif-
tigungsentwicklung
verantwortlich

Mikrookonomisch ori-
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Arbeitsmirkte

Beschiftigungsfreund-
liche Politik fiihrt zu
hoherem ...
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der Arbeitsmirkte schnelleres Wachstum als dies bei einer ab-
wartenden Politik der Fall wire. Flexiblere Beschéftigungsfor-
men sowie der Abbau von Barrieren zur Arbeitsaufnahme kon-
nen zusitzliche Beschiftigung bringen und das effektive Arbeits-
angebot erhdhen. Zweitens ist der Beschiftigungsgehalt des
Wachstums in diesem Fall hoher. Vor allem in arbeitsintensiven
Bereichen konnen neue Beschiftigungsmdglichkeiten geschaffen
werden. Eine beschiftigungsfreundliche Lohnentwicklung fiihrt
schlieBlich dazu, dass Arbeitspliatze mit geringerer Produktivitét
erhalten bleiben. Im Ergebnis dieser Faktoren ist das aggregierte
Produktivititswachstum geringer (und die Beschéftigung damit
hoher) als bei alternativen Politiken.

Arbeitsmarktpolitische Reformen miissen in den Beitrittskan-
didaten den Anforderungen der Beschéftigungspolitik der Ge-
meinschaft (Europdische Beschiftigungsstrategie) Rechnung tra-
gen. Weder die beschiftigungspolitischen Leitlinien noch die
Bestimmungen der Europiischen Sozialcharta (als Bestandteil
des aquis) treffen allerdings genaue Vorgaben etwa filir ein be-
stimmtes Modell des Arbeitsmarktes. Gegen die Vorstellung ei-
ner stirkeren Koordinierung oder gar Harmonisierung der euro-
paischen Arbeitsmarktpolitik sind zudem gute Argumente vorge-
bracht worden.

Die Beitrittslander sollten daher ihren Gestaltungsspielraum
nutzen und sich nicht an den z.T. iiberregulierten Arbeitsmirkten
der alten EU-Mitgliedsstaaten orientieren. Eher bietet sich eine
Orientierung an den Strategien der beschiftigungspolitisch er-
folgreichen EU-Lénder an, die durch eine hohe Arbeitsmarktfle-
xibilitdt gekennzeichnet sind. Hier kam jeweils eine unterschied-
liche, auf die spezielle Situation abgestimmte Wirtschafts-, Sozi-
al- und Arbeitsmarktpolitik zum Einsatz.

Reformen zur Stirkung der Arbeitsnachfrage

Die Entwicklung der Arbeitsmérkte wird auf der Nachfrageseite
stark von der Lohnentwicklung beeinflusst. Die realen Lohn-
stiickkosten weisen in den Beitrittskandidaten seit Mitte der
neunziger Jahre eine steigende Tendenz auf (Ausnahme Ungarn).
Dies gilt der Tendenz nach auch fiir die wechselkursbereinigten
Lohnstiickkosten, die insbesondere in Polen stark angestiegen
sind. Vor allem im staatlichen Sektor liegen die Lohne deutlich
hoher als in privaten Unternehmen. Die Frage einer Begrenzung
des Lohnwachstums bzw. einer Orientierung am Produktivitéts-
fortschritt bleibt damit im Hinblick auf die kiinftige Verbesserung
der Wettbewerbsfihigkeit in den nichsten Jahren iiberaus aktuell.

... und beschiiftigungs-
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Vor diesem Hintergrund steigt — parallel zum notwendigen
Abbau des staatlichen Einflusses auf die Lohnbildung — die Be-
deutung funktionierender Arbeitsbeziechungen einschlielich ei-
nes sozialen Dialogs auf allen Ebenen, der dazu beitragen kann,
die Voraussetzungen fiir beschéftigungsintensives Wachstum von
der Lohnseite her abzusichern. Der soziale Dialog konzentriert
sich bislang in den Beitrittskandidaten auf tripartistische Organe
in Form unterschiedlich benannter Wirtschafts- und Sozialréte
auf nationalstaatlicher Ebene (eine Ausnahme stellt Ungarn dar,
wo auch auf Landesebene kein echter sozialer Dialog stattfindet).
Ein autonomer bilateraler Dialog (ohne staatliche Beteiligung)
auf sektoraler und betrieblicher Ebene ist dagegen aufgrund der
Vertretungsdefizite der Verbande der Privatwirtschaft, aber auch
der Zersplitterung der Gewerkschaften (Ausnahme: Tschechien),
bislang noch nicht in Gang gekommen.

Grundsatzlich sollten die Beitrittskandidaten in Richtung einer
starker dezentralen Ausrichtung der Arbeitsbeziehungen vorge-
hen. Zu empfehlen wire eine Kombination von Absprachen der
Sozialpartner auf nationaler Ebene und dezentrale Lohnverhand-
lungen. Damit konnte der gesellschaftliche Konsens iiber eine
generelle Orientierung der Lohnpolitik an gesamtwirtschaftlichen
Notwendigkeiten von einer flexiblen Anpassung an branchenty-
pische, aber auch regionale Besonderheiten flankiert werden.
Diesem Aspekt kommt im Hinblick auf den EU-Beitritt bzw. den
spéteren Beitritt zur Wéahrungsunion besondere Bedeutung zu, da
bei fehlendem Wechselkursmechanismus eine hohe, auch regio-
nale Flexibilitdt auf den Arbeitsmérkten erforderlich ist. Rigidi-
titen der Arbeitsmirkte, die die Anpassung behindern, geraten
mit fortschreitender Integration unter zunehmenden Druck und
bergen die Gefahr in sich, die Arbeitslosigkeit zu erhdhen.

Neben den Lohnfindungssystemen beeinflussen die Belastun-
gen der Lohne durch Steuern und Sozialabgaben die Lohn- und
Beschiftigungsentwicklung. Diese bewegt sich in den Beitritts-
kandidaten auf sehr hohem Niveau und erreicht in Polen und Un-
garn den hochsten Wert innerhalb der OECD. In Verbindung mit
der Einkommenssteuer ergibt sich in diesen Landern ein Steuer-
keil von iiber 40% der Bruttoarbeitskosten (Bruttolohne plus Ar-
beitgeberbeitrage). Ungarn liegt mit einem Wert von 52% hinter
Belgien an der Spitze der OECD-Lénder, gleichauf mit Deutsch-
land. Besonders driangend stellt sich das Problem, wenn ein hoher
Steuerkeil bereits bei relativ niedrigem Lohnniveau greift (Po-
len).

Empirische Studien zeigen fiir die Beitrittskandidaten klar ei-
nen negativen Zusammenhang zwischen hoher Besteuerung der

Ein funktionierender
sozialer Dialog kann die
Voraussetzungen fiir
beschéftigungsintensi-
ves Wachstum schaffen
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Arbeitseinkommen und Beschéftigung. Die Beschiftigung geriet
in diesen Landern damit in eine ,,Fiskalfalle®, d.h. ein Gleichge-
wicht mit exzessiver Besteuerung, niedrigem Beschéftigungsni-
veau und Steuerumgehung. Die ausgedehnte Schattenwirtschaft
kann als Reaktion darauf interpretiert werden.

Zu empfehlen ist vor diesem Hintergrund eine deutliche Sen-
kung der Steuersdtze bzw. Beitragsraten zu den Sozialversiche-
rungsfonds bei gleichzeitiger Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage. Damit konnte dem Teufelskreis von niedrigerer Be-
schiftigung, hoher Arbeitslosigkeit und hoher Besteuerung der
Arbeitseinkommen, um diese zu finanzieren, entgegen gewirkt
werden. Durch eine Reduzierung des Steuerkeils konnte gleich-
zeitig zumindest ein Teil der Schattenwirtschaft wieder in die
offizielle Wirtschaft zuriickgeholt, und damit das allgemeine
Steueraufkommen erh6ht werden. Die Entwicklung in Slowenien
zeigt, dass von einer Reduzierung der Sitze fiir Sozialabgaben
und einer Reduzierung der Steuersétze fiir Unternehmenssteuern
insgesamt keine negativen Wirkungen auf das gesamte Steuer-
autkommen ausgehen. Trotz sinkender Sétze bei den Sozialabga-
ben und einer Verringerung der Unternehmenssteuer blieb das
Steueraufkommen gemessen in Relation zum BIP weitgehend
konstant, gleichzeitig stiegen die Beschiftigungsraten bzw. sank
die Arbeitslosigkeit.

Neben Lohnen und Lohnnebenkosten wirkt die Ausgestaltung
der Arbeitnehmerrechte (Beschiftigungsschutz) durch die damit
verbundenen Kosten auf die Arbeitsnachfrage. Im Zuge ihrer
Annidherung an Europa haben sich die Beitrittskandidaten eher an
der westeuropdischen Auspriagung der Arbeitsmarktregulierung
orientiert. In Ungarn, Tschechien und Polen sind die Regulierun-
gen beziiglich festangestellten und zeitlich befristet angestellten
Arbeitskriften flieBender und liberaler ausgestaltet als in Westeu-
ropa. Stringenter als im EU-Durchschnitt sind dagegen die Vor-
schriften bei Entlassungen. Dies kommt beispielsweise in ldnge-
ren Kiindigungsfristen zum Ausdruck.

Insgesamt wird es in den Beitrittskandidatenlindern darum
gehen, die richtige Balance zwischen dem Abbau von Beschéfti-
gungsbarrieren einerseits und der notwendigen Sicherheit fiir
Arbeitnehmer andererseits zu finden. Restriktive, kostenintensive
Regulierungen etwa im Bereich des Kiindigungsschutzes sollten
gerade im Hinblick auf kleine und mittlere Unternehmen modifi-
ziert werden. Bei den Verhandlungen im Rahmen der gemeinsa-
men Bewertungen sind die Beitrittskandidaten gut beraten, hier
auf moglichst flexible Regelungen zu dringen, um erstens den
Prozess der Unternehmensneugriindungen nicht zu behindern,
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zweitens keine zusitzlichen Beschéiftigungsbarrieren aufzubauen
und drittens eine Verdrdngung in die Schattenwirtschaft mit ent-
sprechenden Steuerausfdllen und der daraus resultierenden Fis-
kalfalle zu vermeiden. Gerade der kleinbetriebliche private Be-
reich bietet die Chance, als Auffangbecken fiir den zum Teil noch
ausstehenden Beschéftigungsabbau in Problembranchen zu fun-
gieren und damit dem Problem der hohen Arbeitslosigkeit entge-
gen zu wirken. Sonderregelungen fiir diesen Bereich erscheinen
sinnvoll und wurden in einigen Lidndern wie Slowenien bereits
eingefiihrt.

Forderung des Arbeitsangebots durch abgestimmte Reformen der
Sozialleistungen (einschl. Arbeitslosengeld) und Qualifizierung
des Humankapitals

Auf der Seite des Arbeitsangebots muss sichergestellt werden,
das die Systeme der Arbeitslosenunterstiitzung nicht die Anreize
zur Arbeitssuche vermindern bzw. Barrieren fiir die Aufnahme
schlechter bezahlter Jobs aufbauen. Zu Beginn der Transformati-
on wurden in den Landern der Beitrittskandidaten relativ groBzii-
gige Formen der Arbeitslosenunterstiitzung eingefiihrt, die nomi-
nale Lohnersatzraten ermdglichten, die der Hohe nach denen in
vielen OECD-Staaten entsprachen und die Tendenz zur langfris-
tigen Arbeitslosigkeit verstiarkten. Die hohe Inflation bei fehlen-
der Indexierung der Lohnersatzleistungen schmélerten in der
Folge den Realwert der Arbeitslosenunterstiitzung. Vor dem
Hintergrund der angespannten Finanzlage in den offentlichen
Hauhalten wurden angesichts des stirker als erwarteten Anstiegs
der registrierten Arbeitslosigkeit die Anspruchsvoraussetzungen
gestrafft und die Bezugsdauer verringert. Lediglich Slowenien
behielt zunichst ein relativ groBziigiges System bei, was die Dif-
ferenz zwischen der in Umfragen erhobenen Arbeitslosigkeit und
der registrierten Arbeitslosigkeit erklart.

Empirische Studien haben den Effekt der Arbeitslosengeld-
systeme auf das Arbeitsangebot in westlichen Léndern, die Lohn-
ersatzraten zwischen 20 und 60% (EU: 40-60%) sowie zeitlich
begrenzte Zahlungen aufweisen, untersucht. Im Ergebnis dieser
Studien kann festgehalten werden, dass Lohnersatzraten in dieser
GroBenordnung keine adversen Effekte auf das Arbeitsangebot
ausiiben. Eine zeitliche Begrenzung von Arbeitslosengeldzahlun-
gen empfiehlt sich jedoch. Die Arbeitslosengelder und die daraus
resultierenden Lohnersatzraten liegen in den Beitrittskandidaten,
bei allen Problemen der Berechnungen und Vergleichbarkeit der
Daten, innerhalb dieser Spanne. Sie sind zudem aufgrund der

Zuniichst grofziigige
Arbeitslosenunterstiit-
zung zu Beginn der
Transformation

Angespannte Finanzla-
ge und Inflation fiihrt
zu massiver Verringe-
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zung
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ten in den Beitrittskan-
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inflationdren Entwicklung sowie der angespannten Haushaltslage
in diesen Landern im Sinken begriffen.

Allerdings ergeben sich zumindest z.T. in Verbindung mit an-
deren Sozialleistungen adverse Effekte auf das Arbeitsangebot.
Héaufig werden Transfers an Arbeitslose durch verschiedene Ka-
ndle gesteuert mit unterschiedlichen Anspruchsvoraussetzungen.
Eine Folge davon ist, dass umfassende und kohérente Daten iiber
den Umfang der tatsdchlichen Zahlungen an einzelne Arbeitslose
nicht vorliegen. Die Schaffung einer solchen Datenbasis sollte in
allen Beitrittskandidaten Vorrang haben. Damit wiirde besser
eingeschétzt werden konnen, ob die gegenwértige Struktur der
Transfers ,,Arbeitslosigkeits- bzw. Armutsfallen® enthilt, die
u.U. durch beschiftigungsbezogene Leistungen fiir bestimmte
Kategorien von Beschéftigten adressiert werden sollten.

Die Verdnderung der Arbeitsnachfrage zieht im Zuge der not-
wendigen strukturellen Anpassungen auch verdnderte Qualifika-
tionsanforderungen an die Beschéftigten nach sich. Mit zuneh-
mender Integration in die EU bzw. die Weltwirtschaft miissen
sich die Beitrittskandidaten aber auch den raschen technologi-
schen Verdnderungen, die sich in den industrialisierten Liandern
abzeichnen, stellen. Héaufig wird als Pluspunkt der mittel- und
osteuropdischen Lénder ein gut oder gar im Vergleich mit west-
europdischen Industriestaaten iiberdurchschnittlich qualifiziertes
Humankapital genannt.

Im Gegensatz dazu zeigt ein genauerer Blick auf das Ausbil-
dungssystem, insbesondere das System der beruflichen Bildung,
dass dieses in der aus dem planwirtschaftlichen System {iber-
nommenen Form nicht den Anforderungen einer Marktwirtschaft
gerecht wird. Ein wesentlicher Schwachpunkt der Qualifikations-
struktur der Beschiftigten in den Beitrittskandidaten ist die aus
den frilheren Systemen ererbte, zu starke Schwerpunktsetzung
auf eine eng gefasste Berufsausbildung, die die funktionelle Fle-
xibilitdt der Beschéftigten nicht hinreichend gewaihrleistet. Dar-
iiber hinaus ist zwar das formale Qualifikationsniveau in den
Beitrittskandidaten relativ hoch (am hochsten in den Baltischen
Staaten sowie Tschechien), die Qualitit der Ausbildung ent-
spricht aber nicht vergleichbaren Standards in westlichen Indust-
rieldndern. Insbesondere bei der Tertidrausbildung liegen die
Beitrittskandidaten hinter dem EU-Durchschnitt zuriick.

Insofern muss das Ausbildungssystem in diesen Léndern nun
im Hinblick auf die Anforderungen einer modernen Marktwirt-
schaft reorientiert werden. In einer Reihe von Lindern ist bereits
eine Reform der Berufsausbildung in Gang gekommen, die die
Ausbildung der Jugendlichen ndher an den Bediirfnissen des Ar-
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beitsmarktes ausrichten soll. Verstirkt werden Anstrengungen
unternommen, die Allgemeinausbildung auf der Sekundar- und
Tertidrstufe zu verbessern und auszubauen. In diesem Bereich ist
bereits ein wachsender Zustrom zu verzeichnen.

Sorgen bereitet jedoch die Tatsache, dass ein erheblicher An-
teil der Jugendlichen nicht lange genug im Ausbildungssystem
verbleibt, um die wachsenden Moglichkeiten der Ausbildung
wahrzunehmen. Signifikant ist in einigen Ladndern die Zahl der
Schiiler, die die Pflichtschulausbildung nicht beenden (Bulgarien,
Rumainien) bzw. die Zahl der Schulabbrecher, die ihre Ausbil-
dung vorzeitig abbrechen bzw. die Abschlusspriifung nicht er-
folgreich ablegen. Eine dhnliche Entwicklung innerhalb der EU,
wenn auch nicht so ausgepréigt wie in den Beitrittskandidaten, hat
bereits zu Beflirchtungen tliber die mogliche Verfestigung neuer
Formen des sozialen Ausschlusses gefiihrt. Der Lissabonner Gip-
fel hat daher die Mitgliedsstaaten aufgefordert, die Zahl der 18
bis 24jadhrigen mit lediglich unterer Sekundarausbildung, die
nicht weiterfithrende Schulen besuchen, bis 2010 zu halbieren.

Um dieses Ziel auch in den Beitrittskandidaten zu realisieren,
miissen Anstrengungen, die Qualitdt der Ausbildung nach dem
Pflichtschulalter zu verbessern, fortgesetzt und intensiviert wer-
den. Daneben muss sichergestellt werden, dass mehr und mehr
Jugendliche den Ubergang vom Pflichtschulbesuch zu weiterfiih-
renden Schulen vollziehen. Dazu miissen sowohl MaBBnahmen
zur Verbesserung der Ausbildung im Pflichtschulalter als auch
MaBnahmen zur Férderung des Ubergangs in den weiterfiihren-
den Ausbildungsbereich unternommen werden.

Zu viele Jugendliche
scheiden zu friih aus
dem Bildungswesen aus

Verbesserter Ubergang
zu weiterfithrenden
Schulen
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1. Einleitung

Im Zuge der Transformationsrezession kam es in den mittel- und osteuropdischen Lan-
dern in einer Kombination von systembedingten Ursachen (u.a. Nachfrageverlagerungen
aufgrund der Liberalisierung), externen Ursachen (Zusammenbruch des RGW) und
Fehlanpassungen auf der Angebotsseite (verzerrte betriebliche Anreize, fehlende Insti-
tutionen)' zu einem massiven Riickgang von Produktion und Beschiftigung. Aber auch
nach Uberwindung der Transformationsrezession und dem Einschwenken auf einen
Wachstumspfad sind die Arbeitsmirkte der Beitrittsldnder — trotz zum Teil erheblicher
Unterschiede zwischen den einzelnen Lindern — durch unbefriedigendes Beschifti-
gungswachstum und durch, von einigen Ausnahmen abgesehen, hohe und z.T. noch
steigende Arbeitslosigkeit geprigt.

Zumindest in den ersten Jahren der Transformation koénnen transformationsspezifi-
sche Ursachen, aber auch Fehler bei der Stabilisierungs- und Wachstumspolitik, als Er-
klarungstatbestinde herangezogen werden. Mit zunehmenden Fortschritten bei der
Implementierung marktwirtschaftlicher Systeme einschlieBlich Fortschritten bei der
Unternehmensrestrukturierung und Liberalisierung der Giitermarkte riicken jedoch die
institutionellen Rahmenbedingungen der Arbeitsmarkte in den Vordergrund.

1.1. Transformation und Beschiftigungsentwicklung: ein kurzer Uberblick

Tabelle 1 zeigt die kumulierte reale Produktions- und Beschéiftigungsentwicklung so-
wohl in der Rezessions- als auch in der Aufschwungphase. Die verzégerte Reaktion der
Beschiftigung auf die Produktionsentwicklung kann zunéchst als ,,normales‘ kurzfristi-
ges Phinomen gedeutet werden, wie es auch in Marktwirtschaften im Konjunkturverlauf
anzutreffen ist. Die Beurteilung der geringeren Beschiftigungselastizitdt des Wachstums
in der Wachstumsphase wird in dieser Hinsicht allerdings dadurch erschwert, dass die
Aufschwungphase zu kurz ist und in einigen Landern bereits 1996 wieder unterbrochen
wurde.

Neben diesem eher kurzfristigen konjunkturellen Aspekt erklart auch der notwendige
Strukturwandel die verzogerte Reaktion der Beschiftigung. Da hierbei die Produktion
aus Bereichen und Sektoren mit niedriger Arbeitsproduktivitit in Bereiche mit hoher
Produktivitdt verlagert wird, folgt die Zunahme der Beschiftigung der Zunahme der
Produktion mit einiger Verzogerung.

Fiir die verzogerte Reaktion der Beschiftigung auf den Produktionseinbruch sowohl
in der Rezessionsphase als auch in der einsetzenden Wachstumsphase konnen dariiber
hinaus eine Reihe von transformationsspezifischen Ursachen ausgemacht werden. Ein
wesentlicher Faktor ergibt sich aus der Ausgangslage zu Beginn der Transformation, die

' Vgl. dazu ausfiihrlich Vincentz, Quaisser (1998), Kap.2.
2 Vgl. ausfiihrlich Knogler (2000).
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durch die fiir die planwirtschaftlichen Systeme typische Uberbeschiftigung charakteri-
siert werden kann.

Tabelle 1

BIP und Beschiftigungswachstum in den Beitrittskandidaten, 1989-99
kumuliert, real in %

Zeitperiode BIP- Beschafti-  Beschafti- | Zeitperiode BIP- Beschafti-  Beschafti-
vor dem Wachs- gungs- gungs- ab Wachs-  Wachs- gungs- gungs-
Wachs- tum wachstum elastizitat | tumsbeginn tum, wachstum elastizitat
tums- des des
beginn Wachstums Wachstums
Bulgarien 1989-1993  -23,9 -26,2 -1,1
Tschechien 1989-1992  -13,1 -8,8 -0,7 1993-1996 13,6 2,4 0,2
Ungarn 1989-1993  -18,1 -26,8 -1,5 1994-1999 21,4 0,0 0,0
Polen 1989-1991 -17,8 -9,9 -0,6 1992-1998 42,5 3,1 0,1
Ruménien 1989-1992  -25,0 -4,5 -0,2 1993-1996 17,6 -10,3 -0,6
Slowak.Rep. 1989-1993  -24,9 -15,4 -0,6 1994-1998 32,9 -3,3 -0,1
Slowenien 1991-1992 -5,5 -5,5 1,0 1993-1999 33,1 -4,2 -0,1
Estland 1991-1994  -23,0 -14,2 -0,6 1995-1998 24,6 -7,6 -0,3
Lettland 1991-1993  -44,6 -13,8 -0,3
Litauen 1991-1994  -40,7 -11,7 -0,3 1995-1998 21,9 -1,1 -0,1

Quelle: ECE, eigene Berechnungen.

Entsprechend musste zuniichst diese Uberbeschiftigung (gemessen an der Differenz
zwischen kumuliertem Wachstum und kumulierter Verdnderung der Beschiftigung)
abgebaut werden. Damit war ein iiberproportionaler Beschéftigungsabbau zu erwarten.
Wie Abbildung 1 zeigt, erfolgte der Abbau der Uberbeschiftigung am ausgeprigtesten
in den fithrenden mitteleuropdischen Reformlédndern (Ungarn, Polen, Slowenien und die
Slowakische Republik, mit Ausnahme von Tschechien). Die schnellere und entschiede-
nere Reformpolitik in diesen Landern (Liberalisierung, Privatisierung und die Schaffung
eines glinstigen Klimas fiir neue Unternehmen) fiihrte zu einem schnelleren Riickgang
der Beschiftigung in den ersten Jahren der Transformation, dem dann jedoch sehr viel
rascher eine positive Beschiftigungsentwicklung folgte.

In einer zweiten Landergruppe deutlich unterhalb der Referenzlinie (GUS, Litauen
und Lettland) hat die Uberbeschiftigung zwischen 1989 und 1998 noch zugenommen
und spiegelt die Verzogerungen im Reformprozess dieser Linder wider. Eine dritte
Léandergruppe, bestehend aus Tschechien, Estland, Bulgarien und Ruménien bewegt sich
nahe an der Referenzlinie. Das Niveau der Uberbeschiftigung blieb hier sehr hoch und
bewegte sich 1998 etwa auf dem Niveau von 1989.

In den beiden letztgenannten Léndergruppen reagierten die Arbeitsmérkte im we-
sentlichen zu Lasten der Reallohne und dem Aufbau von Zahlungsriickstdnden fiir Loh-
ne. Die Beschiftigung wurde dagegen auf einem vergleichsweise hohen Niveau beibe-
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halten. Ursache dieser Reaktion war die zogerliche Haltung vieler Regierungen dieser
Lander, angesichts des Fehlens umfassender Systeme der sozialen Sicherung massive
Erhohungen der offenen Arbeitslosigkeit hinzunehmen. Stattdessen wurden Beschéftigte
in den Betrieben gehalten (oft zu sehr niedrigen oder gar keinen Lohnen), um sie an den
typischerweise von den Unternehmen erbrachten Sozialleistungen als Ersatz fiir fehlen-
de staatliche Sicherungssysteme teilhaben zu lassen.

