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Stellungnahme zu den Auswirkungen und der
Ausnutzung von Ubergangsfristen im Bereich
der Freizugigkeit der Arbeitskrafte nach der
EU-Erweiterung

Executive Summary - Hauptergebnisse

Mit der Unterzeichung des Beitrittsabkommens mit den Mittel- und Osteuropdischen Beitritts-
kandidatenldndern ist nunmehr der institutionelle Rahmen der n&chsten Erweiterungsrunde
festgelegt. Im Bereich der Freiziigigkeit wurden dabei flexible Ubergangsfristen ausverhandelt,
die einerseits den neuen Mitgliedsldndern Sicherheit darlber geben, wann die Freizigigkeit
spatestens erreicht sein wird und andererseits den einzelnen Mitgliedsldndern Entscheidungs-
freiheiten hinsichtlich der Ausgestaltung und Dauer der Ubergangsfristen erlauben.

Die Herausforderung sowohl in den alten als auch in den neuen Mitgliedsldndern besteht
somit nunmehr darin, Strategien zu entwickeln, wie diese Ubergangsfristen genutzt werden
kbnnen, um erstens fir beide Seiten maximalen Vorteil aus den unbestrittenen positiven
Wachstumsimpulsen der Erweiterung zu ziehen und andererseits hinreichend Informationen zu
generieren, um den opfimalen Zeitpunkt des Endes dieser Ubergangsfristen festzustellen.
Diese Herausforderung stellt sich nicht zuletzt deswegen, weil die Regierungen der gegenwdar-
tigen EU-Mitgliedsstaaten in den Vertragsverhandlungen im Rahmen einer "ErklGrung zur Frei-
z0gigkeit der Arbeithehmer”, inrem Willen Ausdruck verliehen, den Staatsbirgern der neuen
Mitgliedslander "nach nationalem Recht verstérkt Zugang zum Arbeitsmarkt zu gewdhren, um
die Angleichung an den Besitzstand zu beschleunigen'.

Ziel der vorliegenden Studie ist es, eine Zusammenfassung der Diskussion vor dem Beitrittsab-
kommen zu liefern, und einen Beitrag zu Diskussion Uber die Ausnutzung der Ubergangsfristen
in Osterreich zu leisten. Die Hauptergebnisse der Studie lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Hauptergebnisse zu den Auswirkungen der Ubergangsfristen

e Die im Beitrittsvertrag ausgehandelten Ubergangsfristen belassen den GroBteil des
migrationspolitischen Handlungsspielraumes hinsichtlich der Zuwanderung von Arbeits-
krGften aus den neuen Mitgliedsstaaten bei den Mitgliedsstaaten der Europdischen
Union. Dies gilt aber nur fir den Geltungszeitraum der Ubergangsfristen. Spétestens im
Jahr 2011 wird die Zuwanderung fUr die Lander der ersten Erweiterungsrunde voll-
kommen liberalisiert.
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Die Bestimmungen der Ubergangsfristen lassen ein zusétzliches Arbeitskrafteangebot
aus bereits in Osterreich wohnhaften Familienangehdrigen von Birgern der neuen
Mitgliedslander von etwa 12.000 Personen erwarten. Weitere 35.000 Personen sollten
einen unbeschrdnkten Arbeitsmarkizugang erhalten, weil sie schon |Gnger als ein Jahr
in Osterreich arbeiten. Diese Personen arbeiten aber bereits jetzt in Osterreich und
stellen daher kein zusatzliches Arbeitskréafteangebot dar.

Die Arbeiterkammer schdfzt Uberdies, dass in den ndchsten beiden Jahren zusatzlich
35.000 Personen aus den neuen Mitgliedsstaaten kommen werden. Diese Arbeitskraf-
teangebotserhdhung ist allerdings durch Osterreich steuerbar und kdnnte dement-
sprechend geringer oder hdéher ausfallen.

Nicht berUcksichtigt sind in diesen Berechnungen der Nachzug von Familienangehri-
gen, die noch im Ausland wohnen und die potentielle Erhdhung der Schwarzarbeit,
die entstehen kénnte, weil die Ubergangsfrist nur den Arbeitsmarktzugang, nicht aber
die Wohnortverlagerung beschrankt. In den vergangenen Jahren wurden von Staats-
bUrgern der neuen Mitgliedsldnder jeweils etwa 500 bis 700 Antrdge auf Familienzu-
sammenfihrung gestellt, allerdings wird durch die Ubergangfristen der Nachzug
erleichtert, was im Bereich, jener Personen, die bisher einen Anfrag verschoben haben
(z.B. Pendler) ein zusatzliches Potential eréffnen kdnnte. Die mdgliche Erhdhung der
Schwarzarbeit wird vor allem von der Kontrollintensitdt am Arbeitsort abh&ngen.
Dementsprechend kdnnte hier eine hdhere Konftrollintensitt angestrebt werden.

Die Regelung der Ubergangsfristen, wonach der Arbeitsmarktzugang fir Staatsbirger
im Zeitverlauf nicht mehr verschlechtert werden darf, schlagen ein zundchst eher vor-
sichtiges Vorgehen vor, welches graduelle Liberalisierungsschritte setzt.

Allerdings birgt ein Ubervorsichtiges Vorgehen auch Gefahren in sich. Insbesondere
kédnnte eine zu vorsichtige Vorgehensweise dazu fUhren, dass das bestehende
Zuwanderungspotential nicht rasch genug abgebaut wird. Dies wdre kontraproduktiv,
weil ein wichtiger Grund fir die Ubergangsfristen auch war, der Gefahr einer zu
raschen Zuwanderung nach der Erweiterung und der daraus resultierenden Uberfor-
derung der Arbeitsmarkte entgegen zu wirken. Wird das Potential wéhrend der Uber-
gangsfrist nicht abgebaut, wére dieser Sinn der Ubergangsfrist nicht gegeben.

Hauptergebnisse zu den Migrations— und Pendlerpotentialen

Gegenuber frUheren Prognosen sind die Migrations— und Pendlerpotentiale aus den
neuen Mitgliedsldndern etwas gesunken. Der Grund hierfUr liegt in dem rascheren
Wachstum in einigen neuen Mitgliedsldndern und der etwas hdheren Zuwanderung
(insbesondere im Pendlerbereich Uber die Grenzgdngerabkommen) in den letzten
beiden Jahren. Allerdings erhdhte sich in den meisten neuen Mitgliedsldndern auch
die Arbeitslosenquote. Dies erh6ht tendenziell die Zuwanderungspotentiale.

WIFO



Die Verringerung des geschdtzten Potentials ist nicht besonders groB. Die Prognosen
dieser Studie gehen im Hauptszenario von einem Zuwanderungspotential langfristig
von etwa 230.000 Migranten und 70.000 Pendlern aus.

Diese Zuwanderungszahlen verteilen sich allerdings Gber einen relativ langen Zeit-
raum, wirde man die Freizigigkeit bereits im ersten Jahr nach dem Beitritt gewdahren,
wdre nach diesen Berechnungen mit etwa 22.000 bis 24.000 Migranten aus den
neuen MitgliedslGndern zu rechnen, in den Folgejahren wirde sich diese Zuwande-
rung verringern. Nicht berGcksichtigt sind in diesen jahrlichen Bewegungen Pendler.

Eine Verschiebung der Gewdhrung der Freizigigkeit wirde — bei unver&nderter
Zuwanderungspolitik — nur zu einer geringen Verringerung des langfristigen Zuwande-
rungspotentials fihren. Dementsprechend schlégt diese Studie vor, die Ubergangsfris-
ten dazu zu nutzen, eine kontrollierte Liberalisierung vorzunehmen, in der die Zuwan-
derungskontingente aus den MOEL schrittweise und unter Bedachthnahme auf die
Osterreichische Konjunkturlage, erhdht werden, um so einen zu raschen Sprung unmit-
teloar nach der Erlangung der FreizUgigkeit zu vermeiden. Diese Liberalisierung sollte
in den ersten Jahren unter Bedacht auf den bestehenden Familiennachzug und auf
das nur langsam anspringende Wirtschaftswachstum verfolgt werden.