Ein langsameres Reformtempo fiihrte in diesen Landern damit zwar zunichst zu ei-
nem weniger dramatischen Beschiftigungseinbruch, wirkte dann aber verzogernd auf
den Beschiftigungsaufbau. Die Unternehmen konnten die Produktion in der Wachs-
tumsphase, erhohen ohne ihren Arbeitskriaftebestand auszuweiten, in dem die versteckte
Arbeitslosigkeit partiell aufgelost wurde. In der Folge stieg die Arbeitsproduktivitit der
bereits Beschiftigten stark an, neue Arbeitspldtze wurden dagegen kaum geschaffen.
Der zdgerliche Abbau der Uberbeschiftigung wirkte zudem negativ auf die Effizienz,
Rentabilitit und in der Folge die Investitionen. Dies fiihrte wiederum zu einer Verlang-
samung des gesamten Erholungsprozesses.

Abbildung 1

Produktion und Beschéftigung in ausgewahlten Transformationslandern,
TO-T7/9, in %
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Anmerkung: Die Referenzlinie beschreibt die Situation, in der die kumulierte Anderung der Beschaftigung der kumu-
lierten Veranderung des Outputs gleicht. Der horizontale Abstand von dieser Linie zeigt die Veréanderung der Uber-
schussbeschéftigung. Lander oberhalb (unterhalb) der Linie weisen eine Abnahme (Zunahme) der Uberschussbe-
schaftigung auf.

TO bezeichnet das letzte Jahr vor Transformationsbeginn. Es wird fur Bulgarien, Tschechien, Ungarn, Polen, Rumanien
und die Slowakische Republik das Jahr 1989, fir Slowenien und die drei baltischen Lénder das Jahr 1991 angenom-
men.

Quelle: ECE, eigene Berechnungen.
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Eine weitere transformationsspezifische Barriere fiir rasches Beschéftigungswachs-
tum ergibt sich aus der im Zuge der Transformation erforderlichen Reallokation der
Beschéftigung vom dominierenden staatlichen Sektor hin zum privaten Sektor. Es kann
angenommen werden, dass diese — ebenso wie der Abbau der Uberbeschiftigung — zu-
ndchst mit einem Riickgang der Beschiftigung verbunden sein wiirde, da der Abbau der
Arbeitskrifte im staatlichen Bereich leichter und schneller erfolgen konnte als die
Schaffung neuer Arbeitsplitze im privaten Sektor. Die Entwicklung in Polen verdeut-
licht exemplarisch diesen Zusammenhang. Hier sank im Zeitraum von 1989 bis 1995
die Beschiftigung im offentlichen Sektor von 9,6 Mio. Beschiftigten auf 6 Mio. Be-
schéftigte. Im selben Zeitraum stieg die Beschéftigung im privaten Sektor von 4,24 Mio.
auf 5,62 Mio. Beschéftigte. Damit fand nur ein Drittel der im 6ffentlichen Sektor Ent-
lassenen eine alternative Beschaftigung im privaten Sektor. Insgesamt ist in den meisten
Léandern der Beitrittskandidaten die Reallokation der Beschiftigung zum privaten Sektor
noch nicht abgeschlossen. Wéhrend der staatliche Sektor z.T. noch Beschéftigungsein-
bullen zu verzeichnen hat, ist der private Sektor, der zu einem Grofteil noch in der
Schattenwirtschaft operiert, hdufig durch kréftige Beschiftigungszuwéchse charakteri-
siert. Die Bedingungen auf diesen Segmenten der Arbeitsmirkte unterscheiden sich
deutlich (s.u.).

Abbildung 2
Beitrittskandidaten: Anteil des Privatsektors an der Beschaftigung 1991/2000
in %
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Anmerkung: Angaben zu 2000: Polen 1999; Angaben zu 1991: Estland u. Lettland 1994
Quelle: Clement et.al. (2001).

Erhebliche Beschiftigungsverschiebungen erfolgten im Transformationsprozess auch
zwischen den einzelnen Wirtschaftssektoren.’ Insbesondere die in den planwirtschaftli-
chen Systemen erfolgte hypertrophe Entwicklung bestimmter Bereiche vor allem inner-
halb der Industrie wurde korrigiert, vernachldssigte Bereiche im Dienstleistungssektor

3 Vgl. ausfiihrlich zu den strukturellen Verschiebungen der Beschiftigung ECE (2000a) Kap. 3.5., sowie
Landmann (2000).



Arbeitsmarktpolitische Herausforderungen der EU-Beitrittskandidaten 5

dagegen aufgebaut.* Allerdings erfolgte der Strukturwandel zunichst hauptsichlich pas-
siv, d.h. durch unterschiedlich hohe Produktionsriickgéinge. Per saldo gingen damit ne-
gative Wirkungen auf die Gesamtbeschéftigung aus.

1.2. Mikrookonomische Beschaftigungsbarrieren erfordern Reform der
Arbeitsmarkte

Empirische Untersuchungen zeigen, dass die Tiefe der strukturellen Anpassung hin zu
einer effizienteren Allokation der Beschiftigung neben der makrodokonomischen Politik
wesentlich von der Qualitdt der durchgefiihrten strukturellen Reformen abhédngt. Die
Ausgangsbedingungen zu Beginn der Transformation determinieren dabei nicht den
eingeschlagenen Reformweg. Von herausragender Bedeutung ist die Reform des Unter-
nehmenssektors, die Potentiale fiir die mikrookonomische Anpassung schafftt, die ihrer-
seits wiederum die Anpassung auf gesamtwirtschaftlicher Ebene induziert.’

Vor diesem Hintergrund wird der Einfluss der institutionellen Rahmenbedingungen
der Arbeitsmirkte auf die Beschiftigungsentwicklung deutlich. Derzeit sind die Ar-
beitsmérkte dieser Lander noch weit davon entfernt, homogene Einheiten mit gleich-
formigen Regeln der Lohnbildung und relevanten Regulierungen darzustellen. Nur ein
Teil der Unternehmen ist in kollektive Lohnverhandlungen mit den Gewerkschaften
eingebunden. Andere unterliegen einer strengen Finanzaufsicht, einer Lohnsummenbe-
steuerung oder anderen Restriktionen wie Vorschriften zu Abfindungszahlungen und
Arbeitszeitbeschrinkungen, von denen andere Unternehmen befreit sind. Vielfach wer-
den Arbeitnehmer auBerhalb der offiziellen Wirtschaft beschaftigt. Mit Boeri® kann von
einem regulierten und einem nicht-regulierten Sektor der Wirtschaft gesprochen werden.
Im ersten liberwiegen in der Regel grof3e staatliche Unternehmen, die hiufig {iber mo-
nopolartige Stellungen verfiigen. Im unregulierten Sektor handelt es sich um kleine pri-
vate Unternehmen, die zu einem GroBteil in der Schattenwirtschaft operieren. Die
grofite Beschéftigungsdynamik ist in diesem Bereich zu verzeichnen, wiahrend der staat-
liche Sektor deutlich trager reagiert. Dies zeigt, dass insgesamt die Einflussfaktoren auf
die Arbeitsnachfrage zunehmend weniger ,,transformationsspezifisch* werden. Ein im-
mer groferer Teil der Unternehmen produziert unter Wettbewerbsbedingungen mit har-
ten Budgetschranken. Unter diesen Bedingungen hiangen Neueinstellungen entscheidend
von Kosten- und Ertragskalkulationen ab.”

Diese werden aber u.a. wesentlich durch die institutionellen Rahmenbedingungen des
Arbeitsmarktes beeinflusst. Zu den wichtigsten Einflussfaktoren der Arbeitsnachfrage
zdhlen, bei gegebener Gréfle und Qualitit des Kapitalstocks, eine beschéftigungsfreund-

* Vgl. Jackman, Pauna (1997).
> Vgl. Mickiewicz, Zalewska (2001).
% Boeri (1998), S.571f.

7 Aus 6konomischer Sicht darf der Reallohn die Grenzproduktivitit der Arbeit nicht iibersteigen, wenn
Arbeitslosigkeit vermieden werden soll.
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liche, am Produktivititswachstum orientierte Lohnentwicklung. Die Flexibilitidt der
Lohne hdngt wiederum u.a. von den Systemen der Lohnfindung, aber auch von gesetzli-
chen Regelungen zu den Mindestlohnen ab. Die Arbeitsnachfrage wird aber nicht nur
von den unmittelbaren Lohnen, sondern auch von den Lohnnebenkosten beeinflusst.
Letztere haben in den Beitrittskandidaten z.T. ein sehr hohes Niveau erreicht und ver-
starken die Substitution von Arbeit durch Kapital. Eine weitere wesentliche Kompo-
nente fiir die Arbeitsnachfrage ist die Ausgestaltung des Beschiftigungsschutzes, die
ebenfalls unmittelbar kostenwirksam wird.

Auf der Arbeitsangebotsseite hat die Absicherung iiber das System der Arbeitslosen-
unterstiitzung einen wesentlichen Einfluss, weil es die Motivation zur Arbeitsaufnahme
beeinflusst. Es muss aber gleichzeitig die soziale Absicherung der Arbeitslosen ge-
wihrleisten. Das sich aufgrund des Restrukturierungsprozesses rasch wandelnde Profil
der Arbeitsnachfrage bringt es mit sich, dass der Qualifizierung der Beschiftigten durch
MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik eine zusitzliche hohe Bedeutung zu-
kommt.

1.3. Aufbau der Studie

Vor diesem Hintergrund stehen in der vorliegenden Studie daher die mikrodkonomi-
schen Barrieren, die einer Ausweitung der Beschiftigung entgegenstehen, im Vorder-
grund. Hohe Wachstumsraten allein, obwohl gleichwohl Voraussetzung fiir dauerhaftes
Beschiftigungswachstum, reichen fiir die Bekdmpfung der in einigen Landern noch
steigenden Arbeitslosigkeit nicht aus. Neben der Schaffung eines giinstigen makrodko-
nomischen Rahmens fiir eine nachhaltige Erholung der Arbeitsmérkte sind mikrodko-
nomisch orientierte Reformen fiir mehr Flexibilitidt der Arbeitsmérkte notwendig. Wie
die Erfahrungen in den Mitgliedsldndern der EU zeigen, fordert der Abbau von Be-
schiftigungsbarrieren am Arbeitsmarkt seinerseits das Wachstum und erhoht zugleich
auch den Beschiftigungsgehalt des Wachstums.

Berticksicht werden muss bei allen Bereichen der Arbeitsmarktpolitik, dass die Bei-
trittskandidaten im Hinblick auf den Beitritt in die EU den Anforderungen des acquis
communautaire gerecht werden miissen (Kap.2). In der Studie wird daher auch gepriift,
welche spezifischen Anforderungen sich bei der Arbeitsmarktpolitik ergeben, bzw. wel-
chen Spielraum die Beitrittskandidaten bei der Ausgestaltung ihrer Arbeitsmarkte ha-
ben.

Parallel zu den Anforderungen an die Arbeitsmarktpolitik im Zuge der Integration in
die EU hat die Beschiftigungsentwicklung in den Liandern der Beitrittskandidaten eine
Reihe von Problemfeldern ins Zentrum der arbeitsmarktpolitischen Anstrengungen zur
Verbesserung der Angebots- und Nachfragebedingungen geriickt. Auf Seiten der Ar-
beitsnachfrage gehort dazu eine ,,beschéftigungsfreundliche® Lohnentwicklung, die
durch die Entwicklung kollektiver Lohnverhandlungen sowohl auf Branchen- als auch
auf Unternechmensebene im privaten Sektor gefordert werden soll (Kap.3).
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Daneben ist auch der Steuer- und Abgabenkeil, der zu einer Belastung der Unter-
nehmen durch hohe Lohnnebenkosten beitrédgt, als Problem erkannt worden und hat sich
in Bemiithungen zu einer Reform der Steuergesetze und der Struktur der Sozialabgaben
niedergeschlagen (Kap.4).

Die Ausgestaltung der Arbeitnehmerrechte hat gerade in der Phase des schnellen
Strukturwandels und des zunehmenden Wettbewerbsdrucks fiir die Beitrittskandidaten
hohe Bedeutung. Sie beeinflusst die Flexibilitdt der Arbeitsmérkte und damit das Aus-
maB, in dem sich die Beschéftigung in diesen Lindern anpasst (Kap.5). Uberpriift wer-
den u.a. die arbeitsmarktpolitischen Bedingungen fiir Arbeitskrifte, die von groBange-
legten Umstrukturierungen betroffen sind.

Auf der Angebotsseite wurden Anstrengungen unternommen, das System der Ar-
beitslosenunterstiitzung (einschlieBlich Frithverrentung und Sozialhilfe) so zu gestalten,
dass keine Barrieren fiir die Annahme niedrig bezahlter Beschiftigungsverhiltnisse auf-
gebaut werden bzw. die Motivation zur Annahme einer Arbeit nicht geschmaélert wird
(Kap.6).

Daneben hat sich die Erkenntnis durchgesetzt, dass das Problem der Arbeitslosigkeit
auch aktiv angegangen werden muss. Insbesondere die Qualifizierung des Humankapi-
tals hat einen hohen Stellenwert im Bereich der Arbeitsmarktpolitik, da in den Landern
der Beitrittskandidaten die Arbeitslosigkeit unter den schlecht Qualifizierten besonders
hoch ist. Dies gilt insbesondere fiir die hohe Jugendarbeitslosigkeit, die in erster Linie
Jugendliche ohne Ausbildung trifft (Kap.7). Aber auch unter den formell hoch Qualifi-
zierten entsprechen angesichts des notwendigen Strukturwandels alte Ausbildungspro-
file nicht mehr den neuen Anforderungen und erfordern Maflnahmen zur Anpassung der
Qualifikationsprofile.

2. Die europaische Dimension der Arbeitsmarktpolitik

Die von den Beitrittskandidaten angestrebte Integration in die EU erfordert neben der
Erfiillung der Kopenhagener Kriterien® auch die kritische Uberpriifung der Beschifti-
gungs- und Arbeitsmarktentwicklung bzw. der entsprechenden Politiken in diesen Lén-
dern, da davon Auswirkungen auf die Art und Geschwindigkeit des Konvergenzprozes-
ses zu erwarten sind. Dies wiederum hat Implikationen fiir die Effekte der Osterweite-
rung auf die Arbeitsmérkte der derzeitigen EU-Mitgliedslander etwa durch Migration.”
Nicht zuletzt hat die EU selbst seit dem Luxemburger Beschéftigungsgipfel von 1997
das Beschiftigungsziel in den Katalog der Gemeinschaftspolitiken und —mafBinahmen
aufgenommen. Durch jdhrliche ,,Leitlinien fiir die Beschiftigungspolitik® sowie durch
Uberpriifung der Umsetzung dieser Leitlinien anhand von Leistungsindikatoren soll das

¥ Neben den wirtschaftlichen (funktionierende Marktwirtschaft; Fahigkeit, dem Wettbewerbsdruck inner-
halb der EU standhalten zu kénnen) und politischen (Demokratie und Menschenrechte) Kriterien gehdort
dazu auch die vollstindige Ubernahme des gemeinschaftlichen Besitzstandes.

? Vgl. European Integration Consortium, Teil B, Abschnitt 3.3.
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nicht voll genutzte Beschiftigungspotential ausgeschopft und die Beschiftigungsquote in
der EU an den Stand der wichtigsten Handelspartner angenéhert werden. Der Europdische
Rat von Kdln hat schlieBlich 1999 einen Européischen Beschiftigungspakt verabschiedet,
der die bisherigen Initiativen biindelt und zusammen mit dem neu eingefiihrten makro-
o0konomischen Dialog zu einer Reduzierung der Arbeitslosigkeit beitragen soll.

2.1. Geringe Integrationsfortschritte innerhalb der EU . ..

Allerdings sind die bislang erzielten Fortschritte in diesem Bereich gering. Im Gegen-
satz zu den erheblichen Anstrengungen und Ergebnissen der Handelsintegration inner-
halb der EU sind die nationalen Arbeitsmirkte innerhalb der Gemeinschaft wenig integ-
riert.'” Zwar ist der empirische Nachweis einer Integration der Arbeitsmirkte aufgrund
theoretischer und methodischer Probleme relativ schwierig, dennoch kann der Stand der
Integration anhand der Verdnderungen der einschlidgigen Indikatoren (Beschiftigung,
Arbeitslosigkeit, Produktivitit) relativ gegeniiber Entwicklungen auBerhalb der EU (et-
wa im Vergleich zu den USA) erfasst werden.'' Entsprechende Untersuchungen zeigen,
dass die Arbeitsmobilitdt nicht wesentlich von der voranschreitenden Integration beein-
flusst wurde. Trotz signifikanter Lohn- und Arbeitslosigkeitsunterschiede innerhalb der
Union, ist die Migration etwa im Vergleich zu den USA schwach entwickelt. Die we-
sentlichen Indikatoren der Arbeitsméirkte zeigen keine systematische Konvergenz (oder
auch Divergenz, wie im Agglomerationsmodell zu erwarten). Lohndifferentiale zeigen
keine klare Reaktion auf die wirtschaftliche Integration. Auch die Entwicklung der
Lohnkosten in einzelnen EU-Lindern (weder vor noch nach dem Beitritt zur EU) zeigt
kein klares Entwicklungsmuster in Richtung Konvergenz/Divergenz. Ahnlich scheinen
auch Produktivititsunterschiede innerhalb der EU relativ verfestigt. Lediglich der An-
stieg der Arbeitslosigkeit zeigt sich als iibergreifende Erscheinung innerhalb der EU."
Zur Erklirung der geringen Integrationsfortschritte werden neben sozio-kulturellen
Faktoren strukturelle Barrieren auf nationaler Ebene, zu denen die unterschiedliche
rechtliche und institutionelle Ausgestaltung der Arbeitsmérkte in den Mitgliedsstaaten
gehort, herangezogen. Diese beinhalten u.a. die Lohnfindungssysteme sowie die Aus-
gestaltung von Arbeitnehmerrechten. Von diesen Strukturen gehen entscheidende Wir-
kungen auf die Mobilitit der Arbeitskréifte aus, die einen Schliisselfaktor, etwa im stér-
ker integrierten amerikanischen Arbeitsmarkt, darstellt.

In den einzelnen Mitgliedstaaten ist damit ein jeweils national ausdifferenziertes Um-
feld fiir Verdnderungen von Beschiftigung, Arbeitslosigkeit, Lohnkosten und Produkti-
vitdt gegeben, das unmittelbare Wirkungen auf den angestrebten Integrationsprozess hat.
Es hat zwar nicht die Handelsintegration behindert, aber doch das Ausmal} beeinflusst,

' Je nach theoretischem Ansatz kann die Integration des Handels und der Faktormirkte entweder in
Richtung einer Integration der Arbeitsmérkte wirken (Heckscher-Ohlin-Samuelson) oder umgekehrt die
Differenzierung der Arbeitsmarkte verfestigen (Agglomeration — Krugman). Vgl. ausfiihrlich zu theoreti-
schen und empirischen Aspekten der Integration der europdischen Arbeitsmérkte Raines (2000).

" Damit kann auch die Giiltigkeit der beiden in FuBinote 9 genannten Modelle beurteilt werden.
2 Vgl. Raines (2000), S. 32.
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in dem die zunehmende Handelsintegration die Integration der Arbeitsmarkte nach sich
gezogen hat. Je nach Ausgestaltung konnen die rechtliche und institutionelle Ausges-
taltung der Arbeitsmérkte damit die Integration fordern oder sich als nachhaltige Barrie-
ren erweisen.

2.2. ... eroffnen Gestaltungsspielraum fiir die Beitrittskandidaten

Neben der Erfiillung allgemeiner Anforderungen, wie sie in den Kopenhagener Kriterien
formuliert wurden, konnen die Bedingungen fiir den Beitritt in die EU in zwei Katego-
rien eingeteilt werden. Eine erste Kategorie umfasst spezifische und absolute Anforde-
rungen, die die Kandidaten erfiillen miissen, und bei denen nur ein geringer Entschei-
dungsspielraum gegeben ist. Dazu zdhlen beispielsweise der gemeinsame AuBentarif
und daraus resultierende Anforderungen fiir die Zollunion und die vollstdndige Liberali-
sierung des Kapitalverkehrs. Mogliche Abweichungen von diesen Vorgaben sind nur in
begrenztem Umfang und zeitlich eingeschrinkt méglich."

Eine zweite Kategorie umfasst eine grole Spannweite von Bedingungen, Richtlinien
und Erwartungen, oft in Form von Mindeststandards, wo die Kandidaten Spielraum be-
sitzen, wo genau sie sich vor und nach dem Beitritt positionieren. Dazu gehort auch die
Arbeitsmarktpolitik. Wie bereits die grole Spannweite einschldgiger Regelungen und
Vorschriften innerhalb der derzeitigen EU-Mitgliedsstaaten zeigt, haben die Beitritts-
kandidaten in der Frage der Arbeitsmarktpolitik substantiellen Spielraum. Unter dem
acquis communautaire miissen die Kandidaten eine Reihe grundlegender Richtlinien in
den Bereichen Gesundheit und Arbeitsschutz, Arbeitnehmerrechte, Lohnfindungssyste-
me usw. umsetzen. Sie besitzen aber substantielle Flexibilitat, wie sie ihre Arbeits-
marktpolitik gestalten, solange sie die Mindeststandards erfiillen. Generell sollte die
Gestaltung der Arbeits- und Giitermérkte die strukturelle Anpassung dieser Lander un-
terstiitzen und konsistent in ihre makrodkonomischen Rahmenbedingungen eingepasst
werden.

Der wesentliche Teil des acquis, der sich auf die Arbeitsmirkte bezieht, ist die Euro-
pdische Sozialcharta, die Mindeststandards als integralen Bestandteil funktionierender
Marktwirtschaften vorgibt. Dazu zdhlen das Lohnfindungssystem, Sozialleistungen, die
Rechte von Arbeitsmigranten, Arbeitsbedingungen, Abfindungszahlungen, Kiindigungs-
schutz sowie die Rechte von Arbeitnehmervertretungen (vgl. Tabelle 2). Die revidierte
Européische Sozialcharta wurde bislang innerhalb der Gruppe der Beitrittskandidaten
nur von Bulgarien, Estland, Ruméinien und Slowenien ratifiziert.

Eingefiihrt wurde die Erfiillung des acquis als Voraussetzung fiir den EU-Beitritt im
Rahmen der auf der Essener Tagung des Europdischen Rats im Dezember 1994 verein-
barten Heranflihrungsstrategie fiir die assoziierten Linder Mittel- und Osteuropas. Im

" In diesen Bereichen ist die Frage, in wie weit die Beitrittskandidaten bereits die Anforderungen erfiillen
bzw. welche Implikationen sich bei vollstdndiger Erfiillung ergeben. Eine besonders heikle Frage ist, ob
die Liberalisierung des Kapitalverkehrs durchgefiihrt werden soll, auch wenn der Finanzsektor im betref-
fenden Land Schwichen aufweist.
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Mai 1995 legte die Kommission ein Wei3buch vor, das eine detaillierte Darstellung der
relevanten EU-Gesetzgebung auf dem Gebiet des Binnenmarktes enthielt. Die Kommis-
sion iiberwacht jdhrlich in ihren Fortschrittsberichten die Beschéftigungsentwicklung
bzw. die Fortschritte bei der Umsetzung der Vorgaben im Bereich der Arbeitsgesetzge-
bung und sozialen Sicherung. Dartliber hinaus hat die EU-Kommission mit einzelnen
Beitrittskandidaten gemdfl den Bestimmungen der Beitrittspartnerschaft gemeinsame
Bewertungen der grundlegenden Herausforderungen ausgearbeitet, denen sich diese
Lander im Bereich der Beschiftigungspolitik gegeniibersehen. Hier werden auch ge-
meinsam vereinbarte Ziele flir die Beschéftigungssysteme und den Arbeitsmarkt festge-
legt, um entsprechende Reformen zu beschleunigen und schlielich die Beschaftigungs-
politik der Gemeinschaft, wie sie mit der Europédischen Beschéftigungsstrategie formu-
liert wurde, vollstdndig zu tibernehmen. Dieser Bewertungsprozess verlduft parallel zu
den Verhandlungen {iber die Umsetzung der rechtlichen Bestimmungen (,hard
law")“des gemeinschaftlichen Besitzstandes (beispielsweise Richtlinien {iber Gesund-
heit und Sicherheit am Arbeitsplatz). Erreicht werden soll, dass sich alle Bewerberlédn-
der an der gemeinschaftlichen Beschéiftigungspolitik orientieren und bereit sind, die
Grundlagen ziigig zu iibernehmen, wenn sie der EU beitreten.

Weder die beschaftigungspolitischen Leitlinien noch die Bestimmungen der Européi-
schen Sozialcharta treffen allerdings genaue Vorgaben etwa fiir ein bestimmtes Modell
des Arbeitsmarktes. Gegen die Vorstellung einer stirkeren Koordinierung oder gar
Harmonisierung der europdischen Arbeitsmarktpolitik sind zudem gute Argumente vor-
gebracht worden. Bei fehlendem Wechselkursmechanismus muss ein Grof3teil der An-
passung bei asymmetrischen Schocks von den Arbeitsméarkten absorbiert werden. Geht
man von einer geringen Mobilitdt der Arbeitskrifte in Europa aus, miissen die Lohne die
Rolle des Wechselkurses iibernehmen. Dies erfordert eine rdumliche Differenzierung
der Lohne entsprechend der jeweiligen Produktivitdt und eine Flexibilisierung der Ar-
beitsmérkte, wenn hohe Arbeitslosigkeit in einzelnen Regionen der Wihrungsunion
vermieden werden soll.

Die gelegentlich geforderte Europdisierung der Tarifpolitik oder die Errichtung einer
Sozialunion ist daher kontraproduktiv.'* Eine einheitliche oder gar verbindliche Euro-
paische Beschéftigungspolitik konnte den sich in den einzelnen Léndern, aber auch in-
nerhalb dieser Landern unterscheidenden Problemlagen nicht gerecht werden.” MaB-
nahmen zur Flexibilisierung der Arbeitsmérkte sollten daher ldnder- und regionenspezi-
fischen Gegebenheiten Rechnung tragen. Vorgeschlagen wurde etwa ein ,,institutionel-
ler Wettbewerb* auf regionaler Ebene, um diejenigen institutionellen Rahmenbedingun-
gen zu finden, die den jeweiligen regionalen Voraussetzungen (physische und institutio-
nelle Infrastruktur einer Region, Besteuerung, Flexibilitdt der Verwaltung) am besten
entsprechen und Wachstum und Beschiftigung auf regionaler Ebene fordern.'

' Siebert (1998). Vgl. auch Dohse, Krieger-Boden (1998).
13 Vgl. Deutsche Bundesbank (1999).
' Vgl. Soltwedel, Dohse u. Krieger-Boden (2000).
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Tabelle 2

Die Europaische Sozialcharta und der Arbeitsmarkt

Institutional bargaining system

Migrant workers* rights

Conditions of work

Severance protection

Protection from consequences of
bankruptcy

Rights of workers' representation

.Everyone has the right to bargain collectively® and countries
should ,promote where necessary the machinery for voluntary
negotiations between employers and employer's organizations
and worker’s organizations, with a view to the regulation of terms
and conditions of employment by means of collective agree-
ments.*

In addition, ,the right of workers and employers to collective action
in cases of conflicts of interest, including the right to strike...”
should be recognized.

Countries signing the Charter agree ,to promote co-operation, as
appropriate, between social services, public and private, in emi-
gration and immigration countries“ and ,to secure for such work-
ers...treatment not less favourable than that of their own nationals
in respect of ...a)remuneration and other employment and working
conditions; b)membership of trade unions and enjoyment of the
benefits of collective bargaining; c)Jaccommodation.”

Countries signing the Charter agree to provide:
,reasonable daily and weekly working hours®;

Lfor public holidays with pay*;

»for a minimum of four weeks‘ annual holiday with pay*;

Lthat workers performing night work benefit from measures which
take account of the special nature of their work.*

Countries signing the Charter agree to recognize:

»the right of all workers not to have terminated without valid rea-
sons for such termination connected with their capacity or conduct
based on the operational requirements of the undertaking, estab-
lishment or service*;

»the right of workers whose employment is terminated without a
valid reason to adequate compensation or other appropriate re-
lief.”

Countries signing the Charter agree to recognize:

.that worker‘'s claims arising from contracts of employment or
employment relationships be guaranteed by a guarantee institu-
tion or by any other effective form of protection.”

Countries agree to undertake that workers* representatives:

.enjoy effective protection against acts prejudicial to them, in-
cluding dismissal based on their status of activities*;

.are afforded with such facilities as may be appropriate in order to
enable them to carry out their functions promptly and efficiently.”

Quelle: European Social Charter zit. n. IWF (2000), S. 162.

Vor diesem Hintergrund sollten die Beitrittsldnder ihren Gestaltungsspielraum nutzen
und sich nicht an den z.T. tiberregulierten Arbeitsmérkten der alten EU-Mitgliedsstaaten
orientieren. Eher bietet sich eine Orientierung an den Strategien der beschiftigungspoli-
tisch erfolgreichen EU-Linder wie Osterreich und den Niederlanden an, die durch eine
hohe Arbeitsmarktflexibilitdt gekennzeichnet sind. Hier kam jeweils eine unterschiedli-
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che, auf die spezielle Situation abgestimmte Wirtschafts-, Sozial- und Arbeitsmarktpo-
litik zum Einsatz, innerhalb derer korporatistische Elemente eine grof3e Rolle spielten.
Hervorzuheben ist hier der gesellschaftliche Konsens iiber eine generelle Orientierung
der Lohnpolitik an gesamtwirtschaftlichen Notwendigkeiten, flankiert von einer flexib-
len Anpassung an branchentypische Besonderheiten.'’

Gerade weil die Beitrittskandidaten umfangreiche strukturelle Anpassungen zu be-
wiltigen haben, sollten sie Beschiftigungsbarrieren auf allen Ebenen der Arbeitsmarkte
weitestgehend minimieren. Restriktive, kostenintensive Regulierungen etwa im Bereich
der Arbeitnehmerrechte sollten gerade im Hinblick auf kleine und mittlere Unternehmen
modifiziert werden (s.u.). Bei den Verhandlungen im Rahmen der Gemeinsamen Be-
wertungen sind die Beitrittskandidaten gut beraten, hier auf moglichst flexible Regelun-
gen zu dringen, um den Prozess der Unternehmensneugriindungen nicht zu behindern
und damit keine zusdtzlichen Beschéftigungsbarrieren aufzubauen.

3. Lohnfindung und Arbeitsbeziehungen

3.1. Theoretische Grundlagen: Dezentralisierte Systeme der Lohnfindung
fordern den Anpassungsprozess auf den Faktor- und Gutermarkten

Im neoklassischen Standardmodell ist die Lohnbildung im wesentlichen das Ergebnis
des Zusammenspiels von unregulierten Angebots- und Nachfragekriften auf den Ar-
beitsmarkten. De facto wird die Lohnfindung jedoch durch die institutionellen Rahmen-
bedingungen des Arbeitsmarktes beeinflusst. Hierzu zdhlen der Umfang gewerkschaftli-
cher Organisation und das Ausmal kollektiver Verhandlungen. U.U. wird die Lohnfin-
dung auch durch gesetzgeberische Bestimmungen zu den Mindestlshnen beeinflusst.'®

Die industriellen Arbeitsbeziehungen unterscheiden sich in einzelnen Léndern so-
wohl hinsichtlich des gewerkschaftlichen Organisationsgrads der Beschéftigten als auch
hinsichtlich des Grads der Zentralisierung und Koordinierung von Verhandlungen iiber
Lohne und Arbeitsbedingungen.

Vor dem Hintergrund unterschiedlicher industrieller Beziehungen koénnen ,,Anti-
Konvergenz“-Effekte entstehen, die aus der Segmentierung der Arbeitsmérkte insbeson-
dere im Hinblick auf Arbeitslosigkeit und Lohnniveaus herrithren. So wurde argumen-
tiert, dass ein starker Einfluss der Gewerkschaften zu einer hoheren Arbeitslosenrate als
die Markttriumungsrate fithren kann."” U.U. entsteht eine Teilung der Arbeitsmérkte in
Insider-Outsider, da Gewerkschaften dazu tendieren, die Interessen ihrer Mitglieder zu
verteidigen. Im Ergebnis dieser gesteigerten Verhandlungsmacht lassen es Gewerk-

"7 Vgl. Bundesbank (1999).

'8 Neben Mindestlohngesetzgebung und gewerkschaftlicher Organisation wird ein weiterer Grund fiir
Lohnstarrheiten durch die Effizienzlohntheorien genannt, die darauf basieren, dass hohere Lohne produk-
tivititssteigernd wirken.

19 Vgl. die Zusammenfassung der Debatte in OECD (1994).
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schaften u.U. zu, dass die Lohne iiber die Marktraumungsrate hinaus in die Hohe getrie-
ben werden und verhindern, dass die Reallohne bei negativen Schocks sinken konnen.
Dies behindert Restrukturierungen und mindert damit insgesamt die Beschaftigungs-
entwicklung.” Je nachdem wie stark der Arbeitsmarkt durch Oligopole (starke Arbeit-
geberverbande) oder Oligopsone (starke Gewerkschaften) dominiert wird, kann sich die
Lohnfindung von den integrierenden Effekten der stirkeren Handelsverflechtung ab-
koppeln.?!

Andererseits konnen Gewerkschaften aber auch den geforderten Anpassungsprozess
fordern. Unternehmen profitieren von einem stabilen nationalen, auf Konsens angeleg-
ten Lohnfindungsprozess, der mogliche Konflikte auf Unternehmensebene vermeidet.
Insofern Systeme kollektiver Verhandlungen zu einer Verbesserung der Arbeitsbezie-
hungen fiihren, unterstiitzt dies nicht nur die Anpassung auf nationaler Ebene etwa
durch Lohnbeschriankungen, sondern kann auch zur Flexibilisierung auf Unternechmens-
ebene beitragen. Sie unterstiitzen damit die Einfiihrung neuer Ausbildungsformen, fle-
xiblerer Arbeitsabldufe sowie Maflnahmen zur Flexibilisierung der Beschiftigung.

Ahnlich wie kollektive Verhandlungen kénnen auch gesetzliche Mindestlohne dazu
fiihren, dass die Lohne oberhalb der Marktraumungsniveaus im neoklassischen Stan-
dardmodell liegen. BeschiftigungseinbuBlen und Effizienzverluste wiren die Folge. Sie
unterscheiden sich von kollektiven Verhandlungssystemen insofern, als sie die Stabilitdt
der Unternehmensplanungen erhéhen konnen, da Mindestlohne tendenziell weniger
volatil und vorhersehbarer sind als durch Gewerkschaften ausgehandelte Lohne. Ande-
rerseits sind sie aber weniger flexibel, da Mindestlohne in der Regel auf einem gemein-
samem Niveau fiir alle Branchen und Unternehmen festgesetzt werden. Soweit Min-
destlohne zwischen einzelnen Landern differieren, kann die Anpassung der Faktorpreise
u.U. behindert werden, da die Mindestlohne sozusagen Verdnderungen der relativen
Faktorpreise nach unten ,,abriegeln®.

Neben diesem negativen Effekt von Mindestlohnen konnen unter Bedingungen star-
ker Marktmacht Anreize fiir Effizienzverbesserungen gesetzt werden, da Unternehmen
gezwungen werden, Einsparungen in anderen Bereichen vorzunehmen. U.U. wird auch
die Zusammensetzung der Produktionsfaktoren beeinflusst, indem entweder die Ver-
wendung von mehr Kapital (mit dem Ergebnis steigender Produktivitit bei potentiell
sinkender Beschiftigung) oder die Verbesserung des Humankapitals durch Weiterquali-
fizierung von niedrig qualifizierten Beschaftigten gefordert wird.

 Demgegeniiber konnte argumentiert werden, dass die Anpassung der relativen Lohne den Strukturwan-
del verlangsamt.

! Etwa indem die Gewerkschaften gegen stirkeren Wettbewerb durch billige Importe, die Arbeitsplitze in
bestimmten heimischen Industrien gefdhrden, oder gegen den Zustrom billigerer Arbeitskréfte kimpfen.
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3.2. Trotz gestiegener Flexibilitat keine beschaftigungsfreundliche Lohn-
entwicklung in den Beitrittskandidaten

Wie oben bereits skizziert, ist eine hohe Flexibilitidt der realen und relativen Lohne eine
wichtige Voraussetzung dafiir, dass der Anpassungsprozess schneller und zu relativ ge-
ringen Kosten vonstatten geht.

Wir stellen im folgenden einige Indikatoren zur Lohnentwicklung bzw. zum Zusam-
menhang von Lohnen und Beschiftigung in den Beitrittskandidatenldndern vor, die ei-
nen ersten Eindruck vom Ausmal} der Flexibilitdt der Arbeitsmirkte auch im Vergleich
zum EU-Durchschnitt geben sollen. Genau genommen, héngt die Flexibilitit von Ar-
beitsmirkten von einer Vielzahl institutioneller und rechtlicher Rahmenbedingungen ab.
Die folgenden Indikatoren greifen insofern nur Einzelaspekte auf, konnen aber dennoch
eine Tendenz widerspiegeln. Die von der EBRD verwendeten ,,Transition indicators®,
die haufig zur Bewertung von Strukturverdnderungen herangezogen werden, beinhalten
leider keine Indikatoren zu den Arbeitsmirkten. Daneben muss bei einem Vergleich mit
der EU auch die groBBe Spannweite der Ausgestaltung der Arbeitsmiarkte innerhalb der
EU gesehen werden.

Die folgende Tabelle schétzt fiir fiinf Beitrittskandidaten (Tschechien, Ungarn, Polen,
Slowakische Republik und Slowenien) den Zusammenhang von Beschiftigungs- und
Reallohnénderungen im Zeitraum von 1990 bis 1998. Zum Vergleich werden entspre-
chende Schitzungen fiir Frankreich, Italien, Deutschland und Spanien gegeniibergestellt.
Die Angaben zeigen, dass zu Beginn der Transformation die Beschiftigungsreaktion auf
Lohnénderungen in den Beitrittskandidaten zwar statistisch signifikant, aber sehr be-
scheiden ausfiel. Dies zeigt, dass in der Frithphase der Transformation neben den Real-
16hnen noch viele andere Faktoren fiir die Beschéftigungsanpassung verantwortlich wa-
ren. Die Ergebnisse fiir die Periode von 1996-98 zeigen eine weitgehende Ubereinstim-
mung mit den EU-Landern. Demnach haben die Arbeitsmérkte der Beitrittskandidaten
einen Teil der Anpassung bewiltigt und funktionieren zumindest in gewisser Hinsicht
dhnlich wie die Arbeitsmirkte der EU-Lénder.

Tabelle 3
Schiatzungen der Arbeitsmarktflexibilitat
Beitrittslander’ EU-Lander’
1990-96 1996-98 1990-98
Elastizitat der Arbeits- -0,06(2,08) -1,23(7,88) -1,22(3,98)
nachfrage

Anmerkung: t-Statistik in Klammern. Die Elastizitdt der Arbeitsnachfrage wurde fir beide Landergruppen in folgender
Form geschatzt: log(Employment;; = constant + alog(Real wage;;) + log(real income;;), wobei i die Lander /=1,...n und t
die Teit bezeichet.

! Tschechien, Ungarn, Polen, Slowakische Republik und Slowenien.
2 Frankreich, Italien, Deutschland und Spanien.
Quelle: IMF (2000), S.161.
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Andere Untersuchungen zeigen ebenfalls eine steigende Lohnflexibilitdt — wenn auch
zum Teil deutlich differenziert in einzelnen Beitrittskandidaten -, die sich derjenigen in
westeuropiischen Okonomien annihert.”

Allerdings vermitteln eine Reihe dieser Studien, insofern sie auf hoch aggregierten
Daten beruhen, u.U. ein falsches Bild. Wie eingangs bereits erwdhnt, sind die Arbeits-
mirkte noch keine homogenen Einheiten mit gleichformigen Regeln der Lohnbildung
und relevanten Regulierungen. Neben dem regulierten staatlichen Sektor ist der, zum
Grofteil in der Schattenwirtschaft agierende, private Sektor zu unterscheiden, in dem
viele der gesetzlichen Regulierungsvorschriften nicht greifen.

Vor diesem Hintergrund besteht die Gefahr, dass hohe Lohne (oder Regulierungen,
die hohe Lohnnebenkosten implizieren) die Schaffung von Arbeitsplétzen im entsehen-
den unregulierten Sektor behindern. Diese Gefahr besteht insbesondere, wenn die klei-
nen privaten Unternehmen gezwungen sind, das Lohnniveau im offiziellen Sektor zu
tibernehmen und gleichzeitig die Lohnrestriktionen in diesem Sektor geringer sind.

Empirische Untersuchungen auf der Basis stirker disaggregierter Daten geben ein
wenig klares Bild vom Ausmal der Lohnflexibilitit.’ Insgesamt ldsst sich erkennen,
dass grofle Unternehmen mit Monopolstellung héhere Lohne bezahlen und zum Anstieg
des Lohnniveaus in kleinen Arbeitsmarktsegmenten beitragen. Auch auslidndische Fir-
men zahlen hohere Lohne ebenso wie staatliche Unternehmen, die keiner harten Bud-
getbeschriankung unterliegen. Privaten bzw. privatisierten Unternehmen gelingt es dage-
gen cher, das Lohnwachstum unterhalb des Produktivititswachstums zu begrenzen.**
Dies zeigt den Einfluss der eingangs erwihnten institutionellen Rahmenbedingungen.
Wihrend die Gewerkschaften in den traditionellen Branchen bzw. den GroBunterneh-
men noch relativ starke Positionen besetzen, sind sie in den Kleinbetrieben nur schwach
vertreten. Zudem existieren in der Regel keine Flachentarifvertrage, so dass es offen-
sichtlich keine starken Riickwirkungen aus gewerkschaftlich hoch organisierten Berei-
chen in den nicht-gewerkschaftlich vertretenen Bereich gibt.

Entscheidendes Kriterium zur Beurteilung der Lohnentwicklung ist jedoch der Zu-
sammenhang zur Produktivititsentwicklung. Die Steigerung der Arbeitsproduktivitit ist
wesentliche Voraussetzung fiir die Steigerung der Wettbewerbsfdhigkeit und damit fiir
die Beschiftigungsentwicklung. In diesem Sinn impliziert eine ,beschéftigungs-
freundliche* Lohnentwicklung, dass die Steigerung der Realldhne im angemessenem
Verhiltnis zum Anstieg der Arbeitsproduktivitét steht, um iiber Produktivititsgewinne
Anreize fiir Investitionen und beschéftigungssteigerndes Wachstum zu geben.

2 Vgl. Ubersicht iiber Studien zur Elastizitit der Arbeitsnachfrage in den Beitrittslindern vor und wih-
rend der Transformation in Svejnar (1999), Tabelle 4. Festzustellen ist auch eine zunehmende Differen-
zierung der Lohne entsprechend den Ausbildungsniveaus der Beschéftigten. Vgl. Boeri (1998), S.51f.

2 Vgl. Boeri (1998).

S0 lagen etwa in Polen 1997 die Lohne in staatlichen Unternehmen zwischen 10% (Bauwirtschaft) und
bis zu 50% (Handel) liber den Lohnen in privaten Unternehmen des jeweiligen Sektors. European Com-
mission (2001a), S.9.
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Die Entwicklung der Reallohne und der realen Lohnstiickkosten® sowie der impli-
zierten Produktivitdtsgewinne bzw. -verluste seit Beginn der Transformation zeigt, dass
von den Beitrittskandidaten nur Polen und Ungarn sowie in geringerem Umfang Slowe-
nien und die slowakische Republik deutliche Produktivitidtsgewinne im Bereich der In-
dustrie aufweisen.”® Mit Ausnahme von Ungarn weisen jedoch seit Mitte der neunziger
Jahre die realen Lohnstiickkosten in den Beitrittskandidaten eine steigende Tendenz auf.
Eine Umkehr dieser Tendenz erfolgte 2000, wo es, mit Ausnahme von Lettland, auf-
grund des starken Produktivititsanstiegs zu einer deutlichen Abnahme der realen Lohn-
stiickkosten kam.?” Angesichts der stark gestiegenen Kosten fiir energiebezogene Inputs,
impliziert dies jedoch nicht eine Erh6hung der Gewinnmargen, selbst in Branchen mit
hoher Exportorientierung.

Hinzu kommt, dass der Anstieg der Arbeitsproduktivitit neben dem Wirtschafts-
wachstum im wesentlichen auf einem Riickgang der Beschiftigung beruht. Der statis-
tisch gemessene Anstieg der Arbeitsproduktivitit spiegelt insofern zu einem guten Teil
die vorangegangene Freisetzung von Arbeitskriften wider und kann insofern nicht als
Orientierungslinie von Lohnforderungen dienen.®

Fiir einen aussagekriftigen Vergleich, auch im Hinblick auf die Wettbewerbsfahig-
keit im EU-Raum, konnen die wechselkursbereinigten Lohnstiickkosten herangezogen
werden. Da diese von der Entwicklung der Arbeitsproduktivitit, den Nominallohnen,
dem Produzentenpreisindex und dem Wechselkurs beeinflusst werden, ist ihr Niveau
und Entwicklungspfad stark von der Auspriagung des Stabilisierungs- und Reformpro-
gramms sowie dem Timing der Reformen geprédgt. Die folgende Abbildung zeigt die
Entwicklung der wechselkursbereinigten Lohnstiickkosten. Diese zeigen insbesondere
in Polen und Tschechien einen stark steigenden Trend. Der Vergleich mit Osterreich
(jeweils zweite Sdulengruppe) auf Grundlage der um Kaufkraftparititen bereinigten
Lohnstiickkosten zeigt, dass sich generell die Wettbewerbsfahigkeit der Beitrittskandi-
daten seit Mitte der neunziger Jahre verschlechtert hat. Auch hier ist wiederum zu be-
riicksichtigen, dass der Produktivitdtsanstieg statistisch iiberzeichnet ist, insofern er auf
einem Riickgang der Beschiftigung beruht. Bereinigt um Entlassungsproduktivitdtset-
fekte wiren die Lohnstiickkosten also noch stirker angestiegen.

» Diese messen die Differenz zwischen den Wachstumsraten der realen Lhne und der Arbeitsprodukti-
vitdt und spiegeln die Verschiebungen in den relativen Einkommenspositionen von Lohnempfiangern und
den Beziehern von Gewinnen wider.

26 vgl. dazu ausfiihrlich Knogler (2001).
?7vgl. ECE (2001), S.122.

 In diesem Fall ergibe sich das absurde Ergebnis, dass jede noch so hohe Lohnsteigerung sich quasi von
selbst rechtfertigen wiirde: Sie wiirde zwar zu Beschiftigungseinbuflen fithren, stiinde aber infolge der
damit einhergehenden Erhohung der Arbeitsproduktivitdt nachtréglich im Einklang mit einer Produktivi-
tatsorientierten Lohnentwicklung. Daher kann der auf Entlassungen beruhende Produktivititsanstieg kei-
nen Verteilungsspielraum fiir hohere Lohnforderungen begriinden.
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Abbildung 3

Wechselkursbereinigte Lohnstiickkosten in ausgewahlten Beitrittskandidaten
1990-2000,

1989=100 (linkes Diagramm); Osterreich=100 auf Kaufkraftparitatenbasis (rechtes Diagramm)
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Trotz Verbesserungen bei der (unbereinigten) gesamtwirtschaftlichen Produktivitét
ist damit die internationale Wettbewerbsfahigkeit der Beitrittskandidaten noch nicht
gesichert. Die positive Wirtschaftsentwicklung des letzten Jahres verdeckt diese Schwi-
che. Angesichts der noch bevorstehenden Restrukturierungen stellt die Sicherung einer
beschiftigungsfreundlichen Lohnentwicklung ein vorrangiges Ziel der arbeitsmarktpo-
litischen Anstrengungen dar, um zusétzliche Impulse fiir die Arbeitsnachfrage zu setzen.

3.3. Lohnfindungssysteme in den Beitrittskandidaten: unkontrollierte De-
regulierung der Arbeitsbeziehungen

Bevor im folgenden auf den Einfluss kollektiver Lohnfindungssysteme auf die Arbeits-
marktentwicklung eingegangen wird, geben wir zunichst einen Uberblick iiber die un-
terschiedliche Ausgestaltung in den einzelnen Léndern Mittel- und Osteuropas. Wie
oben bereits angedeutet, spielt sich der Verhandlungsprozess grundsitzlich auf drei E-
benen ab: auf nationaler Ebene, auf sektoraler oder regionaler Ebene oder auf Unter-
nehmensebene. Auch wenn u.U. Verhandlungen auf allen drei Ebenen gleichzeitig statt-
finden, ist das jeweilige Land doch durch die Dominanz einer Ebene charakterisiert.
Daneben ist auch der Einfluss der Gewerkschaften, gemessen am gewerkschaftlichen
Organisationsgrad der Beschéftigten unterschiedlich ausgeprégt.

Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber beide Aspekte der industriellen Ar-
beitsbeziehungen. Grundsitzlich ist in diesem Zusammenhang anzumerken, dass sich
die Rolle der Gewerkschaften mit dem Ende der planwirtschaftlichen Systeme grund-
satzlich gewandelt hat. Wihrend sie frilher im wesentlichen auf die Verwaltung von
sozialen Sicherungsleistungen beschrinkt waren, sind sie im Zuge der Transformation
nun auch mit Fragen der Privatisierung, der Lohne und Beschéaftigung befasst.
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Tabelle 4

Gewerkschaften und kollektive Lohnverhandlungen in den Beitrittskandidaten

Gewerkschaftlicher Ebene der Lohnverhandlungen Reichweite der
Organisationsgrad national sektoral Unternehmen KollektiV\qertrége
(%) %
Bulgarien 40 +
Tschechien 35 + 45
Ungarn 40 + <50
Polen 61 + <50
Rumanien 50 + + +
Slowakische 32 + +
Republik
Slowenien 42 + 90
Estland 13 +
Lettland 28 +
Litauen 10 +
Deutschland 33 + 90
Frankreich 10 + 92
England 39 + 47

' Zahl der Arbeitnehmer, die durch einen Kollektivvertrag abgedeckt sind, in % der gesamten Arbeitnehmerschaft.
Quelle: EBRD (2000), S.99; Kohl, Lecher, Platzer (2000), S. 14.

Insgesamt hat das Ende der Zwangsmitgliedschaft in den Gewerkschaften zu einem
massiven Riickgang des Organisationsgrads gefiihrt. Dieser schwankt jedoch stark zwi-
schen den einzelnen Landern, wobei die Variationsbreite in etwa derjenigen innerhalb
der EU entspricht. Deutlich niedriger ist der Organisationsgrad in den Baltischen Staa-
ten. Auch die Deckungsrate der Tarifvertrdge schwankt ebenso wie innerhalb der EU.
Wihrend Slowenien im oberen Drittel der europdischen Spitzengruppe mit Werten zwi-
schen 85 und 95% anzutreffen ist, liegen Polen, Ungarn und Tschechien im unteren
Drittel mit tiberwiegenden Firmentarifvertragen. Gewerkschaftlicher Organisationsgrad
und Reichweite der Tarifvertrdge sind nicht korreliert. Wesentlich fiir die weitreichende
Geltung von Kollektivvertragen ist die Allgemeinverbindlichkeitserkldrung von vorhan-
denen Regelungen durch den Staat.