Um das von uns berechnete Migrationspotential im Jahr 2011 gleichmd&Big abzu-
bauen, ware eine Zuwanderung von etwa 15.000 Personen notwendig. Um das Poten-
tial im Jahr 2009 gleichmdaBig abzubauen, ware eine Zuwanderung von 20.000 Perso-
nen notig. Unter Abzug der bisherigen Zuwanderung aus diesen Landern und der
Annahme einer Erwerbsquote von 66% entsprache dies einem erhdhten Zugang zum
Arbeitsmarkt von etwa 9.000 bis 12.000 Arbeitskr&ften pro Jahr. Als Instrument zur Errei-
chung dieser Zuwanderungshdhe bieten sich einerseits bi- und multilaterale Abkom-
men an. Andrerseits kdnnte versucht werden, einen Teil der Kontingente, insbeson-
dere im kurzfristigen Bereich, die derzeit von anderen Drittstaaten besetzt werden, fir
die neuen Mitgliedsl&nder zu verwenden.

Wichtig wdare es in einer solchen Strategie steuernd auf das Ausbildungsniveau der
Zuwanderer einzuwirken, wobei ein Mix aus Fachkrdften und Hochquadlifizierten ange-
strebt werden kdnnte. Die notwendigen Abkommen sollten rasch abgeschlossen wer-
den, um ein Instrument fUr diese Steuerung in der Hand zu haben. Die Ausgestaltung
der Kontingente in diesen Abkommen sollte jedoch die Konjunkturlage und die Tat-
sache, dass nach dem Beitrittsvertrag einmal gewdhrte Verginstigungen nicht mehr
zuruckgenommen werden kdnnen, berucksichtigen.

Als Instrument fUr eine Gestaltung der Zuwanderungspolitik wéhrend der Ubergangs-
fristen sind unsere Prognosen allerdings zu ungenau. Aufgrund der Ungenauigkeit der
Prognosen schldgt die Studie vor, bereits jetzt anfallende administrative Daten (wie
zum Beispiel Antrdge bei Grenzgdngerabkommen) verstarkt als Informationsgrund-
lage zu nutzen und das Zuwanderungsregime daraufhin zu untersuchen, ob migrati-
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onspolitische Anderungen in Zukunft auch zur Informationsgewinnung Uber Potentiale
genutzt werden kdnnen. Diese Informationen kénnten Uberdies durch zum Teil bereits
bestehende grenzUberschreitende Arbeitsmarktmonitoring Systeme ergénzt werden.

Besonders gut geeignet zur Schaffung solcher Informationsgrundlagen erscheinen bi-
oder multilaterale Abkommen, in denen Wanderungswillige Antrage stellen. Anhand
dieser Antrdge kann man nicht nur Informationen Uber die Anzahl der Migrationswilli-
gen erhalten, es kdnnen Uber die im Antrag erhobenen persdnlichen Merkmale auch
Informationen Gber die Struktur der Zuwanderung geschaffen werden.

Hauptergebnisse zu den Auswirkungen von Zuwanderung

Die Erweiterung hat insgesamt wachstumssteigernde Auswirkungen auf Osterreich.
Allerdings profitieren nicht alle Personen, Regionen und Sektoren im gleichen Masse.
Gerade Zuwanderung hat wichtige regionale, persdnliche und auch sektorale Ver-
teilungswirkungen. Dementsprechend breit gefdchert sind auch die Mdglichkeiten
durch begleitende UmverteilungsmaBnahmen seitens des Staates, die Auswirkungen
auf die nachteilig betroffenen Gruppen zu mildern.

Uberdies wirkt Zuwanderung im Konjunkturzyklus unterschiedlich. In Zeiten der Hoch-
konjunktur ist eine Zuwanderung zumeist notwendig, um der Wirtschaft Ressourcen zur
Verflgung zu stellen. In Zeiten schwachen Wirtschaftswachstums ist hingegen eine
Erhdhung der Arbeitslosigkeit zu befUrchten. Der erwartete verhaltene Aufschwung im
Jahr 2004 schlagt daher ebenfalls eine zundchst vorsichtige Liberalisierung der
Zuwanderung vor.

Auf mittlere Sicht wird es allerdings aufgrund der Demographie notwendig sein ver-
stérkt Zuwanderung zu erlauben. Ohne Zuwanderung wirde die Bevélkerung Oster-
reichs bis ins Jahr 2020 um Uber 360.000 Personen sinken und die Altersstruktur der
erwerbsfdhigen Bevolkerung wirde sich dramatisch verschlechtern. Die neueste
Bevolkerungsprognose von Statistik Austria zeigt, dass Zuwanderung aus den MOEL
einen Beitrag zur Verringerung dieser Probleme leisten kann.

Ein weiteres Steuerungsinstrument fUr die Wirkungen der Zuwanderung ist Uber die
Qualifikationsstruktur der Zuwandernden. Je besser es gelingt hoch qualifizierte
Arbeitskrafte aus dem Ausland anzuwerben, desto geringer sind die zu erwartenden
negativen Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt und desto hdher sind die zu erwarten-
den positiven Auswirkungen auf die Wertschdpfung.

Zu den migrationspolitischen Handlungsoptionen und Herausforderungen wé&hrend

der Ubergangsfristen

Abgesehen von den Auswirkungen auf die Zuwanderung werden die Ubergangsfris-
ten hohe Anforderungen an die Flexibilitat des dsterreichischen Zuwanderungssystems
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stellen. Dementsprechend koénnten bestehende Instrumente der Erfassung der
Zuwanderung auch dahingehend Gberprift werden, wie weit sie sich fur ein Monito-
ring und eine Evaluierung der Zuwanderungspolitik eignen.

Da die Ubergangsfristen nur den Zugang zum Arbeitsmarkt, nicht aber das
Aufenthaltsrecht betreffen, kbnnten sie auch den Zugang der Zuwanderer auf den
Schwarzmarkt erleichtern. Die Zuwanderung auf dem Markt fUr Schwarzarbeit wird
dabei vom Willen der Staatsblrger der neuen Mitgliedsl@nder und ihrer Gsterreichi-
schen Arbeitgeber bestimmt, eine solche Arbeit einzugehen, die in aller Regel mit
Nachteilen (geringer Lohn, keine Sozialversicherung) und auch hohen Risiken (feh-
lende Unfallversicherung, Gefahr von Strafen) verbunden ist. Von diesen Einflussfak-
toren ist vor allem die Gefahr der Bestrafungswahrscheinlichkeit von Arbeithehmer
und Arbeitgeber vom Staat beeinflussbar.

Neben den innenpolitischen Herausforderungen bestehen auch auBenpolitische.
Wahrend der Ubergangsfristen wird es wiederholt notwendig sein die dsterreichische
Position transparent und nachvollziehbar an die Kommission und einzelne Mitglieds-
I&nder der EU zu kommunizieren. Dementsprechend schldgt die Studie auch vor,
anfallende Informationen allen Beteiligten regelmdaBig zur Verfigung zu stellen und
einer gemeinsamen Diskussion zu unterziehen und einen intensiven Erfahrungsaus-
tausch mit jenen Landern zu pflegen, die die Ubergangsfristen nicht anwenden bzw.
deren Politik besonderen Einfluss auf die Zuwanderungpotentiale in Osterreich haben.
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Executive Summary - Main Results

The conclusion of the accession treaty with the central and eastern European accession
countries has clarified the institutional framework under which the next enlargement of the
European Union will take place. In the area of the freedom of movement of labour flexible
transition periods were negotiated, which give the old member states substantial autonomy
over their immigration policy, but also give the new member states certainty on the time
period within which the complete freedom of movement of labour will be reached. The
challenge to both old and new states is now to develop strategies which use the fransition
periods in order to achieve maximum of benefits from the positive growth effects of enlarge-
ment, while at the same time generating sufficient information to determine the optimal end
to transition periods.

This study aims at providing a starting point to a debate that will in all likelihood continue in
the next years. Its major findings can be summarised as follows:

Results on the Consequences of the transition periods

e The negotiated fransition periods leave the largest part of the competencies of regulating
labour migration vis a vis new member states in the hands of national governments of old
member states. This, however, applies only for up to 7 years, at most. At the latest by 2011
migration will be liberalised completely.

e The sfipulations of the accession treaty will allow access to the labour market for family
members of persons from the new member states, who have been working in Austria for
longer than 12 months. This may increase labour supply in Austria by around 12.000
persons. A further 35.000 persons may attain unlimited access to the Austrian labour
market because they have worked in Austria for longer than 12 months. These persons
are, however, already working in Austria and will thus not increase labour supply. All
further labour migration from the new member states can be influenced directly by
Austrian migration policy.

e These calculations do not include the potential increase in the labour supply of family
members of new member states, who are sfill living abroad and who could potentially
also aftain access to the labour market. In previous years, however, only 500 to 700 family
members of new member state citizen applied for a family reunion visa. This suggests a
limited potential from such persons even though some current commuters and their family
members may decide fo become residents.

e These calculations also do not include the potential black market activities of migrants,
which may become more attractive since the accession treaty only limits labour market
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access to Austria. The primary determinant of the atftractively of such black market
activity will be the control intensity at the work place.

The stipulations whereby migratfion policy towards the new member states may not be
made less restrictive during the fransition periods, suggests a gradual liberalisation at least
for the first years.

Excessive timidness in liberalising labour market access for citizen of the new member
states, however, holds the risk that existing potentials will not be reduced with sufficient
speed. This would be counter productive, because uncertainty concerning the size of
migration potentials and the possibility fo hedge against risks through a confrolled regime
were among the most important reasons for negotiating transition periods. If migration
potentials are not reduced during transition period, this would counter their original
motivation.

Results on Migration and Commuting Potentials

Relative to earlier calculations by similar methods as ours, migration and commuter
potentials have fallen slightly in the last two years. Aside from a slightly more liberal
migration regime in the area of commuting the main reason for this is a reduction in wage
differentials between new member states and Austria, while the unemployment situation
has deteriorated relative to the EU in many new member states.

These reductions are, however, not sufficient to reduce estimated potentials substantially.
In our main scenario we estimate a migration potential of around 230.000 migrants and
around 70.000 commuters to Austria in the long run (around 20 years).

If the freedom of movement of labour were implemented immediately we estimate that
around 22.000 to 24.000 migrants would come to Austria within the first year. This number
would reduce in the following years and would lie at around 8.000 persons ten years later.
Commuters are not included in these figures.

Moving the freedom of movement of labour to later periods will not reduce migration
and commuter potentials substantially. Thus this study suggests using the transition period
for controlled and gradual liberalisation, which takes account of the labour market
sifuation in Austria as well as the necessity of family reunion, and aims at avoiding a jump
in migration figures at the end of the transition period.

Reducing the migration potential estimated in this study smoothly until 2011, would require
an annual migration of around 15.000 Persons from the new member states. Reducing the
potential until 2009 would require an annual migratfion of around 20.000. Deducting from
this the current migration from the new member states to Austria (of around 2.000
persons) and assuming a participation rate among migrants of around 66% this would
imply an annual increase in labour supply of between 9.000 to 12.000 persons.
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The primary method, by which these migration flows may be achieved, could be bi- and
multilateral treaties. A small number of migrants from the candidate countries could be
accommodated through reducing third country migration in particular in the field of short
term (seasonal) migration.

Bilateral and multilateral treaties also seem to be capable of steering the qualification
structure of the migrants. In general one should aim at obtaining a mix of skilled workers
and highly qualified immigrants.

Such treaties should be rapidly concluded, so as to provide policy makers with the
appropriate instruments. The allocation of quota to the treaties, however, could take
account of the labour market situation as well as the fact that migration cannot be made
less liberal during the tfransition period.

Furthermore our forecasts of migration seem to be to unreliable to present a valid
instrument for confrol and evaluation of migration policy during fransition periods. The
study thus suggests using administrative data from the applications generated under the
suggested freaties to gauge the existing migration potential as well as its structure during
the transition period.

Results on Effects of Migration on Natives

Enlargement will increase growth in Austria, but not all persons, regions and sectors will
profit to the same extent. In particular migration will have important distrioutional
consequences on the Austrian labour market. But migration also has positive growth and
welfare impacts in the aggregate. Thus there is substantial room for policy to alleviate the
effects of migration on the disadvantaged, through appropriately designed redistributive
measures.

Migration also seems to impact differently on the economy in different phases of the
business cycle. In fimes of high growth migration is necessary, to provide resources to the
economy. In times of slow growth, an increase of unemployment has to be expected. This
suggests that migration policy should take account of the business cycle situation in
Austria.

In the medium term demographic developments will, however, necessitate increased
migration to Austria. Without migration the Austrian working age population would be
360.000 persons below today's population in 2020 and the age structure of the population
would worsen substantially.
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Results Concerning Policy Options and Challenges during Transition Periods

Transition periods will increase the demands on Austrian migration policy both in terms of
flexibility and monitoring. Thus existing and new instruments of migration policy should also
be developed with an eye to such monitoring and potentially evaluation.

Aside from challenges for Austrian internal policy the transition periods create a necessity
for repeated discussion and negotiation both with individual member states and the
commission. In these discussions the Austrian position will have to be communicated in
both a transparent and comprehensible manner. The study thus also suggests that any
information generated by monitoring instruments to be implemented during the transition
period should be provided to all parties affected.
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1. Einleitung

Ein wesentliches Ziel der europdischen Integration besteht darin, vollsténdige Freizigigkeit der
(im Prinzip) mobilen Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit herbeizufGhren. Wahrend die Frei-
zUgigkeit von Kapital von den derzeitigen Mitgliedsstaaten kaum als kritisch angesehen wird,
bestanden wéhrend des Verhandlungsprozesses in der Offentlichkeit Befirchtungen, dass
FreizOgigkeit der Arbeitskrafte zu einer Massenwanderung aus den neuen Mitgliedsldndern
nach Westeuropa fUhren kdnnte und in den Aufnahmel&Gndern massive wirtschaftliche und
soziale Probleme auslésen wirde. Demgegenuber stand allerdings die Hoffnung, durch eine
Zuwanderung koénnten die bestehenden Sozialversicherungssysteme finanziert und der
demographischen Alterung der Bevdlkerung in Westeuropa begegnet werden.

Auf Seiten der Beitrittskandidaten hingegen bestand die Hoffnung, durch die Integration in
die Europdische Union kdénnten die westeuropdischen Arbeitsmdarkte erschlossen, die heimi-
schen Arbeitsmarktprobleme gemildert, sowie durch den RUckfluss von Arbeitseinkommen
das verfugbare Einkommen und Uber die RUckwanderung von Migranten das Humankapital
im Entsendeland verbessert werden. DemgegenUber standen aber auch Beflrchtungen, die
Abwanderung kénnte vor allem hoch qualifizierte Arbeitskrafte betreffen, die zu einer Ver-
schlechterung der Humankapitalbasis im Heimatland fUhren wirden.

Diese wechselseitigen Hoffnungen und Befurchtungen waren Anlass zu einer Reihe von Stu-
dien, welche sich zur Aufgabe setzten, die Migrationspotentiale aus den Kandidatenldndern
nach einem Beitritt zur EU abzuschdatzen. In einem Literaturiberblick erwdhnt Hénekopp
(1999) 17 Untersuchungen zu diesem Thema und in Huber (2001) werden insgesamt 23 Stu-
dien erwdhnt. Dazukommen noch eine Reihe von Studien wie zum Beispiel jene von Sinn
(2001), die erst nach Fertigstellung der oben zitierten Arbeiten erschienen. Diese Studien zei-
gen durchwegs, dass

1. das zu erwartende Niveau der Zuwanderung in die gesamte EU, relativ zur GréBe des
Arbeitsmarktes der EU, kaum zu erheblichen Problemen fOhren wirde.

2. die Nachbarlénder (Deutschland und Osterreich) der Mittel- und Osteuropdischen
Kandidatenl&nder etwa drei Viertel der Zuwanderung absorbieren werden.

3. ein regional und sektoral konzentriertes Auftreten der Migration, welches zu arbeits-
marktpolitischen Problemen in eben diesen Sektoren und Regionen fUhren kdénnte,
nicht ausgeschlossen werden kann.

Allerdings ist auch festzuhalten, dass die GréBenordnungen der in dieser Literatur geschatzten
Migrationspotentiale stark schwanken. Huber (2001) ermittelt eine Streubreite der Schatzun-
gen von zwischen 41.000 und 680.000 Migranten pro Jahr in die fUnfzehn Mitgliedsstaaten der
gegenwartigen EU. In den jingeren Studien entwickelt sich allerdings ein Konsens, dass das
Migrationspotential aus den MOEL 10 in die EU 15 unmittelbar nach EinfGhrung der FreizGgig-

WIFO



- 12 -

keit nicht mehr als 250.000 bis 350.000 Personen betragt, und dass das langfristige Migrations-
potential sich nach 15 bis 20 Jahren auf nicht mehr als 3 bis 4 Millionen Personen belaufen
wird. Gleichwohl bleibt eine erhebliche Schdtzunsicherheit bestehen.