Eine Analyse des Standes der Arbeitsbeziechungen in Polen, Tschechien, Ungarn und
Slowenien zeigt, dass die Transformation zu marktwirtschaftlich definierten Arbeitsbe-
ziehungen noch in keinem dieser Lander abgeschlossen ist.”’ Hervorgehoben werden die
Vertretungsdefizite der Verbdnde in der Privatwirtschaft auf betrieblicher Ebene, die
Zersplitterung der Gewerkschaften (mit Ausnahme Tschechiens) und die unzuléngliche
Organisationsbereitschaft der Arbeitgeber auf der sektoralen Ebene sowie der starke
Einfluss des Staates auf der regionalen und nationalen Ebene. Insgesamt ist in diesen

¥ Kohl, Lecher, Platzer (2000).
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Landern die Tendenz zur unkontrollierten Deregulierung der Arbeitsbeziechungen im
Vergleich zu den EU-Léndern, wo sektorale und regionale Verbandsorganisationen und
Tarifpolitik das Riickgrat der Arbeitsmarktparteien bilden (mit Ausnahme Grof3britan-
niens), deutlich stirker ausgepriagt. Auch auf nationaler Ebene ist die Position von Ge-
werkschaften und Arbeitgeberverbanden gegeniiber der Regierung aufgrund ihrer insti-
tutionellen und organisatorischen Schwiche eher schwach.

In den Léndern der Beitrittskandidaten wurden in den letzten Jahren Anstrengungen
zur Anpassung und Modernisierung der die Arbeitsbeziehungen bestimmenden Normen
vollzogen. Neben der Offnung hin zu Pluralismus und Wettbewerb auch in den Arbeits-
beziehungen, stand im Blick auf den angestrebten EU-Beitritt das Bemiihen im Vorder-
grund, bei notwendigen Rechtsinderungen auch bestimmte Standards der EU-
Richtlinien zu beriicksichtigen.

Als durchgingiges Strukturelement bildeten sich die aus der Tradition der Runden
Tische hervorgegangenen tripartistischen Steuerungs- und Beratungsorgane in Form
unterschiedlich benannter Wirtschafts- und Sozialrdte auf nationalstaatlicher Ebene, die
formal am ehesten den in vielen EU-Lindern bestehenden Biindnissen fiir Arbeit ent-
sprechen. Allerdings haben diese Institutionen weder die Entstehung autonomer Arbeit-
geberverbande fordern helfen, noch den z.T. ausufernden gewerkschaftlichen Pluralis-
mus einddmmen kénnen. Im Hinblick auf die Anpassung an EU-Recht sind in den ein-
zelnen Landern der Beitrittskandidaten in Einzelfragen Unterschiede im Status (z.B. im
Bereich Arbeitszeit und Arbeitsschutz) sowie im Grad der jeweiligen Umsetzung fest-
zustellen. Rechtsdefizite zeigen sich etwa in der Frage der dem acquis entsprechenden
Minima an Informations- und Konsultationsrechten der Arbeitnehmervertretungen.

Tabelle 5 gibt einen Uberblick iiber die Bewertungen in den Fortschrittsberichten der
EU-Kommission vom November 2000.

Der Einfluss unterschiedlicher Systeme auf die Beschiftigungs- und Lohnentwicklung
ist empirisch nicht eindeutig zu bestimmen. In Bezug auf Westeuropa kommen eine
Reihe von Studien u.a. von Calmfors und Driffill*® zum Ergebnis, dass eine bessere Per-
formance im Hinblick auf die Arbeitslosigkeit und Inflation in Lédndern mit entweder
hoch zentralisierten (korporatistischen) oder dezentralisierten Lohnverhandlungssyste-
men zu beobachten ist. Lohnfindungssysteme, die ,,dazwischen* liegen, also etwa auf
regionaler oder Branchenebene anstatt auf nationaler oder Unternehmensebene, tendie-
ren zu hoheren Arbeitslosenraten. Hinzu kommt, dass im Hinblick auf den geforderten
Integrationsprozess in dezentralisierten Systemen sich die Faktor- und Giitermarkte
schneller anpassen und damit schneller die komparativen Vorteile eines Landes enthiil-
len als in stark zentralisierten Systemen, die u.U. Schwierigkeiten bei der Anpassung an
die neuen Wettbewerbsbedingungen verursachen. Allerdings kommt die OECD zum
Schluss, dass die Ergebnisse dieser Studien nicht immer eindeutig sind. Entscheidend
scheint zu sein, in welchem Umfang eine Koordination zwischen Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern stattfindet.”'

30 Calmfors, Drifill (1998).
3 OECD (1997).
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Tabelle 5

Bewertungen der EU-Kommission zum sozialen Dialog

Bulgarien

Die Sozialcharta des Europarates einschl. der
Bestimmungen zum sozialen Dialog wurde rati-
fiziert.

Der soziale Dialog funktioniert noch nicht sehr
gut, vor allem wegen der geringen Verhand-
lungsfahigkeit der Arbeitnehmer im Privatsek-
tor. Defizite gibt es auf Unternehmensebene
sowohl im o6ffentlichen wie im privaten Sektor,
in letzterem insbesondere bei KMU.

Die Beteiligung der Sozialpartner muss struktu-
rell besser verankert werden. Dies gilt insbe-
sondere flr den sozialen Dialog auf Zwischen-
ebenen (sektoraler, regionaler Dialog).

Tschechien

Durch Gesetzesénderungen wurde der soziale
Dialog auf Unternehmensebene gestarkt. Ver-
ankert wurde ein besserer Schutz von Arbeit-
nehmervertretern sowie die starkere Einbezie-
hung der Arbeitnehmer in die Entscheidungs-
findung durch regelmaRige Information der Ar-
beitnehmer und Abstimmung mit ihnen auf der
Unternehmensebene.

Die Regierung fuhrt den Dialog mit den Sozial-
partnern im Rahmen des Rates fur wirtschaftli-
che und soziale Ubereinkiinfte.

Der autonome soziale Dialog insbesondere auf
der sektoralen Ebene sollte gestarkt werden.

Estland

Zur Verbesserung des rechtlichen Umfelds fir
den sozialen Dialog wurde das Gewerkschafts-
gesetz verabschiedet. Der trilaterale und bilate-
rale Dialog wurde weiter geférdert und Schritte
zur Einrichtung regionaler Beschaftigungsrate
auf Bezirkseben eingeleitet, in denen die drei
Sozialpartner vertreten sind. Diese Rate sollen
arbeitsmarktpolitische Mallinahmen festlegen
(Umschulung, berufliche Bildung).

Bei den Tarifverhandlungen auf Sektorebene
ist keine Entwicklung festzustellen.

Es sollten mehr und bessere Tarifvertrage auf
Sektorebene abgeschlossen werden sowie die
Verwaltungskapazitdten ausgebaut und der
autonome soziale Dialog gefordert werden.

Ungarn

Dem sozialen Dialog wird nicht die ihm gebuh-
rende Bedeutung beigemessen. Es besteht
dringender Bedarf, die Entwicklung eines ech-
ten und ausgewogenen sozialen Dialogs aktiv
zu fordern. Das Fehlen echter Konsultationen
auf Landesebene schadet dem sozialen Dialog
nicht nur auf europaischer Ebene, sondern
auch auf den dezentralen Ebenen — auf der
Ebene der einzelnen Sektoren, Gebietskorper-
schaften und Unternehmen — im Lande.

Ungarn muss Schritte zur Verstarkung eines
autonomen Dialogs auf allen diesen Ebenen
unternehmen.

Lettland

Der soziale Dialog ist in Lettland weitgehend
etabliert, doch die Zweiparteienstrukturen sind
unterentwickelt und missen erheblich gestarkt
werden etwa durch die Foérderung geeigneter
Strukturen auf sektoraler Ebene und durch die
regelméRige Erfassung, Analyse und Uberwa-
chung von Tarifvereinbarungen.

Litauen

Der soziale Dialog befindet sich noch im An-
fangsstadium, insbesondere auf Seiten der Ar-
beitgeber. In diesem Bereich Uberwiegen Drei-
erstrukturen, bei denen der Regierung nach
wie vor eine wichtige Rolle zukommt. Der bila-
terale Sozialdialog ist weit weniger ausgepragt,
vor allem aufgrund der niedrigen gewerkschaft-
lichen Organisierung der Arbeitnehmer. Zudem
werden die Gewerkschaften nicht immer von
den neuen privatisierten Unternehmen aner-
kannt.

Kollektivverhandlungen tber die die Arbeitsbe-
ziehungen regelnde Fragen sind auf Bran-
chenebene nicht sehr verbreitet, doch weit Ub-
licher auf der Betriebsebene.

Die Kapazitadt der offentlichen Verwaltung im
Bereich des sozialen Dialogs ist zu starken, et-
wa durch Foérderung geeigneter Einrichtungen
auf Branchenebene.
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Tabelle 5, Forts.

Bewertungen der EU-Kommission zum sozialen Dialog

Polen

Der soziale Dialog wird durch den Dreierdialog
bestimmt und findet innerhalb der Dreierkom-
mission flr Sozial- und Wirtschaftsfragen statt.
Er wird dadurch behindert, dass sich die Ge-
werkschaft OPZZ im April 1999 zuriickgezogen
hat. Die Beschlisse der Kommission sind da-
mit fUr die Regierung nicht mehr verbindlich.

Ein autonomer sozialer Dialog auf Sektorebene
fehlt immer noch, und auch auf Unterneh-
mensebene wurden keine Fortschritte erzielt. In
den meisten neuen Unternehmen findet ein so-
zialer Dialog nicht statt.

Erforderlich sind erhebliche Anstrengungen,
um den sozialen Dialog so auszubauen, dass
er die Umsetzung des gemeinschaftlichen Be-
sitzstands auf lokaler Ebene erleichtert. Dazu
gehdrt auch die Starkung der Verwaltungska-
pazitat der Regierung.

Rumaénien

Neue Gremien fiir den sozialen Dialog wurden
in verschiedenen Bereichen eingerichtet. Auf
der Sektorebene wurden beim sozialen Dialog
und den Tarifvertragen keine Fortschritte re-
gistriert. Auch in Privatunternehmen und in
KMU gibt es haufig weder einen sozialen Dia-
log noch Tarifvertrage, was der effektiven An-
wendung des Besitzstandes in diesem Bereich
abtraglich sein kdnnte.

Trotz des geltenden Rechts werden zahlreiche
Vorschriften ohne angemessene Konsultation
der Sozialpartner und ohne richtige Anhérung
des Wirtschafts- und Sozialrates erlassen.

Die Regierung sollte Strukturen fir autonomen
sozialen Dialog und den Abschluss von Tarif-
vertragen auf Sektor- und Unternehmensebene
entwickeln.

Slowakische Republik

Zum ersten Mal seit 1997 wurde ein dreiseiti-
ges Allgemeines Abkommen fiir das Jahr 2000
unterzeichnet.

Der autonome soziale Dialog und die Struktu-
ren der Sozialpartner auf sektorbezogener wie
auf regionaler Ebene sind noch weiter zu
verbessern. Dariiber hinaus ist der Rat fur wirt-
schaftliche und soziale Partnerschaft zu stéar-
ken, und den Tarifverhandlungen sollte auf al-
len Ebenen mehr Aufmerksamkeit gewidmet
werden. Die Sozialpartner sollten allgemein
mehr an der Sozial- und Beschaftigungspolitik
beteiligt werden, damit sie bei der Ubernahme
und Umsetzung des gemeinschaftlichen Be-
sitzstandes eine Rolle spielen.

Slowenien

In Einklang mit den im Vertrag von Amsterdam
verankerten Bestimmungen Uber den sozialen
Dialog bezog Slowenien die Sozialpartner ver-
starkt in die Vorbereitung von Rechtsvorschrif-
ten Uber beschéftigungspolitische und soziale
Aspekte ein. Den Rahmen fiir den Dreierdialog
bildet der Wirtschafts- und Sozialrat.

Keine besonderen Fortschritte sind dagegen
beim Zweiparteiendialog insbesondere auf
sektoraler Ebene auch innerhalb der Unter-
nehmen zu verzeichnen. Hier missen die So-
zialpartner besser vorbereitet werden. Ergan-
zend sollte die Verwaltungskapazitat der Regie-
rung im Bereich des sozialen Dialogs verstarkt
werden.

Eine exakte empirische Untersuchung zum Zusammenhang von Lohnfindungssyste-
men und wirtschaftlicher Performanz ist aufgrund der beschrinkten Datenlage in den
Beitrittskandidaten, aber auch aufgrund der oben angedeuteten methodischen Probleme
nicht moglich.
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3.4. Die Mindestlohne sind in den Beitrittskandidaten stark gesunken. U.U.
negative Beschaftigungswirkungen im Verbund mit anderen Sozial-
leistungen

In den meisten Transformationsldndern wurde zu Beginn der Transformation das friihe-
re Tarifsystem abgeschafft und gesetzliche Mindestlohne eingefiihrt. Zu Beginn der
neunziger Jahre wurde der Mindestlohn relativ hoch angesetzt. Er bewegte sich zwar in
allen Landern deutlich unterhalb der Durchschnittslohne, reichte aber in einigen Lin-
dern an das Niveau der niedrigsten Einkommen heran.*” Eine Untersuchung der OECD
zeigt, dass in Ungarn und Tschechien das Niveau der Mindestlohne im weiteren Verlauf
stark absank, und zwar sowohl real in absoluten Werten als auch im Vergleich zum
Durchschnittslohn. In Polen stieg dagegen sowohl das absolute reale Niveau als auch die
relative Hohe in Bezug zum Durchschnittslohn in den Jahren 1990 bis 1992 stark an. Seit-
her ist der Mindestlohn relativ stabil in Bezug zu den Durchschnittslohnen geblieben.

Im Vergleich mit anderen OECD-Landern bewegt sich Tschechien mit einer Relation
des Mindestlohns zum Durchschnittslohn von 21,2% (1997) am unteren Ende der Skala,
wihrend Ungarn und Polen mit 37,4% und 44,6% im Mittelfeld liegen. Nimmt man die
untersten 20% der Lohneinkommen als Bezugsgrofle, ergibt sich mit knapp 80% fiir
Polen ein relativ hoher Wert.

Nach neueren Angaben liegt in Polen der monatliche Mindestlohn bei 700 PLN.*
1999 entsprach der Mindestlohn 38,3% des monatlichen Durchschnittslohns in Polen.
Festgelegt wird der Mindestlohn durch das Ministerium fiir Arbeit und Sozialpolitik,
wobei es keine gesetzlichen Vorschriften gibt, wie der Mindestlohn zu fixieren ist. Eine
Arbeitsgruppe der tripartiten Kommission fiir soziale und wirtschaftliche Angelegenheiten
gibt eine Empfehlung, die auf der Entwicklung des Konsumgiiterpreisindexes Prognosen
zur Lohnentwicklung sowie Haushaltsangaben des Statistischen Biiros beruht.

Die Regierung hat eine Gesetzesvorlage an das Parlament eingereicht, die vorsieht,
dass der Mindestlohn fiir das jeweils folgende Jahr durch Verhandlungen innerhalb der
tripartiten Kommission festgelegt wird. Den Rahmen fiir diese Verhandlungen sollen
die Inflationsprognose sowie der Preisindex, der um 50% der projektierten Reallohn-
steigerung erhoht wird, bilden. Der Gesetzentwurf sieht keine Differenzierung des Min-
destlohns vor, mit Ausnahme des Mindestlohns flir Jugendliche in speziellen Be-
rufsausbildungsprogrammen, der auf 10 bis 15% des Mindestlohns in Abhingigkeit
vom Jahr der Ausbildung reduziert wird.

Im Unterschied zu Polen hat der Mindestlohn in Tschechien in Relation zum Durch-
schnittslohn stark an Wert verloren, da er liber einen ldngeren Zeitraum nicht angepasst
wurde. Viele Sozialleistungen, deren Hohe auf dem Subsistenzniveau beruht, liegen
daher hoher als der Mindestlohn. Die Arbeitsanreize fiir schlecht qualifizierte Beschéf-
tigte am unteren Ende der Lohnskala wurden daher abgeschwicht. Um dieser Entwick-
lung entgegenzuwirken, hat die tschechische Regierung den Mindestlohn erhoht und
schrittweise Anpassungen eingeleitet, um ihn oberhalb des Existenzminimums anzusie-

32 Vgl. Boeri (1998), S.54f. In Bulgarien und Ruménien lag der Mindestlohn in einigen Jahren iiber dem
Mittelwert der niedrigsten 10% der Lohne.

33 Vgl. European Commission (2001a), S.17.
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deln. Um die Arbeitsanreize zu verstdrken, miissen nun parallel die Voraussetzungen fiir
den Bezug von Sozialleistungen iiberpriift und Anreizelemente in das System der sozi-
alen Sicherung eingefiigt werden.

Der Einfluss der gesetzlichen Mindestlohne auf die Beschéftigung ist empirisch
schwer auszumachen. Ahnlich wie bei den Lohnfindungssystemen gibt es auch inner-
halb der EU deutliche Unterschiede. Im Wesentlichen lassen sich drei unterschiedliche
Typen erkennen, ndmlich gesetzliche Mindestlohne (Frankreich, Niederlande, Portugal
und Spanien), kollektive Vereinbarungen innerhalb der Branchen (Dénemark, Deutsch-
land und Italien) sowie keine Mindestlohnbestimmungen (England). Eine Reihe von
nationalen Studien hat jedoch keinen Zusammenhang zwischen Mindestlohnen und Ar-
beitslosigkeit bzw. Lohnentwicklungen herstellen konnen. Eine Studie® kommt zum
Ergebnis, dass ein Zehntel der holldndischen Beschéftigten arbeitslos wurde, weil ihre
Schattenlohne unter das Niveau der Mindestlohne sanken. Eine neuere Studie der
OECD kommt zum Ergebnis, dass Mindestlohne nur dann einen entscheidenden Ein-
fluss auf die Beschiftigung haben, wenn sie auf relativ hohem Niveau, etwa nahe dem
Durchschnittslohn, angesetzt werden.*

Wie oben gezeigt, kann zumindest flir einige Lander, wie etwa Polen, aufgrund der
Nahe des Mindestlohns zu den Niedrigverdienern ein solcher Effekt nicht ausgeschlos-
sen werden. Das Verhiltnis Mindestlohn/Durchschnittslohn liegt hier zwar niedriger als
in einer Reihe von OECD-Léndern mit entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen (in
Frankreich, Belgien, Luxemburg und den Niederlanden liegt die entsprechende Quote
zwischen 50 und 60%), aber deutlich héher als in Landern mit vergleichbaren Prokop-
feinkommen. Insofern kann nicht ausgeschlossen werden, dass der Mindestlohn einen
Einfluss auf die Arbeitsnachfrage hat. Da in einigen dieser Lander Sozialleistungen an
den Mindestlohn gebunden sind, kénnte eine Erhohung des Mindestlohns die Arbeits-
nachfrage iiber soziale Transfers beeinflussen.

3.5. Der soziale Dialog sollte gestarkt und dezentral ausgerichtet werden

Der Lohnentwicklung und damit auch den Lohnfindungssystemen kommt eine wichtige
Rolle bei der kiinftigen Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit zu. Wihrend eine Reihe
von Faktoren, die zur Steigerung der Arbeitskosten beigetragen haben, inzwischen an
Bedeutung verloren haben (weiche Budgetbeschrinkungen, hohe Subventionen), stellen
andere Faktoren wie das hohe Niveau der Lohnnebenkosten sowie mogliche Kostenstei-
gerungen aufgrund der Ubernahme von Regulierungen zum Gesundheits- und Arbeits-
schutz im Zuge des EU-Beitritts neue Herausforderungen dar. Die Frage einer Begren-
zung des Lohnwachstums bzw. einer Orientierung am Produktivititsfortschritt bleibt
damit in den ndchsten Jahren iiberaus aktuell.

Neben anderen arbeitsmarktpolitischen Instrumenten kann der Aufbau funktionierender
Arbeitsbeziehungen einschlieBlich eines funktionierenden sozialen Dialogs auf allen Ebe-

3 Van Soest (1989).
3% OECD (1998).
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nen dazu beitragen, das Lohnwachstum auf das Produktivitdtswachstums zu begrenzen,
und damit die Voraussetzungen fiir beschéftigungsintensives Wachstum zu schaften.

Der angestrebte EU-Beitritt erfordert angesichts der damit verbundenen wirtschaftli-
chen Anpassungsprozesse auch die Reform und Modernisierung der Arbeitsbeziehungen
in diesen Landern. Diese konnen als Schnittstelle von Gewerkschaften, Arbeitgebern
und Staat einen wichtigen Beitrag zur Bewiltigung der wirtschaftlichen und sozialen
Herausforderungen leisten. Nicht zuletzt geht es auch um die politische Akzeptanz des
EU-Beitritts, indem ein funktionierender sozialer Dialog dazu beitrigt, Angste abzubau-
en und konkrete, fiir die Betroffenen akzeptable Verdnderungsstrategien zu entwickeln.

Die Defizite in den Arbeitsbeziehungen sind auf allen drei Ebenen deutlich und er-
fordern weitere Reformen, die z.T. bereits eingeleitet wurden:*°

— auf der betrieblichen Ebene besteht ein Vertretungsdefizit der Verbiande in der Pri-
vatwirtschaft insbesondere bei Neugriindungen;

— auf der sektoralen Ebene stellt die Zersplitterung der Gewerkschaften und die man-
gelnde Organisationsbereitschaft der Arbeitgeber das zentrale Problem dar;

— auf der nationalen Ebene dominiert der Staat die bestehenden tripartitischen Instituti-
onen.

Gleichzeitig stellen sich beim Aufbau der Arbeitsbeziehungen in den Betrittskandi-
daten grundsitzlich die gleichen Probleme wie in den Arbeitsbeziehungen der bisheri-
gen EU-Mitgliedsstaaten. Auch hier miissen neue Herausforderungen angenommen
werden, wie etwa die Erosion des klassischen Betriebes durch interne und externe Fle-
xibilisierung, die Problematik, in enger werdenden Arbeitsmérkten die Interessen atypi-
scher Arbeitnehmer und Arbeitsloser mit zu vertreten und auf neue Berufsfelder im
Dienstleistungsbereich einzugehen.

Die formalen Arbeitsbeziehungen und das Arbeitsrecht selbst bereiten im Zuge der
EU-Anndherung die wenigsten Probleme. In diesem Bereich sind bereits intensive Vor-
arbeiten erbracht worden bzw. befinden sich im Prozess. Erhebliche Defizite zeigen sich
bei der teilweise noch nicht etablierten Position der Sozialpartner selbst, sowohl auf
Seiten der Gewerkschaften als auch insbesondere auf Seiten der Arbeitgeber. Die Ko-
operation mit westeuropdischen Partnern sowie ein entsprechender Erfahrungsaustausch
kann dazu beitragen, diese Defizite abzubauen.

Angesichts der unterschiedlichen Lohnfindungssysteme in den alten EU-
Mitgliedsldndern hat die Gemeinschaft die Entwicklung transeuropéischer Arbeitsbe-
ziehungen mit dem ,,sozialen Dialog* zwischen den europdischen Arbeitnehmer- und
Arbeitgebervertretungsorganen (Europdischer Gewerkschaftsbund EGB und die Union
der Industrie- und Arbeitgeberverbidnde Europas UNICE) versucht zu fordern. Aller-
dings ist seine Bedeutung fiir die Arbeitsbeziechungen auf europdischer Ebene im Ver-
gleich zu den nationalstaatlichen Biindnissen fiir Arbeit noch immer rudimentar.

Grundsatzlich sollten die Beitrittskandidaten in Richtung einer stirker dezentralen
Organisation der Arbeitsbeziehungen vorgehen. Dafiir spricht einmal die stark unter-

36 Vgl. European Commission (2000a, 2000b, 2001a, 2001b)
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schiedliche Ertragslage der Unternehmen im privaten und im staatlichen Sektor aber
auch Unterschiede zwischen einzelnen Branchen und Sektoren, denen durch eine de-
zentrale Lohnfindung Rechung getragen werden konnte. Diesem Aspekt kommt auch im
Hinblick auf den EU-Beitritt bzw. den spdteren Beitritt zur Wahrungsunion besondere
Bedeutung bei, da diese bei fehlendem Wechselkursmechanismus eine hohe, auch regi-
onale Flexibilitit auf den Arbeitsmérkten erfordert, um ein Ansteigen der Arbeitslosig-
keit zu begrenzen. Rigidititen der Arbeitsmaérkte, die die Anpassung behindern, geraten
mit fortschreitender Integration damit unter zunehmenden Druck und bergen die Gefahr
in sich, die Arbeitslosigkeit zu erhohen. Dies gilt insbesondre fiir die kollektiven Ver-
handlungssysteme. Es ist derzeit nicht abzusehen, dass die Gewerkschaften in der Lage
sind, die Lohnfindungsprozesse zu ,,pan-europdisieren‘. Das Potential fiir koordinierte
Verhandlungsstrategien deckt sich nicht mit dem nationalen Aufbau der Gewerkschaf-
ten. Die Entwicklung in beschiftigungspolitisch erfolgreichen EU-Liandern wie Déane-
mark und Irland (mit der starken Betonung dezentraler Lohnfindungsprozesse) zeigt,
dass die Wahrungsunion den Trend zur Dezentralisierung verstiarkt. Dem liegen letztlich
strukturelle Griinde in Bezug auf die Integration der Giiter- und Kapitalmérkte zugrun-
de. Die Marshall-Hicks-Regel der Arbeitsnachfrage impliziert, dass die Integration der
Produkt- und Faktormérkte die Elastizitdt der Arbeitsnachfrage auf allen Ebenen (ort-
lich, regional, national) erhoht. Die Fahigkeit der Gewerkschaften, das Arbeitsangebot
zu monopolisieren, wird dadurch erheblich eingeschriankt, da sie sich einer erhoéhten
Nachfrageelastizitit gegeniibersehen.’’