Diese Schdatzunsicherheit kann im Wesentlichen auf drei Ursachenkomplexe zurUckgefUhrt
werden:

1. theoretische Unsicherheiten — Migration ist ein vielschichtiges Phdnomen, das von
einer Vielzahl von 6konomischen, sozialen und gesellschaftlichen Variablen abhéngt,
die in einem prognostischen Kontext nur schwer vollstndig abgebildet werden koén-
nen.

2. methodische Unterschiede - Diese ergeben sich aus den zugrunde gelegten
Referenzszenarien fUr die Potentialschatzungen und der unterschiedlichen BerUcksich-
tigung von landerspezifischen Faktoren, die Wanderungsbewegungen verursachen
(wie zum Beispiel Unterschiede in den Sozialversicherungssystemen, der Bevdlkerungs-
und Familienstrukturen und so weiter). So wurde in einigen Studien unterstellt die Wan-
derungen aus den neuen Mitgliedslndern wirden den Mustern aus SGdeuropa ent-
sprechen, in anderen wurden Muster in einzelne EinreiselGnder als Referenzpunkt
herangezogen und in wieder anderen wurden eine Vielzahl von Wanderungsstromen
untersucht (Alecke et al., 2000, fUr eine Diskussion der wesentlichen methodischen
Unterschiede der Potentialschatzungen).

3. insfitutionelle Unsicherheiten — Zum Zeitpunkt des Erstellens der Studien war die
institutionelle Ausgestaltung des Beitritts hinsichtlich des Zeitpunktes des Beitritts und
der Anzahl der beitretenden Ladnder noch nicht klar. Dementsprechend ist ein Guttell
der Varianz auf Unterschiede in den unterstellten Beitrittsszenarien zurick zu fUhren.

Noch gréBer als im Bereich der Migration waren die Unsicherheiten beziglich der Méglichkeit
des grenzUberschreitenden Pendelns. Im Gegensatz zur Fllle der Studien zum Thema Migro-
tion wurden zum Pendeln bisher nur sehr wenige Untersuchungen verdffentlicht (fur Ausnah-
men Huber, 2001, Birner et al., 1999, Untied et al., 2000). Dies kann unter anderem dadurch
erklart werden, dass in den Sozial- und Wirtschaftswissenschaften kaum empirische gesicherte
Erkenntnisse zu den Motivationen grenziberschreitenden Pendelns bestehen und daher die
Grundlagen fUr eine prognostische Tatigkeit fehlen. Dementsprechend legen alle Studien zum
Thema Pendlerpotentiale nationale Pendlerzahlen auf einen internationalen Kontext um. Eine
Vorgehensweise, die die methodischen Unsicherheiten bei diesen Prognosen erheblich
erhéht.

Mit der Unterzeichung des Beitrittsabkommens mit den neuen Mitgliedsldndern ist nunmehr
der institutionelle Rahmen der ndchsten Erweiterungsrunde festgelegt. Im Bereich der FreizU-
gigkeit wurden dabei, nicht zuletzt wegen der erwdhnten Unsicherheiten, flexible Ubergangs-
fristen ausverhandelt, die einerseits den neuen Mitgliedsldndern Sicherheit darUber geben,
wann die Freizigigkeit spatestens erreicht sein wird und andererseits den einzelnen Mitglieds-
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landern Entscheidungsfreiheiten, hinsichitlich der Ausgestaltung und Dauer der Ubergangsfris-
ten, erlauben.

Die Herausforderung sowohl in den Mitglieds— als auch in den neuen Mitgliedsidndern besteht
somit nunmehr darin, Strategien zu entwickeln, wie diese Ubergangsfristen genutzt werden
kdnnen, um erstens fUr beide Seiten maximalen Vorteil aus den unbestrittenen positiven
Wachstumsimpulsen der Erweiterung zu ziehen, und andererseits hinreichend Informationen
zU generieren, um den optimalen Zeitpunkt des Endes dieser Ubergangsfristen festzustellen.
Diese Herausforderung stellt sich nicht zuletzt deswegen, weil die Regierungen der gegenwdr-
tigen EU-Mitgliedsstaaten in den Vertragsverhandlungen erkl@rten, dass sie sich bemUhen
werden die FreizOgigkeit der Arbeitskréfte wahrend der Ubergangsfristen so liberal wie mdg-
lich zu regeln.

Ziel der vorliegenden Studie ist es, einen Beitrag zu dieser Diskussion zu leisten. Dazu werden
zundchst im né&chsten Abschnitt die institutionellen Regelungen der Ubergangsfristen, im brei-
teren Kontext des gesamten Vertragswerkes dargestellt. AnschlieBend werden das erwartete
Migrations— und Pendlerpotential fir alternative Szenarien des Endes der Ubergangsfristen
abgeschatzt, um auf diese Weise einerseits die im Verhandlungsprozess entstandenen Infor-
mationen in die Schatzungen einflieBen zu lassen und andererseits einen Ausgangspunkt fir
die bevorstehende Diskussion anzubieten. Dazu werden keine neuen Modelle verwendet,
sondern die in der bisherigen Literatur verwendeten Modelle (insbesondere aus der EU-Studie
von Boeri — Bruecker (2001) und dem Pendlermodell des WIFO, Huber (2001)) fUr die tatséch-
lich anvisierten Ubergangsfristen berechnet.

Des Weiteren wird die zu erwartende Struktur und das AusmaB der Zuwanderung in Abhdn-
gigkeit von der institutionellen Ausgestaltung der Ubergangsfristen (z.B. Tempo der Offnung
schon wdahrend der Ubergangsfristen, selektive Offnung in einzelnen Bereichen) und den
migrationspolitischen Handlungen der anderen EU Staaten (z.B. Verzicht auf Ubergangsfristen
einzelner EU-L&nder) diskutiert. Letztlich werden im Schlussteil VorschidGge fUr eine optimale
Nutzung der Ubergangsfristen aus migrations— und arbeitsmarktpolitischer Sicht gemacht.
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2. Die institutionelle Ausgestaltung der Ubergangsfristen

Die FreizUgigkeit, d.h. die Moglichkeit aller BUrger sich ohne Einschrdnkungen in jedem Mit-
gliedsstaat der Europdischen Union eine Arbeit zu suchen, war schon immer eines der wich-
tigsten Ziele der Europdischen Union. Sie wurde bereits in den Rdmer Vertrdgen als eine der
vier fundamentalen Freiheiten des gemeinsamen Binnenmarktes festgelegt. Ihr heutiger
Bedeutungsinhalt wird im Vertrag zur Grindung der Europdischen Gemeinschaft (Vertrag von
Maastricht) festgelegt. Dieser definiert die FreizUgigkeit in Artikel 39 72 folgendermalen: ,Sie
umfasst die Abschaffung jeder, auf Staatsanghoérigkeit beruhenden, unterschiedlichen
Behandlung der Arbeitnehmer der Mitgliedsstaaten in Bezug auf Beschaftigung, Entlohnung
und sonstige Arbeitsbedingungen®. Insbesondere ist mit der FreizOgigkeit das Recht der
Arbeitnehmer verbunden, sich um angebotene offene Stellen zu bewerben, sich zu diesem
Iweck im Hoheitsgebiet der Mitgliedsstaaten aufzuhalten und frei zu bewegen und sich nach
der Beendigung eines Beschdaftigungsverhdlinisses in einem Mitgliedsstaat zu den gleichen
Bedingungen wie Einheimische aufzuhalten.

Um die FreizOgigkeit der Arbeitnehmer durchzusetzen, stehen dem Rat weitgehende Befug-
nisse zum Erlass von Verordnungen hinsichtlich der gegenseitigen Anerkennung von Qualifika-
tionen im EU-Raum, die grenzUberschreitende Arbeitsvermittiung und der Transfer von Leis-
tungsansprichen in verschiedenen Sozialversicherungssystemen zur VerfGgung. Von dieser
Befugnis wurde seitens des Rates Gebrauch gemacht, was in einigen Verordnungen und
Richtlinien resultierte, die gemeinsam mit den Paragraphen 39 bis 42 den acquis communau-
taire zur FreizOgigkeit der Arbeithnehmer darstellt.

Von der FreizOgigkeit der Arbeithnehmer gesondert zu betrachten ist das Aufenthaltsrecht von
EU-BUrgern, also dass Recht der Staatsbirger eines EU-Staates in einem anderen EU-Staat
einen Wohnsitz (ohne Zugang auf den Arbeitsmarkt) zu unterhalten. Das Aufenthaltsrecht wird
in Artikel 18 des Vertrages zur GrUndung der Europdischen Gemeinschaften geregelt, welcher
unter das Kapitel der Unionsburgerschaft fallt. Dieser Artikel besagt: "Jeder UnionsbUrger hat
das Recht sich im Hoheitsbereich der Mitgliedsstaaten vorbehaltlich der ... vorgesehenen
Beschrankungen und Bedingungen frei zu bewegen und aufzuhalten."

2.1 Die Ubergangsregeln

Die zwischen den derzeitigen und kinftigen Mitgliedsstaaten vereinbarte Ubergangsregelung
fUr die Freizogigkeit der Arbeitnehmer betrifft ausschlieBlich Artikel 39 des Vertrages zur Grin-
dung der Europdischen Gemeinschaft.!) Sie bedeutet im Wesentlichen, dass BUrger der

1} Von den Ubergangsregelungen nicht betroffen sind (mit einigen Ausnahmen fir einzelne L&nder z.B. Kranken-
schwestern aus Polen) die Bestimmungen hinsichtlich der Anerkennung von Ausbildungen, den Transfer von Leis-
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kUnftigen Mitgliedsstaaten (mit Ausnahme Maltas) auch nach dem Beitritt in den derzeitigen
Mitgliedsstaaten eine Arbeitserlaubnis bendtigen, die nach MaBgabe des nationalen Rechtes
vergeben wird. Der Zugang zum Arbeitsmarkt der derzeitigen Mitgliedsstaaten bleibt daher
auch nach dem Beitritt, wie bisher, im Hoheitsbereich der derzeitigen Mitgliedsstaaten.?)

Allerdings haben die derzeitigen Mitgliedsstaaten im Rahmen einer "Erkl&rung zur FreizOgigkeit
der Arbeitnehmer" zugesagt, dass sie sich bemUhen werden, den Staatsblrgern der neuen
Mitgliedslander "nach nationalem Rechft verstérkt Zugang zum Arbeitsmarkt zu gewdhren, um
die Angleichung an den Besitzstand zu beschleunigen”, und einmal gewdhrte Rechte dirfen
nach den Bestimmungen des Vertrages nicht wieder zurickgenommen werden. Dies bedeu-
tet, dass sich im Geltungszeitraum der Ubergangsregelungen der Zugang der Staatsbirger
der neuen Mitgliedsstaaten zum Arbeitsmarkt — auch bei Anderungen in der nationalen
Rechtslage — nicht verschlechtern darf (so genanntes Verschlechterungsverbot). Uberdies
mUssen nach dem Beitrittsvertrag Staatsblrger der neuen Mitgliedslénder eine Préferenz
gegenuber anderen Staaten erhalten.

Auch der Umgehung der Freizigigkeit Uber die Freiheit des Dienstleistungsverkehrs, die vor
allem bei Dienstleistungen in grenznahen Gebieten (also insbesondere in Osterreich und
Deutschland) mdglich wére, wird durch die Ubergangsregelungen begegnet. Fir Osterreich
und Deutschland wurden fUr einige der wichtigsten Bereiche der Dienstleistungsfreineit, in
denen Unternehmen Arbeitgeber in ein derzeitiges Mitgliedsland schicken wollen, um dort
einen Auftrag zu erledigen, ebenfalls Ubergangsbestimmungen ausgehandelt. In Osterreich
werden neben dem besonders wichtigen Baugewerbe (NACE Gruppen 451 bis 454) von die-
ser Regelung auch einige kleinere Branchen wie die Erbringung von gdartnerischen Dienstleis-
tungen (NACE 0141), Be- und Verarbeitung von Natursteinen (0267), Herstellung von Stahl-
und Leichtmetallkonstruktionen (2811), Schutzdienste (7460), Reinigung von Gebduden
(7470), Hauskrankenpflege (8514) und Sozialwesen (8532) erfasst.

Schlussendlich kann der méglichen Umgehung der Ubergangsregelungen der Freizigigkeit
durch nationalstaatliche Regelungen begegnet werden. So ist zum Beispiel das &sterreichi-
sche Ausldnderbeschaftigungsgesetz, welches wahrend der Ubergangsfristen weiterhin auf
die StaatsbUrger der neuen Mitgliedslnder anzuwenden ist, auch auf selbstGndige Personen
anzuwenden, deren Tatigkeiten vorwiegend mit denen unselbstdndig Beschaftigter Uberein-
stfimmen.

Eine gewisse Umgehungsmdglichkeit hinsichtlich der Ubergangsfristen bei der Dienstleistungs-
freineit entsteht allerdings dadurch, dass die Beschrénkungen fUr Selbstdndige in den neuen

tungsansprichen aus dem Sozialversicherungssystems und der Verbesserung grenziberschreitender Arbeitsmarki-
vermittlung.

2) Neue Mitgliedsstaaten, for die Ubergangsregelungen bestehen, kdnnen Uberdies gegeniber den derzeitigen Mit-
gliedsstaaten, die diese Ubergangsregelungen anwenden, gleichwertige MaBnahmen im Bereich der Freizigigkeit
ergreifen.
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Mitgliedsl@ndern nicht gelten, sondern nur die Entsendung von Arbeitnehmern. Selbsténdige
dirfen somit bereits ab dem Datum des Beitritts ihre Leistungen in Osterreich anbieten. Die
tatsdchliche Relevanz dieser Umgehungsmaglichkeit ist allerdings als eher gering einzustufen.
Da gerade in den oben genannten sensiblen Dienstleistungsbereichen, so wie zum Beispiel im
besonders sensiblen Baugewerbe grenzlberschreitende Leistungserbringung, zumeist auch
den Einsatz von unselbstdndig Beschdftigten erfordert und die Arbeitsprozesse wohl nur
schwer so gestaltet werden kénnen, dass sie ausschlieBlich von Selbstdndigen erbracht wer-
den kdénnen.

Anderungen im Bereich des Zugangs zum Arbeitsmarkt

Wie bereits dargestellt betreffen die Ubergangsregeln hinsichtlich der Freizigigkeit ausschlieB-
lich das Recht auf freien Arbeitsmarkizugang, nicht aber das Aufenthaltsrecht fir Personen
ohne Arbeitsmarktzugang, welches nicht Bestandteil der Freizigigkeit der Arbeithnehmer ist.
Uberdies wird im Beitrittsvertrag auch normiert, dass (sofern nationale Bestimmungen nicht
gUnstigere Regelungen beinhalten):

1. Staatsangehodrige der neuen Mitgliedsldnder, die zum Zeitpunkt des Beitritts bereits
mehr als 12 Monate ununterbrochenen Zugang zum Arbeitsmarkt hatten, einen sofor-
tigen Zugang zum Arbeitsmarkt erhalten.

2. Familienangehdrige eines Arbeitnehmers, der am Tag des Beitritts bereits mehr als
12 Monate einen rechtmdaBigen Wohnsitz in einem Mitgliedsstaat hatten, nach dem
Beitritt sofortigen Zugang zum Arbeitsmarkt haben.

3. Arbeitnehmer, die wéhrend der Ubergangsfristen mindestens 12 Monate ununterbro-
chenen Zugang zum Arbeitsmarkt erhalten, danach einen unmittelbaren Zugang zum
Arbeitsmarkt haben.

4. Familienangehorige eines Arbeitnehmers, die wadhrend des Zeitraums der Anwendung
der Ubergangsregelungen bereits mehr als 18 Monate einen rechtméBigen Wohnsitz
in einem Mitgliedsstaat haben, und Familienangehdérige von Arbeitnehmern, die
mindestens fUr 12 Monate ununterbrochen Zugang zum Arbeitsmarkt hatte, ab dem
dritten Jahr nach dem Beitritt, sofortigen Zugang zum Arbeitsmarkt haben.

5. Personen, deren ununterbrochener Zugang zum Arbeitsmarkt wéhrend der Uber-
gangsfristen auf unter 12 Monate beschrdnkt bleibt, weder fUr sich noch fUr ihre Fami-
lienangehdrigen unbeschrdnkten Zugang zum Arbeitsmarkt erhalten.