Zu empfehlen wire eine Kombination von Absprachen der Sozialpartner auf gesamt-
nationaler Ebene und dezentrale Lohnverhandlungen. Dadurch kénnte die Makrokom-
ponente etwa einer tempordren Lohnzuriickhaltung mit einer differenzierten Anpassung
an branchentypische Besonderheiten kombiniert werden. Die Bemiihungen zur Etablie-
rung eines Systems von Sozialpartnern sollten daher mit einem klar abgegrenzten Auf-
gabenkatalog auf den verschiedenen Ebenen erginzt werden. Wéhrend auf Betriebsebe-
ne Fragen der Lohnfindung im Vordergrund stehen sollten, sollten auf nationaler Ebene
angemessene beschaftigungspolitische Strategien und Moglichkeiten ihrer Umsetzung
im Vordergrund stehen.

Die Frage, ob gesetzliche Mindestlohne festgelegt werden sollten, ist auch innerhalb
der EU umstritten. Im Fall der Transformationslénder ist ein System von Mindestlohnen
besonders problematisch. Beschrinkte Verwaltungskapazititen sowie das relativ hohe
AusmaB der Schattenwirtschaft lassen an der Durchsetzbarkeit von Mindestlohnen
Zweifel aufkommen. Zudem ist hier die Differenz zwischen Existenzminimum und
Durchschnittslohn viel geringer als in hoch entwickelten Marktwirtschaften. Insofern
entsteht das Problem, den Mindestlohn hoch genug im Hinblick auf die Armutsbekdmp-
fung anzusetzen, aber gleichzeitig niedrig genug, um nicht die Beschiftigungsanreize zu
schmilern. Zur Bekdmpfung der Armut wéren familienbezogene Sozialleistungen der
effektivere Weg.

’7 Die Marshall-Hicks-Regel besagt, dass die Elastizitit der Arbeitsnachfrage umso hoher ist, (1) je hoher
die Elastizitdt der Nachfrage nach dem mit dieser Arbeit produziertem Output; (2) je hdher die Substituti-
onselastizitdt zwischen Arbeit und anderen Inputs,; (3) je geringer die Elastizitit des Angebots von kon-
kurrierenden Inputs; und (4) je groBer der Arbeitskostenanteil in der Produktion ist. Vgl. Burda (1999).
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4. Besteuerung der Arbeitseinkommen

4.1. Theoretische Grundlagen: Hohe Lohnnebenkosten behindern
Beschaftigungswachstum

Neben den Lohnfindungssystemen hat auch die Belastung der Léhne durch Steuern und
Sozialabgaben einen Einfluss auf die Flexibilitdt der Arbeitsmérkte. Es ist der von Ar-
beitgebern zu zahlende Bruttolohn einschlieBlich aller lohnbezogenen Abgaben, der die
Nachfrage nach Arbeitskraften determiniert. Daneben ist auch davon auszugehen, dass
die Steuerschere zwischen Brutto- und Nettolohnen Auswirkungen auf das gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsangebot hat. Hohe Lohnnebenkosten haben einen substantiellen Ein-
fluss auf das insgesamte Niveau der Lohne sowie die Lohnspreizung. Zudem verzégern
hohe Lohnnebenkosten Anpassungen der Lohne, da sie in der Regel zentral von den
politischen Entscheidungen abhéngen. Insgesamt reagieren damit die Lohnkosten weni-
ger flexibel auf Verdnderungen der Lohne und erschweren damit die Angleichung der
Faktorpreise.

Fiir Westeuropa wurde argumentiert, dass der relativ hohe Umfang des offentlichen
Sektors einen signifikanten Einfluss auf die Arbeitslosigkeit hatte. Der Staat finanziert
die wachsenden Staatsausgaben zu einem erheblichen Teil durch lohnbezogene Steuern,
was zu einer weiteren Offnung der Steuerschere fiihrte. Diese Steuerschere lisst die re-
alen Lohnkosten im Vergleich zur Arbeitsproduktivitét steigen und erhoht die Inflexibi-
litat der Arbeitsmirkte.”® Eine hohe Besteuerung der Arbeitseinkommen ist dabei eng
mit einem hoheren Niveau der Arbeitslosigkeit korreliert.*

In dem Male wie die Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeziehungen Regulierungsauf-
lagen oder das Transfersystem verhindern, dass die Steuer- und Abgabenlast von den
Arbeitnehmern getragen wird, werden die Unternehmen tendenziell ihren Arbeitskrifte-
einsatz durch Substitution, RationalisierungsmaBBnahmen oder Produktionsverlagerun-
gen zu reduzieren versuchen. Umgekehrt konnen dort, wo Steuern und Sozialversiche-
rungsbeitrdge auf die Lohne iiberwélzt werden, Negativanreize in Bezug auf die Ar-
beitssuche oder die Leistungsbereitschaft entstehen. Hohe Steuersitze tragen zudem
dazu bei, dass Unternechmen und Arbeitnehmer in die Schattenwirtschaft abwandern.*
In den Léandern der Beitrittskandidaten stellt der groe Umfang der Schattenwirtschaft
aufgrund der Steuerumgehung infolge der hohen Besteuerung der Arbeitskosten ein be-
sonders gravierendes Problem dar.

3 Lindbeck (1985).
3 Nickell (1997).
“ OECD (2001a), S. 210ff.
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4.2. Zu hohe Besteuerung der Arbeitseinkommen in den Beitrittskandida-
ten

Das Phinomen des ,,Steuerkeils* zwischen dem realen Bruttoarbeitsentgelt aus der Sicht
der Arbeitgeber und dem realen Nettoarbeitseinkommen aus der Sicht der Arbeitnehmer
ist nicht nur in vielen Mitgliedstaaten der EU besonders ausgeprégt, sondern betrifft
auch die Lander der Beitrittskandidaten. Insbesondere die Lohnsummensteuer liegt hier
hoher als in westeuropdischen Lindern. So erreichte der ungewichtete Durchschnitts-
steuersatz der Lohnsummensteuer in 12 Transformationsldndern 1996 44%, verglichen
mit einem Durchschnittssatz von 20% in 12 westeuropaischen Landern 1992.*' Tabelle
6 gibt einen Uberblick iiber die derzeitige Besteuerung der Arbeitseinkommen in den
Beitrittskandidaten.

Tabelle 6

Besteuerung der Arbeitseinkommen in ausgewahlten Beitrittskandidaten

Lohnsummensteuer Pers. Einkommensteuer Gewinnsteuer
(Sozialabgaben)
Bulgarien 34,7% (Unternehmen) 20-40% 20-27%
1% (Beschéaftigte) zusatzl.:
10% Gemeinde-
steuer
Tschechien 35% (Unternehmen) 15-40% 35%

12,5% (Beschaftigte)

Ungarn 43% (Unternehmen) <42% 18%
11,5% (Beschéftigte)

Polen 17,9% (Unternehmen) 19,30,40% 30% (2000)
18,71% (Beschaftigte) 28% (2001-2)
2,45% (Arbeitsfonds)

Rumaénien 40,0% (Unternehmen) 18-40% 25%
19%% (Beschaftigte)

Slowakische 50,8% <42% 29%

Republik

Slowenien 22,10 (Unternehmen) 17-50% 25%

15,90 (Beschaftigte)

Estland 33% (Unternehmen) 26% 26%

Quelle: OECD, EU, Nationale Steuergesetzgebung.

I Renshaw (2000), S.15.
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Deutlich wird die hohe Belastung der Unternehmen durch Lohnnebenkosten bei ei-
nem Vergleich der Beitrittskandidaten mit den OECD-Léndern. So erreicht in Polen und
Ungarn 1998 die Belastung der Unternehmen durch die von Arbeitgeberseite abzufiih-
renden Sozialabgaben einschl. der Lohnsummensteuer den hochsten Wert innerhalb der
OECD mit 33 bzw. 32% der gesamten Arbeitskosten (Bruttolohne plus Arbeitgeberbei-
trage). Relativ niedrig ist dagegen das Niveau der von den Beschéftigten abzufiihrenden
Beitrdge. In Polen wurden inzwischen die Sozialabgaben zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern gesplittet. In Verbindung mit der Einkommensteuer ergibt sich ein ver-
gleichsweise hoher Steuerkeil in Polen, Ungarn und Tschechien, der in diesen Landern
iiber 40% der Bruttoarbeitskosten (Bruttolohne plus Arbeitgeberbeitrige) erreicht (Ab-
bildung 4). Ungarn liegt hier mit einem Wert von 52% hinter Belgien an der Spitze der
OECD-Linder, gleichauf mit Deutschland. Besonders dridngend stellt sich das Problem
dar, wenn ein hoher Steuerkeil bereits bei relativ geringen Lohnniveaus greift. Dies ist
etwa in Polen der Fall, wo der Keil selbst bei einem Einkommen auf dem Niveau des
Mindestlohns (ca. 40% des Durchschnittlohns) 38% der Bruttoarbeitskosten betrigt
(unverheirateter Arbeitnehmer).

Abbildung 4

Steuerkeil bei den Arbeitskosten in ausgewihlten Landern 1998’
in % der Bruttoarbeitskosten (Bruttoldhne plus Arbeitgeberbeitrage)

M Einkommensteuer @ Arbeitnehmerbeitrage [0 Arbeitgeberbeitréage
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' Unverheirateter Arbeitnehmer mit Durchschnittseinkommen
Quelle: OECD.

4.3. Abbau der hohen Besteuerung, um die Fiskalfalle zu liberwinden und
Anreize fur mehr Beschaftigung zu setzen

Im Zuge der Transformation verloren die Staatshaushalte in den Beitrittskandidaten auf-
grund der Ubertragung groBer Teile der Wirtschaft an private Eigentiimer einen wesent-
lichen Teil ihrer Einnahmen. Dies flihrte zu einer Erhohung der Besteuerung der Ar-
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beitseinkommen entweder direkt oder durch Beitrdge zu verschiedenen sozialen Fonds.
Diese Steuern und Beitrdge waren leichter zu erheben als die Mehrwertsteuer oder Ein-
kommenssteuern und wurden rasch zu einem wesentlichen Bestandteil der Einnahmen-
seite der Staatshaushalte. Die zu Beginn groBziigig bemessenen Mallnahmen der passi-
ven Arbeitsmarktpolitik (in erster Linie die Arbeitslosenunterstiitzung) bereiteten zu-
ndchst keine Probleme, da die Arbeitslosigkeit zu Beginn der Transformation noch nied-
rig war.

Mit zunehmender Arbeitslosigkeit bereitete die Finanzierung dieser Programme je-
doch Schwierigkeiten, gleichzeitig sanken die Steuereinnahmen. Darauthin wurde die
Besteuerung der Arbeitseinkommen weiter erhoht mit negativen Folgen fiir die Arbeits-
nachfrage. Im Gegensatz zu Untersuchungen iiber die OECD-Staaten*” zeigen Studien
fiir die Lander der Beitrittskandidaten einen klaren negativen Zusammenhang zwischen
hohen Lohnsummensteuern und Beschiftigungsquoten.” Die Beschiftigung in diesen
Landern geriet damit in eine ,,Fiskalfalle®, d.h. ein Gleichgewicht mit exzessiver Be-
steuerung, niedrigem Beschéftigungsniveau und Steuerumgehung. In diesem Zusam-
menhang kann die ausgedehnte Schattenwirtschaft als Versuch der Steuerumgehung
angesichts der hohen Besteuerung der Arbeitseinkommen interpretiert werden.**

Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich eine deutliche Senkung der hohen Steuersét-
ze bzw. Beitragsraten zu den Sozialversicherungsfonds bei gleichzeitiger Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage. Damit konnte dem Teufelskreis von niedriger Beschiftigung,
hoher Arbeitslosigkeit und hoher Besteuerung der Arbeitseinkommen, um diese zu fi-
nanzieren, entgegengewirkt werden. Durch eine Reduzierung des Steuerkeils konnte
gleichzeitig zumindest ein Teil der Schattenwirtschaft wieder in die offizielle Wirtschaft
zuriickgeholt, und damit das allgemeine Steueraufkommen erhoht werden. Die Ent-
wicklung in Slowenien beispielsweise zeigt, dass von einer Reduzierung der Sitze flr
Sozialabgaben und einer Reduzierung der Steuersitze fiir Unternehmenssteuern insge-
samt keine negativen Wirkungen auf das gesamte Steuerautkommen ausgehen. Trotz
sinkender Sitze bei den Sozialabgaben und einer Verringerung der Unternehmensteuer
blieb das Steueraufkommen gemessen in Relation zum BIP weitgehend konstant, da
sowohl steigende Einnahmen aus der Unternechmenssteuer als auch aus Steuern auf Gii-
ter und Dienstleistungen, die Einnahmeausfille bei den Sozialabgaben kompensierten.
Gleichzeitig stiegen die Beschiftigungsraten bzw. sank die Arbeitslosigkeit.*

Denkbar wire auch eine Reduzierung der Sozialversicherungsbeitrige am unteren
Ende der Lohnskala, wie sie in einigen EU-Landern durchgefiihrt wurde. Dadurch ent-
standen Beschéaftigungsmoglichkeiten fiir minderqualifizierte Arbeitskrifte. Einige Lén-
der der EU haben zudem Steuergutschriften auf Arbeitseinkommen eingefiihrt, um die

2 Nickell, Bell (1997).
# Vgl. Boeri (1998), S. 87.

* Die Elastizitit der Arbeitsnachfrage wird de facto durch die Schattenwirtschaft erhdht. Kleine Unter-
nehmen beschiftigen hidufig nur einen Teil ihrer Arbeitskrifte offiziell, ein zweiter Teil wird auBerhalb
der Biicher beschiftigt, um Steuern und Sozialabgaben einzusparen und um flexibler auf Fluktuationen
reagieren zu konnen.

» Vgl. European Commision (2000a), Statistischer Anhang.
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Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit im Niedriglohnbereich zu verstdrken. Be-
sonders wirksam ist diese MaBBnahme in Verbindung mit einem relativ hohen Mindest-
lohnniveau, da dadurch die Steuergutschrift mehr dem Arbeitnehmer als dem Arbeitge-
ber zugute kommt. Wie oben gezeigt, ist dies aber in den Beitrittskandidaten generell
nicht gegeben.

5. Beschaftigungsschutz

Die Frage der Ausgestaltung von Arbeitnehmerrechten ist gerade in der Phase des
schnellen Strukturwandels und des zunehmenden Wettbewerbsdrucks fiir die Beitritts-
kandidaten von hoher Bedeutung. Sie hat Einfluss auf die Flexibilitét der Arbeitsmarkte
und damit auf das AusmaB, in dem sich die Beschiftigung in diesen Léndern anpasst.
Beschiftigungsschutzmafinahmen beziehen sich sowohl auf Regelungen bei Neuein-
stellungen (z.B. Begiinstigungen bei Einstellung von Behinderten, Bedingungen fiir
Zeitvertrage) als auch bei Entlassungen (Massenentlassungen, vorgeschriebene Ankiin-
digungsfrist, Abfindungszahlungen, Kurzarbeit).

5.1. Theoretische Grundlagen: Zu rigider Beschaftigungsschutz behindert
Beschaftigungsaufbau

Im Zuge der wirtschaftlichen Integration in die EU sind zwei Einflusskanile denkbar.
Zum einen wurde argumentiert, dass die Integration zu Verdnderungen in den Standards
filhrt. Die zunehmende Handelsverflechtung hat zu einer Verbesserung der Arbeitsbe-
dingungen weltweit gefiihrt.** Demgegeniiber wurde die Befiirchtung geduBert, dass es
im Zuge der Integration zu einer Nivellierung der Arbeitsstandards nach unten kommt.
Unternehmen in Léndern mit einem hoheren Standard der Arbeitnehmerrechte hétten
demnach aufgrund der damit verbundenen Kosten einen Wettbewerbsnachteil gegen-
tiber Lidndern mit einem niedrigen Niveau der Standards. Als Schlussfolgerung wurde
eine Verstirkung und Vereinheitlichung der internationalen Arbeitsstandards gefordert.

Zum anderen kann der Grad der Arbeitsmarktregulierung die wirtschaftliche Integra-
tion insbesondere im Hinblick auf die Anpassung zwischen den Branchen und Unter-
nehmen beeinflussen. Er wird in der aktuellen Diskussion unmittelbar mit der Frage der
Arbeitsmarktflexibilitdt verbunden. Diese besteht in der Fiahigkeit von Unternehmen,
Umfang und Struktur ihrer Beschéftigung an sich verdndernde Mérkte und Produktions-
profile anzupassen.*’

* Fields (1990).

7 Es konnen zwei Arten von Flexibilitit unterschieden werden. Numerische Flexibilitit bezieht sich auf
die Fahigkeit der Unternehmen, den Gesamtumfang und die Struktur ihres Arbeitskréftebestands zu modi-
fizieren. In Abhédngigkeit von den damit verbundenen Kosten wird die Produktionsflexibilitdt beeinflusst.
Temporire Flexibilitit bezieht sich auf die Mdglichkeit, die Arbeitszeit zu modifizieren. Dies stellte einen
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Aus theoretischer Sicht lassen sich eine Reihe von potentiellen Vorteilen aber auch
Kosten der Vorschriften zum Beschiftigungsschutz ableiten.*® Aus Sicht der Beschif-
tigten verringern entsprechende Schutzvorschriften die wirtschaftliche Unsicherheit
durch die Erhéhung der Arbeitsplatz- und Einkommenssicherheit. Tragen diese Vor-
schriften auch zu lédngerfristigen Beschiftigungsverhiltnissen bei, ergeben sich daraus
positive Anreize (sowohl fiir Arbeitgeber als auch Arbeitnehmer), Weiterqualifizie-
rungsmalinahmen insbesondere auch solche mit spezifischen Kenntnissen fiir das jewei-
lige Unternehmen durchzufiihren. Entsprechende Investitionen in Ausbildungsmafnah-
men steigern die Produktivitit der Beschéftigten an ihrem Arbeitsplatz und verbessern
zugleich auch die Beschéftigungschancen bei eventuellen Freisetzungen.

Gleichzeitig wird in der Regel durch Beschiftigungsschutzvorschriften der Dualis-
mus zwischen geschiitzten Beschéftigten (Insidern) und Arbeitssuchenden (outsidern)
verstarkt. Zwar wird die Wahrscheinlichkeit von Entlassungen von ,,Insidern* gesenkt,
diejenigen, die freigesetzt werden, sind aber von einer ldnger andauernden Arbeitslosig-
keit bedroht. In dem Malle, wie die Beschéftigungsschutzvorschriften die gesamten
Neueinstellungen reduzieren, in dem Malle wird es auch bereits Beschéftigten er-
schwert, neue Beschéftigungsmoglichkeiten zu finden. Nicht zuletzt werden Arbeitgeber
versuchen, die Kosten solcher Vorschriften auf die Lohne abzuwailzen.

Fiir die Unternehmen erh6hen diese Vorschriften, die wie eine Steuer auf Anpassun-
gen der Beschéftigung wirken, die Arbeitskosten. Zwar konnen Unternehmen diese ex-
pliziten Kosten (etwa Abfindungen) vermindern, indem sie Beschéftigungsschwankun-
gen reduzieren. Dies verursacht jedoch auch Kosten, wenn nicht benétigte Arbeitskrifte
in Zeiten verminderter Nachfrage im Unternehmen gehalten werden.

Nach einer Untersuchung der OECD lésst sich empirisch kein eindeutiger Zusam-
menhang zwischen dem Grad der Arbeitsmarktregulierung, hier gemessen an einem
spezifischen Aspekt der Arbeitsmarktregulierung, namlich der Gesetzgebung zum Be-
schiftigungsschutz, und der Hohe der Arbeitslosigkeit bzw. Beschiftigung feststellen.*
Beeinflusst wird dagegen die altersmaflige Struktur der Arbeitslosigkeit. So ist in Lan-
dern mit strikten Regeln die Arbeitslosigkeit niedriger fiir ménnliche Beschiftigte im
besten Erwerbsalter (25-45 Jahre), hoher dagegen fiir andere Gruppen insbesondere Ju-
gendliche. Insgesamt sind die Bewegungen in einem stark regulierten Arbeitsmarkt ge-
ringer. Sowohl die Dauer der Beschiftigungsverhiltnisse als auch die Perioden der Ar-
beitslosigkeit sind ldnger. In Landern mit strikten Regeln sind vergleichsweise weniger
Arbeitskrifte von der Arbeitslosigkeit betroffen, wer jedoch arbeitslos wird, bleibt dies
mit groBerer Wahrscheinlichkeit iiber ein Jahr lang. Im Konjunkturaufschwung wird der
Beschiftigungsaufbau gebremst, im Abschwung der Beschiftigungsabbau. Fiir den we-
nig regulierten Arbeitsmarkt gilt das Umgekehrte.”

wichtigen Aspekt zur Erhdhung der Produktivitét dar, entweder durch lingere Maschinenlaufzeiten oder
Anpassungen an Produktionsschwankungen etwa bei saisonalen Einfliissen.

* OECD (1999a), S.68f.
* OECD (1999a), S.49ff.
0 Vgl. Walwei, Werner/, Konig (2001).



32 Osteuropa-Institut Miinchen, Working Paper Nr. 235

5.2. Beschaftigungsschutzvorschriften in den Beitrittskandidaten insge-
samt liberaler als innerhalb der EU. Hohe Restriktionen bei Massen-

entlassungen

Im Zuge der Anndherung an Europa haben die Beitrittskandidaten eher die westeuropai-
sche Ausprigung der Arbeitsmarktregulierung iibernommen.”’ Die folgende Ubersicht
zeigt einige der geltenden Richtlinien in den Beitrittskandidaten (ohne baltische Staaten).

Tabelle 7
Employment Protection Regulation in CEE Economies
Country Law Definition of mass Required Advance Statuary Severance Pay
redundancy consultation with notice
empl. rep‘s
Bulgaria Labour Code Total or partial closing yes 30-90 days  up to 1 month, more if
1994 (Ch. 16,1) of enterprise or staff stipulated in collective
cuts agreements or labour
contracts
Czech Labour Code Redundancies resulting yes 3 months 2 months’ wags unless
Republic 1993 from changing firm collective agreements
objective, new technical state otherwise
equip., increasing work
efficiency, other organ-
isational changes
Hungary Labour Code Dismissals of 25% of yes 30-90 days 1 months‘ pay if job tenure
1992 employees or at least depending on was less than 3 years, up
50 people seniority to 6 months‘ pay if job
tenure exceeds 25 years
Poland Act concerning of Dismissals of at least yes 45 days 1 months* pay for seniority
termination of 10% of the staff in up to 10 years, 2 months’
employment establishments up to pay for seniority of 10-20
relationships for 100 workers or at least years, 3 months' pay for
reasons con- 100 workers in estab- seniority >20 years *
nected with lishments employing compulsory allowance for
establishments more than 1000 work- lower income workers in
(1989) ers new jobs, up to 6 months
Romania Labour Code Dismissal due to or- yes 15 days at least 3 months' average
1994 ganisational changes, wages, possibly extended
insolvency or realloca- depending on seniority
tion and sector of employment
Slovakia Act No. at least 10 employees yes 3 months 2 months‘ wages, possibly
195/1991, Col. on in a firm with 20-29 extended up to 5 months’
severance pay employees, at least wages on the basis of
after termination ~ 10% of employees in a collective agreements or
of labour contract  firm with 100-299 an internal instruction of
— Labour Code employees, at least 30 the employer
(Act No. 45/1992 employees in a firm
Col.) — Act. No with >299 employees
387/1996 on
employment
Slovenia Labour Code Following temp. redun- yes 6 months for employees with least
dancy of up to 6 two years' tenure: at least
months (at reduced one half of the wage
pay), no numerical during the last three
limits months, for each of year
of prev. employment

Quelle: Boeri (1998), S.90f.

> Im Gegensatz zu den durch , hire at will“ geprigten angelsichsischen Arbeitsbeziehungen.
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Die OECD hat die Stringenz von Regulierungen der Arbeitnehmerrechte untersucht.
Verwendet wurden insgesamt 22 Indikatoren wie z.B. die direkten Kosten fiir Entlas-
sungen und Verzogerungen aufgrund prozeduraler Vorschriften fiir festangestellte und
zeitlich befristete Mitarbeiter.”> Die folgende Ubersicht zeigt beispielhaft die entspre-
chenden Regelungen fiir Polen. Zum Vergleich wurden die Angaben fiir Deutschland
herangezogen.