Insbesondere die Moglichkeit des sofortigen Arbeitsmarktzugangs von Familienangehdrigen,
die zum Zeitpunkt des Beitritts schon 12 Monate oder mehr in einem Mitgliedsstaat leben,
diUrfte ein Potential an Familiennachzug erdffnen. Eine genaue Abschétzung dieses Nach-
zugspotentials fir Osterreich liegt auBerhalb der Méglichkeiten dieser Studie, da es keine
verl@sslichen Daten zur Anzahl der Arbeitskrafte aus den neuen MitgliedslGndern gibt, deren
Familien nachziehen wollen.
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Ausgehend vom Bestand der ausléndischen Arbeitskréifte aus diesen Léandem in Osterreich
schatzt die Arbeiterkammer allerdings das Potential von bereits anwesenden Familienange-
hérigen von Arbeitnehmern, die mehr als 12 Monate in Osterreich sind, auf rund 12.000 Perso-
nen. Diese 12.000 Personen stellen ein zusétziiches Arbeitskréfteangebot dar. Uberdies schéitzt
die Arbeiterkammer, dass in Osterreich bereits jetzt etwa 35.000 Personen aus den neuen Mit-
gliedsldndern arbeiten, die Uber ein Jahr lang einen ununterbrochenen Arbeitsmarktzugang
hatten. Diese Personengruppe ist bereits jetzt am Osterreichischen Arbeitsmarkt tétig. SchlieB-
lich sch&tzt die Arbeiterkammer das Potential von Arbeitsnehmern, die bis ins Jahr 2006 auf-
grund der in den Punkten 3 bis 5 genannten Bestimmungen uneingeschrénkten Zugang auf
den Arbeitsmarkt erhalten kdnnten auf etwa 35.000 Arbeitnehmer.3) Sofern diese Personen
noch nicht in Osterreich arbeiten, sind auch diese Personen als zusatzliches Arbeitskréftean-
gebot zu rechnen. Ob sie allerdings nach Osterreich kommen werden, héingt unter anderem
von der Ausgestaltung der Ubergangsfristen ab.4)

Aus den, in den Punkten 1 bis 5 genannten Bestimmungen kénnten daher nach Schatzungen
der Arbeiterkammer bis ins Jahr 2006 etwa 82.000 Personen aus den neuen Mitgliedslndern
einen uneingeschrdnkten Zugang auf den 6sterreichischen Arbeitsmarkt erhalten. Von diesen
82.000 Personen stellen allerdings hochstens 47.000 eine Erhéhung des Arbeitskrafteangebo-
tes in Osterreich dar und nur 12.000 davon kdnnen durch die Migrationspolitik nicht beeinflusst
werden.

Nicht berucksichtigt sind in dieser Schatzung im Ausland wohnhafte Familienangehdrige von
Arbeitskréften, die bereits mehr als ein Jahr in Osterreich arbeiten. Einen Anhaltspunkt Uber
das mogliche Zuwanderungspotential dieser Personen |&sst sich anhand von demographi-
schen Zahlen Ober die in Osterreich wohnhaften Staatsbirger der neuen Mitgliedsi&nder
erhalten. Geht man davon aus, dass es sich bei nachziehenden Familienangehdrigen zumeist
um Kinder und Ehegatten handeln wird und unterstellt man eine Familienstruktur in den neuen
Mitgliedsladndern, die der Osterreichischen weitgehend dhnlich ist, kann man anhand des
Anteils der Jugendlichen und des Frauenanteils einen groben Indikator Uber den potentiellen
Familiennachzug erhalten.

Diese Zahlen deuten vor allem bei Kindern auf ein Potential an Zuwanderung hin. Der Frau-
enanteil (und dementsprechend auch der Anteil der M&nner) an der Bevdlkerung der neuen
Mitgliedslander weicht nur bei den Zuwanderern aus Slowenien und Polen erheblich von der
Osterreichischen Struktur ab. Bei Tschechinnen und Slowakinnen hat der Anteil jenen der
Osterreicherinnen an der Bevdlkerung Uberschritten, und bei Ungarinnen liegt er etwas darun-

3) Da nach den Bestimmungen des Beitrittsvertrages der Zugang zum Arbeitsmarkt fOr die neuen Mitgliedsl&dnder
gegenUber der gegenwdrtigen Situation nicht mehr verschlechtert werden darf, kann der Bestand an sich bereits in
Osterreich aufhaltenden Personen nicht mehr riickgefUhrt werden.

4) Die Arbeiterkammer orientiert sich allerdings in dieser Schatzung offensichtlich an Potentialberechnung in der
Literatur und geht von der Annahme aus, dass dieses Potential wéhrend der Ubergangsfristen abgebaut werden soll
(siehe dazu auch Kapitel 3 dieser Studie).
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ter. Der Anteil der Jugendlichen liegt hingegen bei allen Nationalit&ten deutlich unter jenem
der &sterreichischen Bevolkerung und dem anderer ausldndischer Staatsbirger. Da Jugendli-
che oftmails keiner Erwerbstatigkeit nachgehen, sondern noch in Ausbildung stehen und eine
Zuwanderung von diesen Jugendlichen auch nicht den Ubergangsregelungen unterliegt, da
sie keine Arbeitserlaubnis bendtigen, dirfte der EU-Beitritt der Nachbarlénder Osterreichs
neben der Zuwanderung von Arbeitskraften auch zu einer Ausweitung der in Ausbildung ste-
henden Jugendlichen fUhren, was entsprechende Anforderungen an das &sterreichische
Schulsystem stellt.

Ubersicht 2.1: Demographische Struktur der wohnhaften Staatsbirger in Osterreich

Anzahl der Anteil der Fraven— Antrage auf Antrage auf
Personen Jugendlichen anteil Familien- Familien-
bis 24 Jahre an in % zusammen— zusammen—
der Gesamt- fOhrung fUhrung
bevdlkerung Ehegattinnen Kinder
des Landes in (Juli 2003) (Juli 2003)
Osterreich in %

Osterreich 7.322.000 28.3 52,0 - -
Polen 21.841 23,4 45,2 219 82
Tschechien 7.313 21,4 55,2 5 1
Slowakei 7.739 25,9 53,1 79 36
Ungarn 12729 21,9 47,7 33 10
Slowenien 6.893 20,4 40,9 46 22

Ausl@nder insgesamt 710.926 33,8 47,3 5.858 2.834

Q: Statistik Austria Volksz&hlung 2001, Biffl — Schappelwein (2003) S. 65.

Einschrdnkend ist allerdings festzustellen, dass der Anteil der Antrdge auf Familienzusammen-
fUhrungen aus den neuen Mitgliedsl&dndern in den letzten Jahren sehr gering war. Von etwa
j@hrlich 8.000 bis 11.000 Anfradgen auf FamilienzusammenfUhrung in den Jahren 2000 bis 2003
wurden jahrlich nur etwa 500 bis 700 von Staafsbirgern der neuen Mitgliedslander gestellt
(Biffl - Bock-Schappelwein, 2003). Der Familiennachzug, der im Ausland wohnhaften Famili-
enangehdrigen, welcher aufgrund der Bestimmungen der Ubergangsfristen noch nachziehen
konnte, sollte daher in den ndchsten zwei Jahren selbst bei einer Verdreifachung dieses
Potentials unter 3.000 Personen liegen.

Das Zuwanderungspotential aus dem Titel Familiennachzug wird Gberdies von den RUck- und
Wanderungsbewegungen innerhalbo der Zuwanderer beeinflusst. Nach dem Beitrittsvertrag
verlieren Personen, die das Land einmal verlassen, ihre Anspriche auf unmittelbaren Arbeits-
markizugang. Dementsprechend kann es Uber diese RUckwanderungsprozesse zu einer leich-
ten Verringerung der Personen kommen, die eine Berechtigung auf Familiennachzug erhal-
ten.