Tabelle 8

Beschaftigungsschutzvorschriften in Polen (nachr.: Deutschland)

Administrative procedures for individual notice and dismissal

Situation of a regular employee, after any trial period for the job, who is dismissed on personal grounds
or individual redundancy, but without fault

Notification proce-dures1 Estimated time before notice can start
Requirement Score | Requirement In
(0-3) days
Poland Notification to representative trade union of 2 5 days for consultation with local trade 13
intention to terminate, including reasons for union on justification for dismissal. (In
dismissal. In case the employee takes the case of objection, case will be submitted
case to the labour court, the court may to upper levels which shall give their
require evidence of a warning procedure opinion within another 5 days.) Notice
and of a fair account of trade union opin- can then be served, usually by mail.
ions
Germany Notification to employee, usually in writing, 2.5 | After notification, maximum 7 days for 17
after oral or written warnings to employee in works council to object to dismissal.
case of dismissal for lack of performance. Notice can then be served, specifying the
Previous natification of planned dismissal, 1st or 15st of the month
including reasons for termination, to works
council (if one exists). In case of notice
given despite works council objection and
subsequent law suit, dismissal has to wait
for decision by Labour Court
Required notice and severance pay for individual dismissal
Case of a regular employee with tenure beyond any trial period, dismissed on personal grounds or
economic redundancy, but without fault
Type of worker Notice/tenure Severance pay/tenure
Poland All workers 2 weeks before 6 months, Usually none, but 1 month in
1 month after 6 months, case. .Of terrr_1|nat|on due to
disability or retirement.
3 months after 3 years. 2 weeks for school leav-
ers in first job
Germany All workers 2 weeks in trial period, 4 weeks<2 years, 1 No legal entitement, but can be
months< 5 years, 2 months < 8 years, 3 months included in collective agree-
< 10 years, 4 months < 12 years, 5 months < 15 ments and social compensation
years, 6 months < 20 years, 7 months > 20 years. plans.
Notice periods and severance pay for individual dismissals at three length of service
Type of Notice Severance pay
worker
9 months 4 years 20 years 9 months 4 years 20 years
Poland All workers 1 month 3 months 3 months 0 0 0
Germany All workers 4 weeks 1 month 7 months 0 0 0

2 OECD (1999a), S.54ff.
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Tabelle 8, Forts.

Beschaftigungsschutzvorschriften in Polen (nachr.: Deutschland)

Poland

Germany

Conditions under which individuals dismissals are fair or unfair

Fair

Unfair

Score
(0-3)?

Dismissals based on factors inherent in the
employee or on economic grounds of redun-
dancy of the job.

Dismissals based on factors inherent in the
personal characteristics or behaviour of the
employee (such as insufficient skill or capabil-
ity), or business needs and compelling opera-
tional reasons.

Data not available

Dismissals were the employee can be re- 2

tained in another capacity within the same
establishment or enterprise, and redundancy
dismissals where due account has not been
taken of ,social considerations®.

Poland

Germany

Compensation and related remedies following unjustified dismissal

Reinstatement frequently ordered. Compensation up to 2 months depending on amount of salary
earned in another job by the time of court decision.

A reinstatement order is possible, although rarely taken up by the employee concerned. Compensation
of up to 12 months, depending on the length of service (15 months if aged over 50, 18 months if aged
over 55). In some cases, additional liability for wages from the expire date of the notice to the conclu-

sion of the court hearing.

Poland

Germany

Compensation pay and related provisions following unjustified dismissal

Trial periods, compensation payable and extent of reinstatement

Type of worker | Trial period before eligibility aris

es Typical compensation at 20
years tenure

Extent of
reinstate-
ment®

All workers
months

All workers 6 months

Minimum 2 weeks, ranging up to 3 | 3 months

18 months

2

1.5

Poland

Germany

Regulation of fixed-term contracts

Valid cases other than ,objective” or ,mate-

rial* situation®

Maximum number of suc-
cessive contract

Maximum cumu-

lated duration of

successive con-
tracts

Current practice
o

Score | Number

_3)5

Time

No restrictions

Fixed-term contracts are now widely 2.5

possible without specifying any
objective reason

3 2

No limit specified

4 (no legal limit in case of | 24 months (no
objective reason)

legal limit in case
of objective
reason).

Poland

Germany

Regulation of temporary work agency (TWA)employment

Types of work for which TWA Score
employment is legal (0-4)°

als?

Are there any restrictions
on the number of renew-

Maximum  cumulated
duration of temporary
work contracts

General

General, with exemption of 3
construction industry

Yes.

Yes.

No limit specified

12 months
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Beschaftigungsschutzvorschriften in Polen (nachr.: Deutschland)

Procedures and standards for collective dismissal

Definition of collective | Notification ~ of  em- | Notification of public | Delays involved
dismissal ployee representatives | authorities
Poland 10%+ of workers in|Duty to inform compe- | Notification off local | Information to
firms with < 1000 | tent trade union. employment office. trade union and
employees; Public  Employ-
100+ workers in firms ment Service
with 1000 employees (PES) 45 . days
and above. before_ imple-
mentation.
Germany Within 30 days, Consultation with works | Notification of local [1 month delay
> 5 workers in firms council. employment office. after notice to
with  20-50 employ- PSE, can  be
. extended to two
ees;
months.
> 10% or > 25 work-
ers in firms with 60-
499;
> 30 workers in firms
with > 500 employ-
ees.
Type of negotiation required Selection criteria Severance pay
Poland Agreement to be reached with |Law lays down union|1 month < 10 years of serv-
trade union on alternatives to | participation, but no |ice;
redundancy and ways to mitigate SpeC‘IfIC‘SB|BCtI0n criteria 2 months < 20 years;
the effects. for dismissal.
3 months > 20 years.
Germany Consultations on alternatives to | Social as well as eco- | No legal requirements, but

nomic considerations can
enter the selection crite-
ria, e.g. labour market
prospects of concerned
employees and economic
viability of the company.

redundancy and ways to mitigate
the effects; social plan to be set
up in conjunction with works
council, regulating selection stan-
dards, transfers, lump-sum pay-
ments, early retirement, etc.

often part of social compen-
sation plans.

' Procedures are scored according to the scale 1 when a written statement of the reasons for dismissal must be sup-
plied to the employee; 2 when a third party must be notified; and 3 when the employer cannot proceed to dismissal
without authorisation from a third party.

2 Scored 0 when worker capability or redundancy of the job are adequate and sufficient grounds for dismissal; 1 when
social considerations, age or job tenure must when possible influence the choice of which worker(s) to dismiss; 2 when
a transfer and/or retraining to adapt the worker to different work must be attempted prior to dismissal; and 3 when
worker capability cannot be a ground for dismissal.

3 The extent of reinstatement is based upon whether, after a finding of unfair dismissal, the employee has the option of
reinstatement into her/his previous job even when this is against the wishes of the employer. The indicator 1 is where
this option is rarely made available to the employee, 2 where it is fairly often made available, and 3 where it is always
made available.

* All countries recognise the validity of fixed-term contracts in ,objective* situations, a term which typically refers to
specific projects, seasonal work, replacement of temporary absent permanent workers (on sickness or maternity leave),
and exceptional workload. *Scored 0 if fixed-term contracts are permitted only for ,objective* or ,material“ reasons (i.e.
to perform a task which itself is of fixed duration); 1 if specific exemptions apply to situations of employer need (e.g.
launching a new activity) or employee need (e.g. worker in search of their first job); 2 when exemptions exist on both
the employer and the employee side; 3 when there are no restrictions on the use of fixed-term contracts.

® Scored 0 if TWA employment is illegal, 1 to 3 depending upon the degree of restrictions, and 4 where no restrictions
apply.

Quelle: OECD (1999a).
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Tabelle 9
Summary indicators of the strictness of employment protection legislation
Regular Temporary Collective Overall EPL
employment employment dismissals strictness’
United States 0,2 0,3 29 0,7
United Kingdom 0,8 0,3 29 0,9
Germany 2,8 2,3 3,1 2,6
France 2,3 3,6 2,1 2,8
Italy 2,8 3,8 4.1 3,4
Portugal 4,3 3,0 3,6 3,7
Czech Republic 2,8 0,5 4,3 2,1
Hungary 2.1 0,6 3,4 1,7
Poland 2,2 1,0 3,9 2,0

' Gewichteter Durchschnitt der Indikatoren fiir regulare Vertrage, Zeitvertrdge und Massenentlassungen.
Quelle: OECD (1999a), S. 66.

Die Zusammenfassung zu einem Gesamtindikator mit einer Skala 1 bis 6 (wobei 1
die am wenigsten restriktive Arbeitsmarktregulierung anzeigt) zeigt, dass die in die Un-
tersuchung einbezogenen Lander Tschechien, Ungarn und Polen mit 2,1, 1,7 und 2,0
deutlich unterhalb des Durchschnitts der europidischen Lénder (2,5) liegen (Tabelle 9).
Deutlich wird auch die Orientierung am kontinentaleuropéischen Modell im Gegensatz
zum angelséchsischen Raum. Restriktiver sind in den drei genannten Beitrittskandidaten
jedoch die Bestimmungen bei Massenentlassungen.

5.3. Reformen im Bereich der Arbeitnehmerrechte sollten auf Klein- und
Mittelbetriebe fokussiert werden

Wie eingangs erwdhnt, existieren keine genau definierten Arbeitsmarktregulierungen
innerhalb der EU, die bei einem Beitritt zu iibernehmen wéren. Die Europédische Sozial-
charta enthélt jedoch eine Reihe von Mindeststandards, die Grundlage fiir den Beitritt
der MOE-Lénder darstellen (s.0.). Im Anhang zum Essener Weilbuch werden zudem
die wesentlichen geltenden Gemeinschaftsvorschriften fiir den Binnenmarkt u.a. in dem
hier interessierenden Bereich des Arbeitsrechts und der Arbeitsbedingungen darge-
stellt.”® Dabei werden auch zentrale MaBnahmen und Empfehlungen fiir die zeitliche
Abfolge der Angleichungsschritte beschrieben, um die begrenzten Ressourcen konzent-
riert da einzusetzen, wo sie den grofiten Beitrag zum Prozess der Rechtsannidherung
leisten konnen. Fiir jeden Bereich werden sogenannte ,,zentrale MaBnahmen* vom Gros
der geltenden Rechtsvorschriften unterschieden und eine Aufgliederung dieser zentralen
MaBnahmen in zwei Dringlichkeitsstufen vorgeschlagen (Maflnahmen der Stufe I:
hochste Prioritit; Manahmen der Stufe II: zweite Prioritét).

>3 Kommission der Europiischen Gemeinschaften (1995), Annexe.
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Im Bereich des Arbeitsrechts wurden vom Européischen Rat seit 1975 acht Richtli-
nien angenommen und je nach Prioritdt in MaBnahmen der ersten und zweiten Stufe
unterteilt (Tabelle 10). Als Voraussetzung fiir die Anwendung dieser Rechtsvorschriften
in den Landern der Beitrittskandidaten werden u.a. das Bestehen eines ausreichend fest-
gelegten einzelstaatlichen Arbeitsrechts einschlieBlich entsprechender Kontrollmecha-
nismen und Rechtstitel sowie die Einrichtung entsprechender Strukturen (etwa die E-
xistenz von Arbeitnehmervertretern sowie einer zustindigen Behorde, die bei Massen-
entlassungen informiert werden muss; Garantieeinrichtungen zur Befriedigung der
nichterfiillten einschldgigen Anspriiche der Arbeitnehmer) genannt.

Tabelle 10

Rechtsvorschriften im Bereich des Arbeitsrechts

MaBnahmen fiir Stufe |

Richtlinie 75/129/EWG des
Rates v. 17.2.1975

geandert durch Richtlinie
95/56/EWG des Rates v.
26.8.1992

Richtlinie 77/187/EWG des
Rates v. 14.2.1977

Richtlinie 80/987/EWG des
Rates v. 20.10.1980

Richtlinie 94/33/EG des Rates v.
22.6.1994

Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Uber Massen-
entlassungen.

Vorgesehen ist Information und Konsultation der Arbeitnehmervertreter
und die entsprechende Meldung bei der zustandigen Behdrde, bevor
eine Entscheidung Uber die Einleitung von Massenentlassungen ge-
troffen wird.

Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber die Wah-
rung von Anspriichen der Arbeithehmer beim Ubergang von Unter-
nehmen, Betrieben oder Betriebsteilen.

Zum Zeitpunkt des Ubergangs bestehende Arbeitsvertrdge oder Ar-
beitsverhaltnisse gehen automatisch vom Verauferer an den Erwerber
iber. Vor dem Vollzug des Ubergangs werden die Arbeitnehmerver-
treter informiert und konsultiert.

Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten (iber den
Schutz der Arbeitnehmer bei Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers.

Ein Teil der zum Zeitpunkt des Eintritts der Zahlungsunfahigkeit des
Arbeitgebers nicht erfiillten, das Arbeitsentgelt betreffenden Anspriiche
der Arbeitnehmer wird ber eine in jedem Mitgliedstaat eingerichtete
Garantieeinrichtung befriedigt.

Jugendarbeitschutz.

Untersagt ist die Beschaftigung von Jugendlichen unter 15 Jahren (mit
einigen genau festgelegten Ausnahmen), regelt die Arbeitsbedingun-
gen fir die Altersgruppe 15-18 Jahre.

MaRnahmen fiir Stufe I

Richtlinie  91/533/EWG  des
Rates v. 14.10.1991

Richtlinie  93/104/EWG  des
Rates v. 23.11.1993

Richtlinie 94/45/EG des Rates v.
22.9.1994

Pflicht des Arbeitgebers zur schriftlichen Unterrichtung des Arbeitneh-
mers Uber die fur seinen Arbeitsvertrag oder sein Arbeitsverhaltnis
geltenden Bedingungen.

Aspekte der Arbeitszeitgestaltung.

Legt die taglichen, wochentlichen und jahrlichen Mindestruhezeiten
sowie die wichentliche Hochstarbeitszeit und die Bedingungen fur die
Nachtruhe fest.

Einsetzung eines Europaischen Betriebsrates oder die Schaffung eines
Verfahrens zur Unterrichtung und Anhérung der Arbeitnehmer in gemein-
schaftsweit operierenden Unternehmen und Unternehmensgruppen.

Ziel ist die grenziiberschreitende Information und Konsultation der
Beschéftigten.

Quelle: Kommission der Europaischen Gemeinschaften (1995) Anhang.
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Der Stand der Anpassung an den gemeinschaftlichen Besitzstand variiert zwischen
den einzelnen Beitrittskandidaten. Tabelle 11 zeigt die entsprechenden Bewertungen in
den EU-Fortschrittsberichten bzw. den gemeinsamen Bewertungen der Beschiftigungs-
politik.

Einige Studien haben den méglichen Einfluss einer Ubernahme rigider EU-Standards
auf die Arbeitsmarktflexibilitit hinterfragt.”* Insbesondere wird befiirchtet, dass die U-
bernahme des westeuropéischen Stils der Arbeitsmarktregulierung negative Konsequen-
zen fiir neue Unternehmen und Industrien haben konnte. Dabei ist allerdings zu bertick-
sichtigen, dass die Anforderung der Européischen Sozialcharta, wie oben gezeigt, ledig-
lich Mindeststandards darstellen, die zumindest zum Teil, wie die Bewertungen der EU-
Kommission zeigen, bereits in den Landern der Beitrittskandidaten implementiert sind.
Zudem besitzen die Beitrittskandidaten hier durchaus Gestaltungsspielraum, wie rigide
einzelne Regelungen umgesetzt werden.

Dennoch ist nicht zu {ibersehen, dass einige Regelungen, etwa zu Massenentlassungen,
mit Kostensteigerungen fiir die Unternehmen verbunden sind. Dabei geht es weniger um
direkte Abfindungszahlungen an Arbeitnehmer als um die den Unternehmen von auflen
auferlegten Kosten fiir Entlassungen (formale Genehmigung durch Behorde, Aufstel-
lung eines Sozialplans, Notwendigkeit einer eigenen Rechtsabteilung etc.). Wiahrend
erstere moglicherweise durch Lohnanpassungen kompensiert werden konnen, wirken
letztere wie eine Steuer auf Arbeitspldtze und bilden einen Keil zwischen Lohn und
Grenzproduktivitdt der Beschiftigten.

Problematisch ist dies insbesondere im Hinblick auf kleine Unternehmen und Neugriin-
dungen, denen gerade angesichts des notwendigen Strukturwandels hohe Bedeutung
zukommt. Die Griindung bzw. das Ausscheiden von Unternehmen ist nicht nur eine
notwendige Voraussetzung fiir produktive Aktivitdten in sich rasch wandelnden Mirk-
ten, sondern dient zugleich auch der Verarbeitung und Weitergabe von Informationen,
die in diesen Lindern vergleichsweise knapp sind. Dieser Prozess der Reallokation von
Arbeitskréften und Ressourcen setzt auch Neugriindungen voraus, die aber auch schei-
tern konnen. Werden Neueinstellungen bzw. Entlassungen mit zu hohen Kosten be-
lastet, fiihrt dies in der Tendenz zu einer Verringerung von Neugriindungen und damit
zu negativen Beschiftigungswirkungen.

Die Durchsetzung zu strikter Arbeitsmarktregulierungen behindert damit den Prozess
des Strukturwandels durch Unternehmensgriindungen bzw. treibt kleine Firmen in die
Schattenwirtschaft. Insofern erscheint es angeraten, fiir kleine Unternehmen Ausnahme-
regelungen zu treffen. Insgesamt wird es in den Beitrittskandidatenldndern darum gehen,
die richtige Balance zwischen dem Abbau von Beschiftigungsbarrieren einerseits und
der notwendigen Sicherheit flir Arbeitnehmer andererseits zu finden.

Wie aus obiger Tabelle hervorgeht, sind in Ungarn, Tschechien und Polen die Regulie-
rungen beziiglich Festangestellten und befristet angestellten Arbeitskréften vergleichs-
weise liberal. Stringenter als im EU-Durchschnitt sind jedoch die Vorschriften bei

>4 Vgl. Burda (1998) und Gacs (1999).
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Tabelle 11

39

Bewertungen der EU-Kommission zur Anpassung an den gemeinschaftlichen

Besitzstand im Bereich der Arbeithehmerrechte

Slowenien

In Slowenien hat die Regierung den Entwurf fur ein
neues Gesetz zu den Arbeitsbeziehungen vorgelegt.
Damit sollen die Arbeitsbeziehungen flexibler gestal-
tet werden, indem die Verfahren bei Kindigungen
und Einstellungen vereinfacht werden.

Das Gesetz enthalt auch zuséatzliche Vereinfachun-
gen fur kleine Unternehmen, die Entlassungsproze-
duren werden weniger kostentrachtig fur die Arbeit-
geber gestaltet. Damit soll der bisher eher schlep-
pend verlaufende Gesetzgebungsprozess insbeson-
dere im Bereich des Arbeitsrechts Uberwunden wer-
den und ein Grofdteil des gemeinschaftlichen Besitz-
stands umgesetzt werden.

Slowakische Republik

In der Slowakischen Republik wurden mit der Ande-
rung des Arbeitsgesetzbuches und des Beschafti-
gungsgesetzes mehreren Forderungen im Rahmen
des gemeinschaftlichen Besitzstandes Rechnung
getragen. Dies umfasst die Zahlungsunfahigkeit des
Arbeitgebers, Teilzeitarbeit. Der mit der Insolvenz-
richtlinie geforderte Garantiefonds wurde zum
1.5.2000 eingerichtet.

Weitere Mafnahmen sind erforderlich im Zusam-
menhang mit Massenentlassungen, der Arbeitszeit,
der Richtlinie Gber schriftliche Unterrichtung, der Ent-
sendung von Arbeithnehmern und der Mitbestimmung
sowie der Einsetzung von europaischen Betriebsra-
ten.

Polen

Nur geringe Fortschritte bei der Angleichung des
Arbeitsrechts. Es wurden einige EG-Bestimmungen
zu Massenentlassungen ins polnische Recht einge-
fuhrt.

Tschechien

In Tschechien wurde mit Anderungen des Arbeitsge-
setzes zum 1.1.2001 in einer ganzen Reihe von Be-
reichen der gemeinsame Besitzstand Gbernommen.
Hierzu gehdren Rechtsvorschriften Uber Massenent-
lassungen, den Untergang von Unternehmen sowie
Regelungen fiir Arbeitnehmer mit befristeten Arbeits-
verhaltnissen.

Mit dem Gesetz lber den Schutz der Arbeitnehmer
bei Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers, das am
1.7.2000 in Kraft trat, wurden die Rechtsvorschriften
an den entsprechenden Besitzstand angeglichen. Die
Verantwortung fur Entscheidungen Uber Zeitpunkt
und Hohe der Zahlungen an Arbeitnehmer bei Zah-
lungsunfahigkeit des Arbeitgebers wird von der Kon-
kursverwaltung auf die Bezirksarbeitsdmter Ubertra-
gen (Fortschrittsbericht 2000).

Ungarn

In Ungarn liegen dem Parlament Anderungsantrége
zum Arbeitsgesetz vor, die auf eine weitere Anglei-
chung an den gemeinschaftlichen Besitzstand ab-
zielen. Es handelt sich dabei u.a. um die Bereiche
Massenentlassungen sowie die vertragliche Rege-
lung des Beschaftigungsverhaltnisses.

Estland

Das estnische Arbeitsrecht steht noch nicht in jeder
Beziehung mit dem gemeinschaftlichen Besitzstand
in Einklang. Defizite bestehen im Bereich der Mas-
senentlassungen sowie der Versetzung von Arbeit-
nehmern.

Rumanien

In Rumaénien wurde das neue Arbeitsgesetzbuch
noch nicht angenommen, so dass der Prozess der
Ubernahme des EG-Bestimmungen stagnierte.
Wichtige Fragen wie der Schutz der Arbeitnehmer-
rechte im Falle von Massenentlassungen und Zah-
lungsunfahigkeit des Arbeitgebers wurden noch nicht
umfassend angegangen.

Die Einrichtung eines nationalen Garantiefonds, der
bei Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers greifen
soll, wird die entsprechenden Anforderungen der EG-
Richtlinie erflllen.

Litauen

In Litauen sind im Arbeitsrecht u.a. noch Vorschriften
zur Regelung der Verfahren fiir die Unterrichtung und
Konsultation der Arbeitnehmervertreter einzufiihren.
Mit der geplanten Verabschiedung eines neuen Ar-
beitsgesetzbuches diirfte die vollstandige Ubernahme
des gemeinschaftlichen Arbeitsrechts erreicht sein.

Lettland

Die einschlagigen lettischen Rechtsvorschriften
stehen derzeit nur teilweise mit dem Besitzstand in
Einklang. Die meisten noch zu ubernehmenden
Rechtsvorschriften sollen mit dem neuen Arbeitsge-
setz und Arbeitsschutzgesetz umgesetzt werden.

Quelle: EU-Fortschrittsberichte und Gemeinsame Bewertungen der Beschaftigungspolitik.
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Entlassungen. Dies gilt beispielsweise fiir die lingeren Kiindigungsfristen. Angesichts
des noch nicht abgeschlossenen Strukturwandels einschlieSlich des notwendigen Ab-
baus von Problemindustrien sollten Maflnahmen ergriffen werden, die die Beschéfti-
gungsrestrukturierung erleichtern und zugleich den Prozess der Neugriindungen stimu-
lieren, um eine weitere Verlagerung von Arbeitskriften in neue wettbewerbsfahige
Zweige zu stimulieren. In diesen Bereichen spielen in der Regel Kleinbetriebe eine
iiberragende Rolle.

Die Problematik kann beispielhaft am Falle Polens dargestellt werden. Hier sind 62%
der Beschiftigten in Kleinst- (1 bis 5 Beschéftigte) und Kleinunternehmen (6 bis 250
Beschiftigte) angestellt. Dieser hohe Stellenwert der Kleinbetriebe fiir die Gesamtbe-
schéftigung spricht fiir eine Flexibilisierung der Arbeitsmarktregulierungen, die im we-
sentlichen Ergebnis der Verhandlungen zwischen Gewerkschaften (die die Beschiftigten
der groBen Industriekonglomerate vertraten) und der Regierung als Vertreterin der
staatlichen Unternehmen zu Beginn der 90er Jahre sind. Im Unterschied zu GroBunter-
nehmen haben kleine Betriebe ein engeres Tétigkeitsprofil und insgesamt deutlich we-
niger Moglichkeiten, Marktfluktuationen durch eine Diversifizierung ihrer Angebots-
palette auszugleichen. Im Ergebnis ist daher der Anteil von befristet eingestellten Be-
schiftigten wesentlich héher.”® Dieser betrieblichen Notwendigkeit steht aber das Ver-
bot, einen befristeten Vertrag ofter als zweimal zu verldngern, entgegen (siche Tabelle
oben).

Auch die Anpassung der Arbeitszeit an Fluktuationen ist in Polen mit hohen Kosten
verbunden. Die ersten beiden Uberstunden iiber die gesetzlich vorgesehen 42 Wochen-
arbeitsstunden hinaus werden mit einem Zuschlag von 50%, alle weiteren Stunden mit
einem Zuschlag von 100% vergiitet. Die entsprechenden Regulierungen sollten besser
an die Erfordernisse von Kleinbetrieben angepasst werden, indem die Verldngerung von
langerfristigen Zeitvertragen erleichtert wird und etwa ein gesetzlicher Rahmen fiir die
Annualisierung der Arbeitszeit geschaffen wiirde, um den Unternehmen mehr Flexibili-
tit bei der Anpassung an Auftragsspitzen zu geben.

Insgesamt sollte bei den Anpassungen der Arbeitnehmerechte im Zuge der Verhand-
lungen zur Ubernahme des acquis der Aspekt der kleinen und mittleren Betriebe stirker
beachtet werden. Gerade dieser Bereich bietet die Chance, als Auffangbecken fiir den
zum Teil noch ausstehenden Beschiftigungsabbau in Problembranchen zu fungieren
und damit dem Problem der hohen Arbeitslosigkeit entgegen zu wirken. Sonderregelun-
gen fiir diesen Bereich erscheinen sinnvoll und wurden in einigen Lindern bereits einge-
fiihrt. So sieht etwa ein Entwurf zum Gesetz liber Arbeitsbeziehungen der slowenischen
Regierung eine Vereinfachung der Einstellungen und Entlassungsverfahren vor. Zusétz-
lich sind spezifische Vereinfachungen fiir kleine Unternehmen vorgesehen.

Angesichts der unterschiedlichen Ausprigung der Arbeitsmarktregulierungen in den
einzelnen Beitrittslindern verbieten sich pauschale Empfehlungen. Richtschnur fiir Re-

> 19% aller Angestellten in KMU-Betrieben arbeiten auBerhalb des Unternehmens, 24% mit befristeten
Vertridgen. 11% der Beschiftigten in Kleinstbetrieben haben keinen Arbeitsvertrag, und 8% sind als freie
Mitarbeiter tétig. Vgl. OECD (2001b), S.74, FuB3note 26.
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formen sollte jedoch der jeweils gegebene Flexibilisierungsbedarf in den einzelnen Lan-
dern sein und nicht eine strikte Ubertragung von EU-Regelungen, die ihrerseits u.U.
reformbediirftig sind. Grofziigige Ausnahmeregelungen fiir kleine Unternehmen schei-
nen angezeigt, um eine Verdrangung in die Schattenwirtschaft mit entsprechenden Steu-
erausfillen und der daraus resultierenden Fiskalfalle zu vermeiden. Ohnehin ist de facto
im gegenwartigen System dieser Zustand eingetreten: In der Regel unterliegen nur grof3e
Unternehmen diesen Regulierungen, die von kleinen Unternehmen auf die eine oder
andere Weise umgangen werden.

Grundsitzlich gilt, dass die alleinige Deregulierung der gesetzlichen Beschéftigungs-
vorschriften fiir einen nachhaltigen beschaftigungspolitischen Erfolg nicht ausreicht. Sie
schafft aber die Voraussetzungen, um im Verbund mit anderen MaBBnahmen die Effi-
zienz anderer beschéftigungspolitischer Interventionen zu erhohen.

6. Arbeitslosengeld

6.1. Theoretische Grundlagen: Zu hohe Lohnersatzraten verstarken Ar-
beitslosigkeit

Neben Beschiftigungsvorschriften haben auch die Systeme der Arbeitslosenversiche-
rung einen wichtigen Einfluss auf das Funktionieren der Arbeitsméarkte. Grundsétzlich
wird davon ausgegangen, dass relativ groBziligig bemessene Systeme der Arbeitslosen-
unterstiitzung die Anreize zur Arbeitssuche vermindern und damit zu einer hoheren Ar-
beitslosenrate und einer geringeren Restrukturierung beitragen. Entscheidend ist das als
Lohnersatzrate bezeichnete Verhéltnis des verfligbaren Einkommens bei Arbeitslosig-
keit zum verfiigbaren Einkommen bei Beschiftigung. Je hoher die Lohnersatzrate ist,
umso geringer sind die Kosten der Arbeitslosigkeit flir die Betroffenen und umso ldnger
tendiert derjenige dazu, als Arbeitsloser auf Arbeitssuche zu sein.

Umgekehrt kann jedoch eine fehlende soziale Absicherung im Fall der Arbeitslosig-
keit dazu fiihren, dass die Beschéftigten verstirkt Anstrengungen zur Sicherung ihrer
Arbeitsplitze unternehmen. In der Regel erfolgt dies iiber den gewerkschaftlichen Ein-
fluss auf die Beschiftigungspolitik der Unternehmen und fiihrt damit zu den bereits er-
wihnten negativen Implikationen fiir die Beschéftigung.

Eine ganze Reihe von Studien hat empirisch die These unterstiitzt, das relativ hohe
Niveaus der Arbeitslosenunterstiitzung mit einer geringeren Anpassung auf den Ar-
beitsméarkten verbunden sind. Die OECD kommt zum Ergebnis, dass die geringere An-
passung der Arbeitsmirkte insbesondere durch signifikante time-lags beim Riickgang
der Arbeitslosigkeit nach externen Schocks hervorgerufen wird. Hohe Arbeitslosenun-
terstlitzungen verstdrken nicht nur die Langzeitarbeitslosigkeit, sondern férdern kiirzere
Beschiftigungszeiten, Frithverrentung und freiwillige Arbeitsplatzaufgaben.
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6.2. Arbeitslosenunterstiitzung in den Beitrittskandidaten aufgrund fiska-
lischer Zwange zunehmend restriktiver ausgestaltet

Zu Beginn der Transformation wurden in den Léndern der Beitrittskandidaten relativ
groflziigige Formen der Arbeitslosenunterstiitzung eingefiihrt, die sowohl Versiche-
rungselemente als auch Prinzipien der Sozialhilfe enthielten und nominale Lohnersatz-
raten ermoglichten, die der Hohe nach in vielen OECD-Staaten anzutreffen waren.
Moglich war zu Beginn der Bezug von Arbeitslosenversicherungsentschiadigungen, auch
wenn vorher noch nicht gearbeitet wurde. Dies fiihrte zu einer Ausweitung des Arbeits-
kréftepotentials um schwer vermittelbare Personengruppen und verstérkte die Tendenz
zur langfristigen Arbeitslosigkeit.

Die hohe Inflation bei fehlender Indexierung der Lohnersatzleistungen schmailerten in
der Folge den Realwert der Arbeitslosenunterstiitzung. Vor dem Hintergrund der ange-
spannten Finanzlage in den o6ffentlichen Hauhalten wurden angesichts des stéirker als
erwarteten Anstiegs der registrierten Arbeitslosigkeit die Anspruchsvoraussetzungen
gestrafft und die Bezugsdauer verringert. So wurde in Tschechien, der Slowakischen
Republik und Ungarn die maximale Bezugsdauer halbiert und in Polen eine maximale
Bezugsdauer von einem Jahr eingefiihrt (zuvor ohne zeitliche Begrenzung). Lediglich
Slowenien behielt zundchst ein relativ groBziigiges System bei, was die Differenz zwi-
schen der in Umfragen erhobenen Arbeitslosigkeit und der registrierten Arbeitslosigkeit
erklirt. Letztere lag 1998 um fast sieben Prozentpunkten iiber der AKE-Quote.*®

Gegenwartig ist der Bezug von Arbeitslosengeld daran gekniipft, dass mindest 6 Mo-
nate im letzten Jahr (Estland) oder zwischen neun und zwdlfte Monate in einer lingeren
Periode (Tschechien, Ungarn, Polen) ein Beschéftigungsverhéltnis vorlag. Haufig wer-
den Vollzeit-Ausbildungsverhiltnisse als Aquivalent zu einer Beschéftigung angesehen.
In Polen und Ungarn haben Jugendliche mit geringer oder keiner Arbeitserfahrung kei-
nen Anspruch auf Arbeitslosengeld. Die Bezugsdauer erstreckt sich von sechs Monaten
in Tschechien und Estland bis zu einem Jahr in Bulgarien, Polen und Ungarn. In der
Regel hidngt die Bezugsdauer vom Alter, der Zeitdauer der vorangegangenen Beschifti-
gung sowie den Griinden der Arbeitslosigkeit ab. In Polen wird auch die regionale Ar-
beitsmarktsituation beriicksichtigt. Arbeitssuchende in Regionen mit einer doppelt so
hohen Arbeitslosigkeit wie im nationalen Durchschnitt erhalten Arbeitslosengeld fiir die
Dauer von 18 Monaten, in Regionen mit geringer Arbeitslosigkeit nur fiir sechs Monate.
Das Niveau der Arbeitslosenunterstiitzung ist in Estland und Polen fiir alle Anspruchs-
berechtigten gleich unabhingig vom zuletzt bezogenen Lohn.”” In der Regel hingt die
Hohe des Arbeitslosengeldes jedoch von der Dauer der vorangegangenen Beschifti-
gungsverhéltnisse bzw. der Hohe des zuletzt bezogenen Lohns ab, wobei in Ungarn eine
Obergrenze in Hohe des zweifachen Mindestlohns besteht.

36 Vgl. Knogler (2001), Abbildung 15, S.40.

> Gegenwirtig liegt der Standardsatz des Arbeitslosengeldes bei PLN 446,7 monatlich (1.9.2000 bis
28.2.2001). Die Sitze werden nun halbjdhrlich mit dem Konsumgiiterpreisindex angepasst. Dies ent-
spricht 78% des monatlichen Netto-Mindestlohns und 29% des monatlichen Netto-Durchschnittlohns.
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Tabelle 12
Arbeitslosengeldsysteme in ausgewahlten Beitrittskandidaten 1997

Attributes of

the national

unemployment Bulgaria Czech Republic Estonia Hungary Poland

benefit sys-

tems

Qualifying Employed for 9 Employed for 12 Employed for 180 |[Employed for 12 Employed for 365

conditions months in last 15  |months in last 3 days in a period of [months in last 4 days within last 18
months, for sea- lyears 12 months lyears months
sonal work for 6
months in last 12
months

Waiting period 7 days 7 days 10 days (60 days forjnone (180 days if |7 days (3 months if

students, voluntary |quit job voluntarily) [quit job voluntarily in
quit or dismissal last 6 months)
due to misconduct)

Disqualification |Refusal of job or Refusal of suitable |Refusal of 2 suitablelRefusal of adequate[Refusal of 2 suitable
retraining without  |job or retraining jobs, retraining or  |job, retraining or jobs, retraining or
just reason, non-  |without just reason, |public work without [public work without [public work without
cooperation with non-cooperation just reason, non-  [reason, non- just reason, non-
NES with NES cooperation with cooperation with cooperation with

NES NES NES

Duration of 6-12 months de- 6 months 6 months 3 - 12 months de- 12 months

payment pending on age and pending on length of]

length of employ-
ment

4 months in case of
voluntary quit

employment

Rate of bene-
fits

60% of previous
gross wage

80% of minimum
wage in case of

voluntary quit

60% of previous
wage for first 3
months

50% for other 3
months

Flat rate of 300 EEK

75% of previous
wage for first 23-90
days

60% for the rest

260 Polish zloty
(March 1996) sub-
ject to quarterly
indexation,

of which 80% when
less than 5 years of
employment, 120%
when more than 20
years

upper limit 140% of min.wage [150% of subsis- 200% of min.wage
tence minimum

lower limit 80% of min.wage 8,600 HUF

Paid from Employment Fund | Employment Fund State budget Employment Fund | Employment Fund
within state budget

Contributions

by:

employers 7% 3.2% 0% 4.2% 3%

(% of wage ’ ’

fund) 0% 0.4% 0% 1.5% 0%

workers

(% of wages)

Average bene- 29% 24% of gross AW 7-8% 28.4% (1996) 36% of AW in

fits as % of
average wage

30% of net AW

March 1996

Social assis-
tance

100% of min.wage

Up to subsistence
level per family

depending on family
size and age

Means-tested sub-
sidies for poor
people

80% of minimum
old-age pension per
person

Up to subsistence
level per family

Quelle: Nesporova (1999), Anhang.



44 Osteuropa-Institut Miinchen, Working Paper Nr. 235

Die Hohe des durchschnittlichen Arbeitslosengeldes schwankt von knapp 40% des
nationalen Durchschnittslohns in Polen bis 7% in Estland.>®

Derzeit liegt der Standardsatz des Arbeitslosengeldes in Polen bei 447 PLN und ent-
spricht damit 78% des monatlichen Netto-Mindestlohns bzw. 29% des durchschnittli-
chen Nettomonatslohns. Personen, deren Einkommen unterhalb eines garantierten Min-
destniveaus liegen, erhalten in Polen Sozialhilfe, die seit Juni 2000 bei 401 PLN im
Monat fiir eine alleinstehende Person bzw. 1132 PLN fiir ein Ehepaar mit zwei Kindern
unter 15 Jahren liegt. Arbeitslose, deren Anspruch auf Arbeitslosenunterstiitzung aus-
lauft, bzw. der Anspruch unterhalb des garantierten Minimums liegt, kdnnen Sozialhilfe
erhalten. Aufgrund der vorliegenden Daten kann nicht angegeben werden, wie viele der
registrierten Arbeitslosen zusitzlich Sozialhilfe beziehen.”

AuBerordentlich niedrig ist das Niveau der Arbeitslosenunterstiitzung in Estland. Mit
dem Gesetz iiber soziale Sicherung der Arbeitslosen vom 14.6.2000% traten einige An-
derungen gegeniiber den Angaben in der obigen Tabelle in Kraft. Die maximale Be-
zugsdauer wurde auf neun Monate verlidngert, die Wartezeit betrdgt sieben Tage. Die
Anspruchsvoraussetzungen (180tégige Beschiftigung wihrend der letzten 12 Monate)
gelten nicht fiir Personen, die behinderte Kinder bis 18 Jahre bzw. Kinder bis 8 Jahre
erziechen. Als weitere Ausnahmegriinde gelten Betreuung einer kranken Person sowie
krankheitsbedingte Arbeitsunfdhigkeit.

Der einheitliche Satz des Arbeitslosengelds liegt derzeit bei 400 EEK und damit noch
unterhalb des sozialen Existenzminimums, wie es fiir den Bezug der Sozialhilfe zugrun-
de gelegt wird. Die Lohnersatzrate liegt unter 10%. In néachster Zukunft ist auch keine
Erhohung der Sétze geplant. Vorgesehen ist die Einfiihrung einer Arbeitslosenversiche-
rung, die Zahlungen im Fall der Arbeitslosigkeit an die Hohe des fritheren Einkommens
kniipft. Das gegenwirtige Arbeitslosengeld soll dann in eine Arbeitslosenhilfe umge-
wandelt werden, die jene Personen erhalten, die keinen Anspruch auf Leistungen aus der
Arbeitslosenversicherung haben.

In Slowenien wurden 1998 mit dem ,,Gesetz iiber Verdnderungen und Ergdnzungen
zum Gesetz fiir Beschiftigung und Arbeitslosenversicherung® die Voraussetzungen fiir
den Bezug von Arbeitslosengeld verschirft, die Bezugsdauer verkiirzt sowie die Metho-
de zur Festlegung der Hohe des Arbeitslosengeldes verdndert.

Vergleichbare aktuelle Daten zu den Lohnersatzraten in den Beitrittslindern liegen
nicht vor. Sie sind im Einzelfall schwierig zu berechnen und unterliegen zudem sténdi-
gen Anderungen. Tabelle 13 zeigt die jeweiligen Brutto-Lohnersatzraten fiir eine allein-
stehende Person, die Anspruch auf Arbeitslosengeld hat.

Um den Einfluss der gesamten Sozialleistungen mit einzubeziehen, hat die OECD
Schitzungen zu den Lohnersatzraten vorgelegt, die zumindest einen groben Vergleich
der Beitrittskandidaten mit den westeuropédischen Landern ermoglichen. Neben der Ar-

¥ Nesporova (1999).
% Vgl. European Commission (2001a), S.21.
50 Social Protection of the Unemployed Act.
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beitslosenunterstiitzung werden hier auch sonstige familienbezogenen Leistungen und
Wohngeld in Relation zum Nettoeinkommen bei Beschéftigung gesetzt. Fiir eine allein-
stehende Person ergibt sich eine breite Spannweite von 33% (Irland) bis 82% (Luxem-
burg), wobei Polen mit 38% am unteren Ende der Skala liegt. Tschechien mit gut 50%
und Ungarn mit gut 60% liegen im Mittelfeld. Fiir Ehepaare mit Kindern liegen die Er-
satzraten aufgrund hoherer Leistungssdtze gewohnlich hoher. Hier liegt Polen am un-
tersten Ende mit 43%. Ungarn liegt im oberen Mittelfeld mit rund 70%, wihrend sich
Tschechien mit einem Wert von iiber 80% in der Spitzengruppe befindet.®’

Tabelle 13

Lohnersatzraten nach Bezugsdauer fiir eine alleinstehende Person, 1997-98
in % des Bruttolohns

0-3 4-6 7-12 13-18 19-24 25-36 37-48 49-60 Durch-

Mon. Mon. Mon. Mon. Mon. Mon. Mon. Mon. schnitt
Bulgarien 53 53 53 25 25 25 25 25 30
Tschechien 49 44 40 40 40 40 40 40 41
Ungarn 48 48 48 21 21 21 - - 30
Polen 38 38 38 38 32 32 32 32 3
Rumanien 58 58 46 35 35 19 10 10 29
Slowakische 54 49 49 41 41 41 41 41 43
Republik
Slowenien 70 60 60 60 60 19 15 15 34
Ungewichteter 53 50 48 37 36 28 27 27 34
Durchschnitt

Quelle: Vecernik, Worgbtter (1999), S.505.

6.3. Reformen: Beseitigung von Arbeitslosigkeitsfallen durch Koordina-
tion mit dem gesamten Sozialsystem

Unzéhlige Studien haben den Einfluss des Niveaus und der Struktur des Arbeitslosen-
geldes auf die Motivation zur Jobsuche und die Bereitschaft, Arbeitsplitze zu bestimm-
ten Lohnsdtzen anzunehmen, untersucht. Zentraler Parameter ist die Lohnersatzrate, also
das Verhiltnis des Arbeitslosengeldes zum vorherigen bzw. zu erwartenden Einkom-
men. Die Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes spielt daneben ebenfalls eine wichtige
Rolle, da die Intensitét der Arbeitssuche und die Bereitschaft, angebotene Arbeitsplitze
anzunehmen, vermutlich steigen wird, wenn der Bezug von Arbeitslosenunterstiit-
zungsleistungen schneller auslduft. Empirische Studien haben den Effekt der Arbeitslo-
sengeldsysteme auf das Arbeitsangebot in westlichen Lindern, die Lohnersatzraten zwi-
schen 20 und 60% (EU: 40-60%) sowie zeitlich begrenzte Zahlungen aufweisen, unter-
sucht. Im Ergebnis dieser Studien kann festgehalten werden, dass Lohnersatzraten in

' OECD (1999b).



46 Osteuropa-Institut Miinchen, Working Paper Nr. 235

dieser GroBenordnung keine adversen Effekte auf das Arbeitsangebot ausiiben. Eine
zeitliche Begrenzung von Arbeitslosengeldzahlungen empfichlt sich jedoch.®?

Wie oben gezeigt, liegen die Arbeitslosengelder in den Beitrittskandidaten, bei allen
Problemen der Berechnungen und Vergleichbarkeit der Daten, und die daraus resultie-
renden Lohnersatzraten innerhalb dieser Spanne. Sie sind zudem, aufgrund der inflatio-
ndren Entwicklung sowie der angespannten Haushaltslage in diesen Landern, im Sinken
begriffen.

Allerdings ergeben sich zumindest z.T. in Verbindung mit anderen Sozialleistungen
adverse Effekte auf das Arbeitsangebot. Haufig werden ndmlich Transfers an Arbeitslo-
se durch verschiedene Kanile gesteuert mit unterschiedlichen Anspruchsvoraussetzun-
gen. Eine Folge davon ist, dass umfassende und kohdrente Daten iiber den Umfang der
tatsdchlichen Zahlungen an einzelne Arbeitslose nicht vorliegen. Die Schaffung einer
solchen Datenbasis sollte in allen Beitrittskandidaten Vorrang haben. Damit wiirde bes-
ser eingeschitzt werden konnen, ob die gegenwiértige Struktur der Transfers ,,Arbeitslo-
sigkeits- bzw. Armutsfallen* enthilt, die u.U. durch beschéftigungsbezogene Leistungen
fiir bestimmte Kategorien von Beschéftigten adressiert werden sollten.

7. Qualifizierung des Humankapitals

7.1. Theoretische Grundlagen: Humankapital ist wichtiger Wachstumsfaktor

Wie eingangs bereits angedeutet, zieht die Verdnderung der Arbeitsnachfrage im Zuge
der notwendigen strukturellen Anpassungen auch veridnderte Qualifikationsanforderun-
gen an die Beschiftigten nach sich. Mit zunehmender Integration in die EU bzw. die
Weltwirtschaft miissen sich die Beitrittskandidaten aber auch den raschen technologi-
schen Verdnderungen, die sich in den industrialisierten Lindern abzeichnen, stellen.
Insbesondere die Einfiihrung computerintensiver Technologien im Rahmen einer mo-
dernen Informations- und Wissensgesellschaft erhoht die Nachfrage nach gut ausgebil-
deten Arbeitskréften.

Die Kosten flir den Erwerb neuer Qualifikationen miissen grundsitzlich entweder
von den Unternehmen oder von den Beschéftigten selbst getragen werden. Allerdings
kann es aufgrund der besonderen Qualitit des Gutes Ausbildung zu einem Marktversa-
gen kommen: Unternehmen sind u.U. zdgerlich hinsichtlich Investitionen in die Ausbil-
dung ihrer Belegschaft, da der Nutzen dieser Investition gewissermaflen bei den Be-
schéftigten inkorporiert ist, die neue Jobs annehmen kdnnen, bevor sich die Investition
in ihre Arbeitskraft im alten Unternehmen ,,amortisiert” hat. Umgekehrt verfiigen ein-
zelne Individuen u.U. nicht iiber die notwendigen Ressourcen flir AusbildungsmafBnah-
men bzw. sind nicht bereit, auf gegenwirtiges Einkommen fiir kiinftige Einkommen zu
verzichten, da die Ertrage aus Ausbildungsinvestitionen unsicher sind.

62 ygl. World Bank (1993); Atkinson, Micklewright (1991); Layard, Nickell, Jackman (1991); Barr
(1998).
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Diese externen Effekte bilden die Grundlage fiir MaBBnahmen der Arbeitsmarktpolitik
zur Verbesserung des Humankapitals. Entsprechende Mallnahmen in diesem Bereich
konnen

— Engpésse im Angebot von Arbeitskriften mit einem speziellen Qualifikationsprofil
in Bereichen, die im Zuge des industriellen Strukturwandels expandieren, beseitigen.
Bereits in diesen Bereichen tdtige Unternehmen verfiigen u.U. nicht {iber die notwen-
digen Ressourcen um Qualifizierungsmafinahmen durchzufiihren (insbesondere vor
dem Hintergrund der Abwerbungsgefahr bei einer Ubernachfrage nach solchen Ar-
beitskriaften), wihrend andere Unternehmen vor dem Eintritt in dieses Marktsegment
aufgrund der trdgen Reaktion der Faktormarkte zuriickschrecken.

— sowohl die Arbeitslosigkeit reduzieren bzw. die Dauer der Arbeitslosigkeit verkiir-
zen, indem Arbeitskrdftebewegungen zwischen Sektoren durch Qualifizierungsmal3-
nahmen erleichtert werden.

Generell zeigen neuere Wachstumstheorien, dass das Produktivitdtswachstum stirker
mit Investitionen in das Humankapital als in physisches Kapital zusammenhéngt. So
wurde argumentiert, dass von Investitionen in das Humankapital ganz erhebliche positi-
ve externe Effekte ausgehen, indem sie zu einer Erh6hung der Produktivitdt in der ge-
samten Wirtschaft beitragen.®> Hierbei kann unterschieden werden zwischen MaBnah-
men, die spezifische Fahigkeiten fiir bestimmte Sektoren oder Arbeitsplitze vermitteln
und zwischen bereichsiibergreifenden allgemeinen Féhigkeiten, die in der Regel durch
das Bildungssystem vermittelt werden. Beides beriihrt einen weiteren Aspekt der Ar-
beitsmarktflexibilitidt, ndmlich die funktionelle Flexibilitit, die wesentlich im Restruktu-
rierungsprozess ist. Sie beruht auf dem Leistungsvermdgen der Beschiftigten, eine wei-
tere Bandbreite von Aufgaben zu erledigen, sich schnell an wandelnde Anforderungen
anzupassen und iibertragene Aufgaben schnell und effizient abzuwickeln.

7.2. Die Systeme der Ausbildung in den Beitrittskandidaten entsprechen
nicht den Anforderungen einer Marktwirtschaft

Héufig wird als Pluspunkt der mittel- und osteuropdischen Linder ein gut oder gar im
Vergleich mit westeuropédischen Industriestaaten {iberdurchschnittlich qualifiziertes
Humankapital genannt. Im Gegensatz dazu zeigt ein genauerer Blick auf das Ausbil-
dungssystem, insbesondere das System der beruflichen Bildung, dass dieses in der aus
dem planwirtschaftlichen System iibernommenen Form nicht den Anforderungen einer
Marktwirtschaft gerecht wird. Der Schwerpunkt lag zu stark auf einer spezifischen Be-
rufsausbildung, die erworbenen Qualifikationen bezogen sich hiufig auf ein bestimmtes
Unternehmen und waren nicht iibertragbar.®*

% Lucas (1988). Eine neuere Studie der OECD kommt zum Ergebnis, dass es einen signifikanten Einfluss
des Ausbildungsstandes des Humankapitals auf das Wachstum gibt. So ergibt ein Jahr zusétzliche Ausbil-
dung einen langfristigen Wachstumseffekt von zusitzlich 6%. Vgl. Bassanini, Scarpetta (2001).

5 Vgl. Boeri (1999).
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Die relativ hohe Anzahl von Beschéftigten mit hoherer als primdrer Ausbildung ist
auf die weite Verbreitung einer eng berufsbezogenen Ausbildung zuriickzufiihren, die in
der Regel eine ein- bis zweijdhrige Ausbildung parallel zur Absolvierung des Pflicht-
schulprogramms beinhaltete. Ein Teil dieser Ausbildung wurde in Unternehmen absol-
viert, was ebenfalls dazu beitrug, dass die Ausbildung sehr spezifisch angelegt war.
Dartiber hinaus war in den weiterfilhrenden berufsausbildenden Schulen lediglich ein
kleiner Teil der Schiiler in Kursen eingeschrieben, die ein Abgangszeugnis beinhalteten.
Die Sekundarschulen waren gemessen an OECD-Standards unterdurchschnittlich ver-
breitet (20-30% der relevanten Altersgruppe waren dort eingeschrieben im Vergleich zu
bis zu 60% in Westeuropa).