Eine Abschdtzung, wie viele Personen in den ndchsten Jahren tatsdchlich Uber eine solche
RUckwanderung ihren Arbeitsmarktzugang verlieren kénnten, ist allerdings seridser Weise zum
gegenwdartigen Zeitpunkt kaum maoglich, weil die gegenwdrtigen RGckwanderungsbewe-

WIFO



- 19 —

gungen der Staatsbirger der neuen Mitgliedsldnder, aufgrund der bestehenden Regelungen
im Saisonierbereich, gegenUber einem unregulierten Zugang Uberhdht sind und es durch die
Regelungen in den Ubergangsfristen zu einer Verhaltenséinderung in Richtung eines léngeren
Verbleibens in Osterreich kommen wird. Zuwanderer werden sich in Hinkunft wohl Uberlegen
muUssen, ob sie einen Verlust der Familiennachzugsrechte bei RGckwanderung in Kauf neh-
men wollen. Dennoch scheint das Potential dieser RGckwanderung nicht vernachléassigbar
(Ubersicht 2.2). Zum Beispiel wanderten im Jahr 2001 etwa 15% des Bestandes der StaatsbUr-
ger aus den neuen Mitgliedsi&ndern aus Osterreich aus, wéhrend ca. 18% wieder zuwander-
ten. Unter den EU-BUrger liegt dieser RUckwanderungsstrom mit fast 40% noch hdher.

Ubersicht 2.2: Zu- und Abwanderung von ausldndischen Staatsbirgen nach Nationalitéit

Anzahl der Zuwanderung Abwanderung  Zuwanderung Abwanderung
Personen In % In %
Inl&nder 7.322.000 15.142 21.644 0.2 0.3
EU-BUrger 106.173 61.346 42.044 57,8 39,6
Polen 21.841 74 72 0.3 0.3
Tschechien 7.313 1.380 1.347 18,9 18,4
Slowakei 7.739 2.473 1.769 32,0 22,9
Ungarn 12.729 3.039 2.545 23,9 20,0
Slowenien 6.893 3.497 3.140 50,7 45,6
Estland 54 17 10 31,5 18,5
Lettland 152 57 34 37,5 22,4
Litauen 208 101 70 48,6 33,7
Neue Mitgliedsldnder
insgesamt 56.929 10.638 8.987 18,7 15,8

Q: Statistik Austria Wanderungsstatistik, Volksz&hlung 2001.

Ebenfalls nicht berUcksichtigt sind in allen Berechnungen etwaige zusatzliche Schwarzarbeiter
am O&sterreichischen Arbeitsmarkt, die entstehen kdnnten, weil die Einschréinkung der Uber-
gangsfristen auf den Zugang zum Arbeitsmarkt die Kontrollmoglichkeiten der Einhaltung auf
den Arbeitsort verlagern. Die Zuwanderung auf dem Markt for Schwarzarbeit wird dabei vom
Willen der Staatsbirger der neuen Mitgliedsldnder und ihrer &sterreichischen Arbeitgeber
bestimmt, eine solche Arbeit einzugehen, die in aller Regel mit Nachteilen (geringer Lohn,
keine Sozialversicherung) und auch hohen Risiken (fehlende Unfallversicherung, Gefahr von
Strafen) verbunden ist. Von diesen Einflussfaktoren ist vor allem die Gefahr der Bestrafung von
Arbeitnehmer und Arbeitgeber, vom Staat beeinflussbar. Sie hdngt vor allem von der
Kontrolldichte ab. Mitgliedsstaaten, die die Ausschdpfung der Ubergangsfristen in Erwdgung
ziehen, mussen Sorge tragen eine effiziente Konftrolle gegenuber Schwarzarbeitern zu
erhalten. Insgesamt ist dabei zu beachten, dass die Ubergangsregelungen, wenn sie einge-
halten werden sollen, auch administriert und kontrolliert werden mussen, was im Rahmen der
geltenden Regelungen hauptséchlich Gber Kontrollen am Arbeitsort moglich ist.
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Geltungsdauer

Die Ubergangregelungen gelten fir mindestens zwei Jahre. Vor dem Ende dieser Zweijahres-
frist wird die Kommission dem Rat einen Bericht Uber die Funktionsweise der Ubergangsfristen
vorlegen und die derzeitigen Mitgliedsstaaten missen erkléren, ob sie eine léngere Uber-
gangsfrist winschen. Entscheidet sich ein Mitgliedsstaat fir eine Verldngerung der Uber-
gangsfristen, so besteht nach weiteren drei Jahren die Mdglichkeit, die Ubergangsfristen ein
weiteres Mal um zwei Jahre (also auf insgesamt sieben Jahre) zu verldngern, sofern schwer-
wiegende Stérungen eines Arbeitsmarktes oder eine Gefahr derartiger Stérungen vorliegen.

Allerdings mUssen bei dieser letzten Verldngerungsmaoglichkeit von den derzeitigen Mitglieds-
staaten selbst Beweise vorgebracht werden, dass schwerwiegende Stérungen des Arbeits-
marktes oder eine Gefahr von solchen Stérungen vorliegen. Nach sieben Jahren endet die
Ubergangsfrist jedenfalls.

Mitgliedsstaaten, die entweder im Zusammenhang mit der Uberprifung nach zwei Jahren
oder nach fUnf Jahren die volkommene Freizigigkeit einfGhren, haben Uberdies bis zum
30. April 2011 das Recht bei einer bestehenden oder vorhersehbaren Stérung ihres Arbeits-
marktes mit der Konsequenz einer ernsthaften Gefahr fir den Lebensstandard oder den
Beschdaftigtenstand in einem Gebiet oder einer Branche, die Kommission und die anderen
Mitgliedsstaaten darlber zu informieren und die Arbeitnehmerfreizigigkeit bis zur Normalisie-
rung der Verhdltnisse gdnzlich oder teilweise auBer Kraft zu setzen. Des Weiteren kénnen sol-
che Mitgliedsstaaten weiterhin zu Kontrollzwecken eine Arbeitserlaubnis erteilen. Diese Rege-
lungen fragen der BefUrchtung Rechnung, dass die Lage auf dem Arbeitsmarkt und in der
Wirtschaft insgesamt sich nicht langfristig prognostizieren lasse und ermdglichen eine flexible
Anpassung an die aktuellen wirtschaftlichen Bedingungen.

Von groBer Bedeutung fUr die Migrationspolitik wahrend der Ubergangsfristen ist schlieBlich
die Bestimmung, dass einmal eingefUhrte Liberalisierungsschritte einen irreversiblen Charakter
haben, d.h. nicht mehr rickgdngig gemacht werden kdnnen. Eine Politik der vollstGndigen
oder graduellen EinfGhrung der FreizGgigkeit fir Arbeitskréfte und andere Personen muss die-
ser IrreversibilitGt Rechnung tragen.

Insgesamt hat die Europdische Union mit den Ubergangsregelungen ein flexibles Instrumen-
tarium geschaffen, das den nationalen Regierungen groBe Handlungsspielrldume einrGumt.
Insbesondere erlaubt dieses Instrumentarium einzelnen Mitgliedsstaaten ihre Arbeitsmdarkte
frlher zu 6ffnen als andere. Allerdings ist die Delegation der Entscheidung Uber die Offnung
der Arbeitsmarkte an die einzelnen Mitgliedsstaaten auch mit Nachteilen verbunden. Unter-
schiedliche Geschwindigkeiten der Offnung der Arbeitsmérkte zwischen den einzelnen Mit-
gliedsstaaten der Gemeinschaft kann zu einer Umlenkung von Migrationsstromen fUhren.

Aus Sicht einer Europdischen Union, die an der Gesamtwohlfahrt im europdischen Binneraum
interessiert ist, kdnnen aus dkonomischer Perspektive zwei Probleme auftreten:

WIFO



2.2

- 21 -

kann eine effiziente Allokation der Migrationsstrdme verzerrt werden, in dem Migran-
ten in weiter entfernte Ladnder oder L&nder mit ungUnstigeren dkonomischen Bedin-
gungen verdrdngt werden. Dies senkt die Wohlfahrtseffekte der Migration fir die
Region insgesamt. Obwohl dies zumindest kurzfristig einer regionalen Konzentration
der Migration insbesondere in den grenznahen R&umen entgegenwirkt, werden
dadurch Migranten gezwungen einen Siedlungsort zu wdhlen, der nicht ihre erste
Wahl wdare. Dies fUhrt zu Wohlfahrtsverlusten der Migranten, denen keine Wohlfahrts-
gewinne in allen Empfangerldndern gegendber stehen.