Insgesamt hatten damit weitaus weniger Beschéftigte als in Westeuropa in den Lén-
dern der Beitrittskandidaten zu Beginn der Transformation eine Sekundarausbildung
abgeschlossen. Dies gilt auch fiir die Tertidrausbildung. Die mangelnde Ausrichtung des
iibernommenen Bildungssystems wird auch daran ersichtlich, dass Beschiftigte mit le-
diglich einer engen Berufsausbildung hdufiger von Arbeitsplatzverlusten betroffen sind
und geringere Chancen besitzen, wieder eine Arbeit zu finden.

Abbildung 5 zeigt den Zusammenhang von Bildungsniveau und Arbeitslosigkeit in
den Beitrittslandern. Mit Ausnahme von Ruminien ist die Arbeitslosigkeit bei Personen
mit niedrigem Bildungsstand hoher als bei Personen mit Sekundarausbildung.

Abbildung 5

Arbeitslosenquote 25-59 Jahre nach Ausbildungsniveaus, 1998
in %

B0 7 -

BG
MISCED 0-2 | 23,7 14,6 15,9 11,8 16,1 17 11,9 4,2 24,5 9,2 12,4

OISCED 3 12,1 4,6 1,2 6,4 13,6 14,5 7,5 6,1 8,7 6,4 9,2
OISCED 57 | 59 1,9 5,7 1,8 6,2 8,6 2,5 24 2,8 2,6 58

Quelle: ETF (2000), S.15.

Tabelle 14 zeigt einige Angaben zum Ausbildungsniveau der Beschiftigten zu Be-
ginn der Transformation im Vergleich mit einigen OECD-Staaten. 1989 hatten deutlich
weniger Beschiftigte eine Sekundarausbildung abgeschlossen als in den westlichen
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Landern. Der Unterschied in den Ausbildungsniveaus wird vor allem bei der héheren
Bildung deutlich.

Tabelle 14

Educational attainment of the workforce at the outset of transition
(percent of labour force)

Primary or lower Vocational Secondary Higher
Bulgaria 44.6 15.8 30.0 9.6
former CSFR 26.0 21.0 43.8 9.2
Hungary 38.4 231 26.9 11.6
Poland 34.2 29.5 27.9 8.4
Romania 35.8 31.4 24.0 8.8
France 35.3 - 46.0 14.6
Netherlands 12.6 - 61.3 19.7
Spain 48.4 - 461 5.5

General secondary education is 4-5 year programmes allowing pupils to apply for university admission; vocational
secondary 1-3 year specialized apprentice schools.

Quelle: Boeri (1998), S.26

Inwieweit die Beitrittskandidaten ihr Ausbildungssystem an das sich wandelnde Pro-
fil der Arbeitsnachfrage angepasst haben bzw. inwieweit sie den Schwerpunkt auf eine
allgemeine Sekundérausbildung verlagert und eine Reduzierung der engen Berufsaus-
bildung erreicht haben, geht aus den folgenden Angaben hervor.

Abbildung 6 zeigt die Teilnahme Jugendlicher an verschiedenen Formen der Ausbil-
dung. Hier hat sich im Zeitraum von 1995 bis 1998 die Partizipationsrate in allen Bei-
trittskandidaten von rund 70% auf 75% erhoht. Zwar liegt in allen Alterstufen die Teil-
nahmerate an Ausbildungsmafinahmen noch unterhalb des EU-Durchschnitts, der Ab-
stand zum EU-Durchschnitt hat sich aber deutlich verringert. Besonders deutlich erhdht
hat sich die Teilnahme Jugendlicher an AusbildungsmaBinahmen in der Alterstufe von
17 bis 19 Jahren. Hier weisen Slowenien, Polen und die drei Baltischen Staaten 1998
hohere Werte als der EU-Durchschnitt (1996) auf. Zuriickzufiihren ist dieser Anstieg der
Partizipationsrate auf die Verlangerung der Grundausbildung in einigen Léndern. Zu-
dem bieten die Ausbildungssysteme nun mehr Moglichkeiten fiir eine Fortfiihrung der
Ausbildung an. Dies gilt sowohl fiir die Sekundarstufe (technisch orientierte Gymna-
sien, Berufsausbildungsprogramme, die zu einem dualen Abschluss fiihren etc.) sowie
fiir die postsekundére Stufe (Einrichtungen auBlerhalb der Universitidten). Daneben spielt
auch die gestiegene Wertschiatzung einer besseren Ausbildung auf Seiten der Jugendli-
chen, insbesondere im Hinblick auf bessere Chancen am Arbeitsmarkt, eine Rolle.



50 Osteuropa-Institut Miinchen, Working Paper Nr. 235

Abbildung 6

Partizipationsrate am Ausbildungssystem von Jugendlichen
der Alterstufe 14 bis 19 Jahren, 1995-1998
in %, Durchschnittswerte aller mittel- und osteuropaischen Beitrittskandidaten
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Quelle: ETF (2000), S.20.

Die Partizipationsrate an Formen der Berufsausbildung hat sich dagegen im Durch-
schnitt aller Beitrittskandidaten im gleichen Zeitraum verringert. Zwar liegen mit Aus-
nahme der Baltischen Staaten und Bulgarien alle anderen Staaten z.T. noch deutlich
tiber dem EU-Durchschnitt, in den meisten der {ibrigen Lénder sind die Partizipations-
raten bei Jugendlichen aber riicklaufig.

Abbildung 7

Partizipationsrate an der Berufsausbildung von Jugendlichen
der Alterstufe 14 bis 19 Jahren, 1995-1998
in %, Durchschnittswerte aller mittel- und osteuropaischen Beitrittskandidaten
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Quelle: ETF (2000), S.25.
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Innerhalb der gehobenen Sekundarstufe dominieren in den Lindern der Beitrittskan-
didaten verschiedene Formen der beruflichen Bildung (Abbildung 8).

Abbildung 8

Share of general and vocational eduction at the upper secondary level,
1998-99 enrolment
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Quelle: ETF (2000), S. 27.

Relativ wenige Studenten belegen eine allgemeine, nicht direkt berufsbezogene Aus-
bildung. Eine &hnliche Tendenz findet sich in den meisten EU-Lindern, darunter auch
Deutschland, wo {iiber drei viertel der Studenten dieser Stufe eine berufsbezogene Aus-
bildung absolvieren. Innerhalb der Berufsausbildung dominieren in den Beitrittskandi-
daten zunehmend Formen, die neben einer beruflichen Qualifikation auch einen allge-
meinen Schulabschluss (Abitur) beinhalten und die Aufnahme eines Studiums ermogli-
chen. So bieten beispielsweise in Tschechien und der Slowakischen Republik spezielle
Sekundarschulen sowohl eine Berufsausbildung als auch das Abitur an. AnschlieBend
kann eine Berufsausbildung auf hoherer Stufe erworben werden. In beiden Landern ist
ein steigendes Interesse an dieser Form der Ausbildung zu verzeichnen, da sie bessere
Arbeitsmarktchancen fiir Jugendliche eroffnet.

Insgesamt wird die Qualitit des Humankapitals in den Beitrittslindern im Vergleich
zum EU-Durchschnitt in Abbildung 9 durch zwei Indikatoren erfasst. Zum einen zeigt
die Tabelle den Anteil der Beschiftigten im Alter von 25 bis 59 Jahren mit mindestens
gehobener Sekundarausbildung. Dieser Wert kann als Indikator fiir die geforderte funk-
tionelle Flexibilitdt des Humankapitals angesehen werden. Der zweite Indikator bezieht
sich auf die Altergruppe der 25 bis 39jdhrigen mit diesem Ausbildungsniveau, der Auf-
schluss tliber den ereichten Fortschritt seit Beginn der Transformation gibt.

Die am besten ausgebildeteste Bevolkerung liegt in den Baltischen Staaten sowie
Tschechien vor. Aber auch alle anderen Beitrittskandidaten liegen mit Ausnahme von
Polen iiber dem Durchschnittswert der EU. Werte um die 90% erreichen in der Alters-
gruppe der 30-39 Jihrigen innerhalb der EU lediglich Deutschland, Osterreich, Dine-
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mark, Finnland und Schweden. Die Differenzen zwischen den Altersgruppen sind aus-
gepragter als im EU-Durchschnitt, was das gestiegene Bildungsniveau in den Beitritts-
landern sowie das Potential fiir kiinftige Verbesserungen zeigt.

Abbildung 9

Bevolkerung im Alter von 30-39 und 25-59 Jahren mit mindestens
gehobener Sekundédrausbildung (oder héher) 1998
in %
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Quelle: ETF (2000), S.45.

Deutlich unter dem EU-Durchschnitt liegen allerdings die Beitrittskandidaten mit
Ausnahme von Litauen und Estland im Hinblick auf den Anteil der Bevolkerung mit
Hochschulausbildung. Allerdings ist in den letzten Jahren eine Zunahme der Einschrei-
bungen an den Hochschulen zu verzeichnen. Im Vergleich zum Stand zu Beginn der
Transformation hat damit der Anteil der Hochschulabsolventen in den Beitrittskandida-
ten zugenommen.

Eine von der EBRD durchgefiihrte Befragung ausldndischer Investoren und einhei-
mischer Unternehmen zeigt, dass die Qualitidt des Humankapitals hinter derjenigen in
westlichen Industrielindern zuriickbleibt.® Entsprechend den Ergebnissen dieser Um-
fragen gibt es Qualititsdifferenzen auch bei Beschiftigten mit hoherer Ausbildung, wo-
bei der Riickstand in den GUS-Staaten hoher ist als in den Léndern der mittel- und ost-
europdischen Beitrittskandidaten.

% EBRD (2000), Kap.6.
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Deutlich wird in der Studie auch, dass die bisherige Restrukturierung und Einfiihrung
neuer Technologien nicht von einer ausreichenden Verdnderung in der Beschaftigungs-
zusammensetzung hinsichtlich Féahigkeiten und Ausbildungskategorien begleitet wird.
Entsprechende Anpassungen im Ausbildungsprofil sind noch nicht abgeschlossen, ins-
besondere in den zuriickgebliebenen Reformstaaten. Die negative Folge ist, dass viele
gut qualifizierte Beschiftigte nicht an entsprechenden Arbeitsplidtzen eingesetzt werden.
Damit werden aber im Zeitablauf diese Fahigkeiten entwertet und der Abstand in der
Qualitdt des Humankapitals grofer.

Tabelle 15

Barrieren der zukiinftigen Geschaftsentwicklung
Unternehmen, die den jeweiligen Faktor als signifikante Barriere nannten, in %

Ungarn Rumanien
Verarbeitendes  Dienstleistungen | Verarbeitendes Dienstleistungen
Gewerbe Gewerbe
Anpassungsfahigkeit der 40 29 27 30
Beschaftigten
Unzureichende IT- 34 28 31 29
Kenntnisse
Unzureichende offentli- 27 18 36 36
che Mittel fir Ausbildung
Fehlende Anreize flr 26 25 55 45
betriebliche Ausbil-
dungsmaflnahmen

Quelle: EBRD (2000), S. 122.

Gleichzeitig zeigen Befragungen, dass die Unternehmensentwicklung in diesen Lén-
dern durch den Mangel an Fachkriften behindert wird (EBRD 2000, S.121f£.)%. Dieser
bezieht sich vor allem auf Facharbeiter in der Produktion und weniger auf Beschiftigte
in Bereichen auerhalb der unmittelbaren Produktion. Im einzelnen stellt die Kombina-
tion von unzureichenden Fertigkeiten, einschlieBlich unzureichender Kenntnisse der
Informationstechnologien, und der mangelnden Anpassungsfiahigkeit der Beschiftigten
eine Barriere der Unternehmensentwicklung dar (Tabelle 15). So stellt sich beispiels-
weise in Ungarn die Anpassungsfahigkeit der Beschiftigten als wesentliche Wachs-
tumsbarriere dar.

5 Auch eine Studie des IWF zeigt, dass der Mangel an Fachkriften den Prozess der Unternehmensneu-
griindungen behindert. Vgl. Brixiova, Li, Yousef (1999).
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7.3. Reformen der Ausbildungssysteme zur Uberwindung des Skill
mismatch

Ein wesentlicher Schwachpunkt der Qualifikationsstruktur der Beschiftigten in den
Beitrittskandidaten ist die aus den fritheren Systemen ererbte zu starke Schwerpunktset-
zung auf eine eng gefasste Berufsausbildung, die die funktionelle Flexibilitdt der Be-
schéftigten nicht hinreichend gewéhrleistet. Dariiber hinaus ist zwar das formale Quali-
fikationsniveau in den Beitrittskandidaten relativ hoch, die Qualitit der Ausbildung ent-
spricht aber nicht vergleichbaren Standards in westlichen Industrieldndern. Insbesondere
bei der Tertidrausbildung liegen die Beitrittskandidaten hinter dem EU-Durchschnitt
zuriick. Insofern muss das Ausbildungssystem in diesen Lindern nun im Hinblick auf
die Anforderungen einer modernen Marktwirtschaft reorientiert werden. Dabei ist zu
berticksichtigen, dass sich auch in Westeuropa die Ausbildungssysteme rasch d@ndern, da
die Entwicklung der wissensbasierten Gesellschaft vor allem neue Anforderungen an
eine hochqualitative Allgemeinausbildung stellt, die die Grundlage fiir Mobilitdt und
Flexibilitdt im spéteren Berufsleben darstellt und auf der eine berufsspezifische Ausbil-
dung aufbaut.

Obwohl damit eine verdnderte Schwerpunktsetzung der Ausbildungssysteme in den
Léndern der Beitrittskandidaten angezeigt ist, impliziert dies nicht eine grof3flachige
Reduzierung der berufsbezogenen Ausbildung. Lehrlingsausbildung fiir junge Beschéf-
tigte, die eine Mischung von arbeitsplatzbezogener Ausbildung und externer Berufsaus-
bildung darstellen, werden auch weiterhin von hoher Relevanz sein. In einer Reihe von
Léndern ist bereits eine Reform der Berufsausbildung in Gang gekommen, die die Aus-
bildung der Jugendlichen nédher an den Bediirfnissen des Arbeitsmarktes ausrichten soll.
Die Verbindung zwischen schulischer und betrieblicher Ausbildung soll verstarkt wer-
den und die Arbeitgeber stirker in die Gestaltung der Ausbildungspldane mit einbezogen
werden. Verstirkt werden Anstrengungen unternommen, die Allgemeinausbildung auf
der Sekundar- und Tertidrstufe zu verbessern und auszubauen. In diesem Bereich ist
bereits ein wachsender Zustrom zu verzeichnen.

Sorgen bereitet jedoch die Tatsache, dass ein erheblicher Anteil der Jugendlichen
nicht lange genug im Ausbildungssystem verbleibt, um die wachsenden Mdoglichkeiten
der Ausbildung wahrzunehmen. Vor allem beim Ubergang vom Pflichtschulbesuch zu
weiterfiihrenden Ausbildungszweigen treten Probleme auf. In einigen Lindern wie Bul-
garien und Ruménien beendet eine signifikante Zahl der Schiiler nicht die Pflichtschul-
ausbildung (20% bzw. 28%). Relativ hoch ist die Zahl der Schulabbrecher, die ihre
Ausbildung vorzeitig abbrechen bzw. die Abschlusspriifung nicht erfolgreich ablegen.
Sie ist ( mit Ausnahme von Slowenien und Estland) im Bereich der Berufsbildung (hier
liegt die Spanne zwischen 3,6% in der Slowakischen Republik und 13,8% in Lettland
und Slowenien) hoher als bei Schiilern allgemeinbildender Schulen (durchschnittlich
3% in den Beitrittskandidaten)®’.

Eine dhnliche Entwicklung innerhalb der EU, wenn auch nicht so ausgepriagt wie in
den Beitrittskandidaten, hat bereits zu Befiirchtungen iiber die mogliche Verfestigung

7 Vgl. ETF (2000), S.30.f.
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neuer Formen des sozialen Ausschlusses gefiihrt. Eine Prioritét liegt daher auf der Ver-
ringerung der Zahl der Schulabbrecher. So hat der Lissabonner Gipfel die Mitglieds-
staaten aufgefordert, die Zahl der 18 bis 24jdhrigen mit lediglich unterer Sekundaraus-
bildung, die nicht weiterfithrende Schulen besuchen, bis 2010 zu halbieren.®®

Um dieses Ziel auch in den Beitrittskandidaten zu realisieren, miissen Anstrengun-
gen, die Qualitdt der Ausbildung nach dem Pflichtschulalter zu verbessern, fortgesetzt
und intensiviert werden. Daneben muss sichergestellt werden, dass mehr und mehr Ju-
gendliche den Ubergang vom Pflichtschulbesuch zu weiterfiihrenden Schulen vollzie-
hen. Dazu miissen sowohl Mallnahmen zur Verbesserung der Ausbildung im Pflicht-
schulalter als auch MaBnahmen zur Férderung des Ubergangs in den weiterfithrenden
Ausbildungsbereich unternommen werden.

8. Beschaftigungsfreundliche Arbeitsmarktpolitik bleibt wichtig

Trotz relativ hohen Wachstums ist die Beschiftigungsentwicklung in den Beitrittskan-
didaten unbefriedigend. Die Arbeitslosigkeit ist im Jahr 2000 insgesamt in den Landern
der Beitrittskandidaten noch gestiegen und spiegelt den negativen Einfluss des Arbeits-
kriafteabbaus im Zuge der Umstrukturierungen und das hohe Produktivititswachstum
wider. Ausnahmen sind Slowenien und Ungarn mit riickldufigen Arbeitslosenquoten.
Rigiditdten der Arbeitsmérkte und unzureichende Qualifikationsstrukturen der Beschéf-
tigten verhindern bislang einen durchgreifenden Abbau der Arbeitslosigkeit selbst unter
den Bedingungen hohen Wirtschaftswachstums.

Tabelle 16
Wirtschaftswachstum und Arbeitslosigkeit in den Beitrittskandidaten, 1999-2002

Wirtschaftswachstum, real in % Arbeitslosenquote (reg.) in %,
Jahresmitte

1999 2000 2001 2002** 1999 2000 2001

Bulgarien 2,4 5,8 4 3,5 12,8 18,2 171
Tschechien -0,8 3,1 3,5 3,0 8,4 8,7 8,1
Ungarn 4,2 52 4,5 4,0 9,4 8,8 8,4
Polen 4,1 4,0 2,0 20 11,6 13,6 15,9
Rumanien -3,2 1,6 4,0 3,5 11,4 11,2 8,7
Slowak.Republik 1,9 2,2 3,0 3,0 17,7 19,1 17,8
Slowenien 52 4.6 2,2 3,3 13,4 11,8 11,1
Estland -0,7 6,9 4,5 4,0 6,4 6,2 7,5
Lettland 1,1 6,6 6,5 5,0 10,0 8,4 7,8
Litauen -3,9 3,9 4 3,2 7,5 11,1 121

* Schatzung ** Prognose
Quelle: EBRD, WIIW.

68 Vgl. European Commission (2000), S.73.f.
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In 2001 ist eine Verbesserung der Situation auf den Arbeitsmérkten der meisten Bei-
trittskandidaten zu erkennen.® Mit Ausnahme von Polen, Estland und Litauen sanken
die Arbeitslosenquoten, bleiben aber insbesondere in Polen, Bulgarien und der Slowaki-
schen Republik auf sehr hohem Niveau. Angesichts des sich abschwéichenden Wirt-
schaftswachstums und der Notwendigkeit zu einer restriktiven Wirtschaftspolitik, um
makrodokonomische Ungleichgewichte zu reduzieren, zeichnet sich kurzfristig jedoch
keine durchgreifende Verbesserung der Lage auf den Arbeitsmérkten ab.

Die mit einer Reihe von Beitrittskandidaten erarbeiteten ,,Gemeinsamen Bewertun-
gen der Beschéftigungspolitik* stellen einen wichtigen Schritt in Richtung einer starker
systematischen Beschiftigungspolitik dar, an deren Ende die Integration in die Beschéf-
tigungspolitik der EU stehen soll. Prioritire Bereiche der Gemeinsamen Bewertungen
sind die allgemeine und berufliche Bildung (lebenslanges Lernen einschlieBlich der Re-
form der Grundbildung), die Reform des Steuer und Sozialleistungssystems (Verringe-
rung der Steuerlast insbesondere bei geringen Einkommen, Umgestaltung der Zahlungen
bei Arbeitslosigkeit) aber auch die Stirkung der 6ffentlichen Arbeitsverwaltungen. Im
Hinblick auf die Integration in die Gemeinsame Beschéftigungspolitik der EU miissen
kiinftig auch stirker geschlechtsspezifische Aspekte der Beschiftigungsentwicklung
beachtet werden.

In Vorbereitung auf den Beitritt haben eine Reihe von Liandern dariiber hinaus mittel-
fristige beschiftigungspolitische Strategien erarbeitet, die als Grundlage fiir detaillierte-
re jéhrliche nationale Beschéftigungspldne dienen sollen. Verstiarkte Anstrengungen sind
nun erforderlich, die geplanten Ma3nahmen auch umzusetzen.

Von der Umsetzung mikrodkonomisch orientierter Reformen fiir mehr Flexibilitit
der Arbeitsmérkte sind allerdings keine kurzfristigen Erfolge zu erwarten. Die Reform
der Ausbildungssysteme etwa ist ein komplexes, ressourcenintensives Unterfangen, des-
sen positive Ergebnisse sich erst mittelfristig in steigender Beschéftigung und vermin-
derter Arbeitslosigkeit niederschlagen werden. Auch der Abbau der hohen Steuerbelas-
tung erfordert angesichts der angespannten Lage in vielen Sozialkassen Reformen im
Sozialsystem und eine stirkere Zielorientierung der sozialen Leistungen.

Nicht zuletzt haben sich auch die makrodkonomischen Rahmenbedingungen fiir eine
Erholung der Arbeitsmirkte in den Beitrittskandidaten verschlechtert. Unter dem Ein-
fluss der schlechten Wirtschaftsentwicklung innerhalb der EU haben sich auch die
Konjunkturaussichten fiir die Lédnder der Beitrittskandidaten verdiistert. Fiir 2002 wird
in einigen Landern noch mit einer Wachstumsabschwichung gerechnet, die sich auch
negativ auf die Haushaltsdefizite dieser Linder auswirken wird und damit den Spiel-
raum fiir 6ffentliche Ausgabenprogramme verringert.

% Tabelle 16 enthilt die registrierte Arbeitslosenquote. Angaben auf der Basis von Arbeitskrifteerhebun-
gen (AKE), die allerdings nicht fiir alle Lander vorliegen, ergeben zum Teil deutlich abweichende Werte.
So ergibt sich etwa fiir Slowenien im Jahr 2000 ein AKE-Wert von 7,2% und damit um 4,6 Prozentpunkte
unterhalb der Quote der offiziell registrierten Arbeitslosen. Vgl. zu den Unterschieden zwischen beiden
Quoten und ihren Interpretationen Knogler (2001) Abschnitt 4.3.
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Tabelle 17
Alternative Szenarien fir Polen 2010
A B C
Annahmen (jéhrliche Verédnderung 2000-2010 in %)
BIP 4,5 5 55
Beschaftigung 0 0,8 1,5
Produktivitat 4,5 4,2 4.0
Partizipationsrate, in %
1995 66,9 66,9 66,9
2000 65,2 65,2 65,2
2010 65,2 65,2 68,2
Ergebnisse des Szenarios 2010, in Tsd.; Quoten in %.
2000 A B C
(tatsachlich)
Bevolkerung 15-64 26538 26898 26898 26898
Erwerbsbevolkerung 17311 17546 17546 18353
Erwerbstatige 14526 14526 15731 16858
Beschaftigungsquote 54,7 54,0 58,5 62,7
Arbeitslose 2785 3020 1815 1495
Arbeitslosenquote 16,1 17,2 10,3 8,1

Quelle: Corcoran (2001), S.8.

Um so stirker miissen nun die — begrenzten — Moglichkeiten der Arbeitsmarktpolitik
genutzt werden. Die Erfahrungen in westeuropdischen Lindern zeigen, dass von einer
beschéftigungsfreundlichen Politik Ertrdge in zweifacher Hinsicht erwartet werden kon-
nen. Zum einen ermoglicht der Abbau von Rigidititen der Arbeitsmérkte schnelleres
Wachstum als dies bei einer abwartenden Politik der Fall wére. Flexiblere Beschéfti-
gungsformen sowie der Abbau von Barrieren zur Arbeitsaufnahme kdnnen zusétzliche
Beschiftigung bringen und das effektive Arbeitsangebot erhohen. Zweitens ist der Be-
schiftigungsgehalt des Wachstums in diesem Fall hoher. Vor allem in arbeitsintensiven
Bereichen konnen neue Beschiftigungsmdglichkeiten geschaffen werden. Eine beschif-
tigungsfreundliche Lohnentwicklung fiihrt schlieBlich dazu, dass Arbeitspldtze mit ge-
ringerer Produktivitét erhalten bleiben.

Im Ergebnis dieser Faktoren ist das aggregierte Produktivititswachstum geringer als
bei alternativen Politiken. Wie Tabelle 17 anhand des polnischen Beispiels zeigt, ist der
Beschiftigungsgehalt bereits geringer Anderungen des BIP- und Produktivitits-
Wachstumstrends substantiell auch in relativ kurzer Frist. Im obigen Szenario kdnnte
mit einer beschiftigungsfreundlichen Politik im giinstigsten Fall die Arbeitslosenquote
bis 2010 halbiert werden.
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