Zu Hinterfragen ist auch, ob eine Umlenkung der Migrationstrdme durch unterschiedli-
che nationale Einwanderungspolitiken langfristig moglich ist. Die regionale Verteilung
der Migranten erweist sich h&ufig als Uber die Zeit sehr stabil, was unter anderem auf
Netzwerkeffekte zurlGckgefUhrt werden kann. Es ist deshalb unwahrscheinlich, dass
beispielsweise eine um zwei Jahre verzdgerte Offnung der Arbeitsmarkte eine massive
Umlenkung der Migrationstrdme in andere Lander bewirkt. Uberdies zeigen nationale
Studien, dass eine durch gezielte Siedlungspolitik erreichte Umlenkung von Migranten
nach der Beendigung dieser Politik oftmals wieder umgekehrt wird. Unterschiedliche
nationale Politiken kénnten demnach vor allem einen tempordren Einfluss auf die
regionale Struktur der Wanderung haben.

besteht die Gefahr, dass insgesamt eine sehr restriktive Einwanderungspolitik wéhrend
der Ubergangsfristen verfolgt wird, weil insbesondere kleine Lénder befirchten, dass
sie durch eine vorzeitige Offnung ihrer Arbeitsmarkte Migrationsstréme aus gréBeren
Landern mit restriktiveren Wanderungsbedingungen zumindest kurzfristig umlenken.
Dies kdnnte zu einem ,race to the boftom' fUhren — alle oder ein groBer Teil der Mit-
gliedsstaaten der EU werden ihre Arbeitsmérkte erst nach Ablauf der Ubergangsfristen
offnen (Boeri et al., 2003). Mit anderen Worten, im Vergleich zu einer EU-weiten Rege-
lung kdnnte ein Niveau von Wanderungsbarrieren erreicht werden, dass hdher als das
von den einzelnen Mitgliedsstaaten angestrebte ist.

Eine solche Entwicklung wirde dem Osterreichischen Interesse widersprechen.
Dementsprechend muss eine rationale Wanderungspolitik wéhrend der Ubergangsfris-
ten die Politik von Drittldndern mit in ihr Kalkil einbeziehen. Aufgrund der geographi-
schen Lage und der Wirtschaftskraft durfte for Osterreich vor allem die Migrationspolitik
Deutschlands eine wichtige Rolle spielen.

Nationale Politikentscheidungen

Grundsd@tzlich beldsst der Beitrittsvertrag -- innerhalb der oben erwdhnten Grenzen -- die
Regelungen, Sanktionen und Konfrollen beziglich des Arbeitsmarkizuganges der StaatsbUr-
ger aus den neuen Mitgliedsldndern weitgehend in der Verantwortung der alten Mitglieds-
staaten der EU. Es ist daher prinzipiell denkbar, dass einzelne der derzeitigen Mitgliedsstaaten
unilateral oder auf Grundlage bilateraler Abkommen mit allen oder einzelnen neuen Mit-
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gliedsl&ndern den gesamten Arbeitsmarkt oder gewisse Teile des Arbeitsmarktes (Regionen,
Berufe oder auch Qualifikationen) 6ffnen.

Um rationale Kriterien fUr eine vollstndige oder graduelle Offnungsstrategie und eine zeitli-
che Sequenz der Schritte zu entwickeln, mUssen zundchst die Ziele festgelegt werden. Aus
dkonomischer Perspektive lassen sich folgende Ziele definieren: (i) Maximierung der Einkom-
mensgewinne aus der Zuwanderung, (i) Minimierung moglicher Friktionen fir die Arbeits-
mdarkte, (i) Minimierung mdglicher negativer Folgen fUr die Einkommensverteilung. Diese Ziele
k&dnnen nur unter einer Reihe von Nebenbedingungen verfolgt werden: (i) die Offnung erfolgt
spatestens mit Ablauf der Ubergangsfrist, (i) die Aufhebung der Einwanderungsrestriktionen
vor Ablauf der Ubergangsfristen hat einen irreversiblen Charakter, (iii) die Politik von wichtigen
Drittlandern hat Einfluss auf die Wanderung nach Osterreich, kann aber durch Osterreich
nicht oder nur unwesentlich beeinflusst werden, (iv) sowohl die Hohe des Migrationspotentials
als auch die Effekte der Migration fur Einkommensverteilung und Arbeitsmarkt sind ungewiss.3)

FUr die Readlisierung der oben genannten Ziele unter diesen Nebenbedingungen stehen fol-
gende Politikoptionen zur VerfUgung:

e Aufhebung der Einwanderungsrestriktionen erst nach Ablauf der Ubergangfristen und
Reduzierung der Zuwanderung auf Familiennachzug: Bei der Wahl dieser Politikoption
werden die dkonomischen Gewinne wie auch Risiken wahrend der Ubergangsfristen
minimiert. Einerseits fallen die mit der Zuwanderung verbundenen Gewinne fUr Sozialpro-
dukt und o&ffentliche Haushalte sehr gering aus, andererseits werden mogliche Risiken for
den Arbeitsmarkt und die Verteilung der Einkommen minimiert. Allerdings fUhrt die
Beschrankung der Zuwanderung auf den Familiennachzug, wie zahlreiche Studien in
Europa zeigen (vgl. BrOcker et al. 2002), zu einer Reduzierung der durchschnittichen Qua-
lifikationsstruktur der Migranten und zu erhdhten Arbeitslosen- und Sozialhilferisiken von
Migranten. Der wichtigste Nachteil dieser Strategie besteht jedoch in den Risiken die nach
Ablauf der Ubergangsfristen entstehen: Es kann dann zu einem sprunghaften, nicht
gesteuerten Anstieg der Migration kommen, der mit Friktionen fUr die Arbeitsmdarkte ver-
bunden ist.

e Flexible Aufhebung der Einwanderungsrestriktionen und Steuerung der Zuwanderung
wdhrend der Ubergangsfristen: Bei der Wahl dieser Politikoptionen wird ein Teil der 8ko-
nomischen Wanderungsgewinne durch die gesteuerte Zuwanderung von Arbeitskraften

5) Zwar kann durch Studien wie diese, die Ungewissheit Uber die Hohe des Migrationspotentials reduziert und die
GréBenordnung wahrscheinlicher Entwicklungen eingegrenzt werden, aber es verbleibt aufgrund der sperzifischen
historischen Wanderungsbedingungen eine erhebliche Ungewissheit (siehe dazu Kapitel 3 und 4). SchlieBlich zeigen
die meisten Studien, dass die Effekte der Migration fir Lbhne und Beschdftigung von einheimischen Arbeitskraften
vermutlich gering sind, allerdings h&ngen die Effekte auch vom Umfang der Migration ab. So ist es zumindest theore-
tisch mdéglich, dass vergleichsweise kleine Migrationsstrome neutral fir Lohne und Beschdaftigung sind, sich aber spUr-
bare Effekte ergeben, sobald eine kritische Schwelle Uberschritten wird. Folglich unterliegen auch die Effekte der
Migration einer gewissen Ungewissheit.
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aus den MOEL redlisiert, wahrend die Risiken durch Quotenregelungen oder Sicherheits-
klauseln ebenfalls reduziert werden. Im Vergleich zu dem restriktiven Politikmodell kann
hier gezielt die Qualifikationsstruktur der Migranten im Hinblick auf Sprache, berufliche
Ausbildung, Alter usw. beeinflusst werden. Empirische Studien zeigen, dass so die Arbeits-
losigkeits- und Sozialhilferisiken von Migranten spUrbar verringert werden kénnen. Demge-
genUber durften Quoten nach Nationalitgt die Qualifikationsstruktur der Einwanderer
senken. DarUber hinaus erflllen Quoten oder Sicherheitsklauseln eine wichtige Informa-
tionsfunktion: Anhand der Ausschdpfung von Quoten und Sicherheitsklauseln kann auf die
Hbhe des bestehenden Wanderungspotentials geschlossen werden. Diese Informationen
sind zwar nicht unverzerrt, weil nicht alle Antragsteller tatsGchlich wandern werden, sie
lassen gleichwohl wichtige RUckschlUsse auf die Hohe des Wanderungspotentials zu.
Werden Quoten oder Sicherheitsklauseln nicht ausgeschdpft, so kdnnen die Ubergangs-
fristen aufgehoben werden, ohne dass das Risiko einer Massenzuwanderung besteht.
SchlieBlich kdnnen durch eine Politik der gesteuerten Zuwanderung wéhrend der Uber-
gangsfristen mogliche Arbeitsmarktfriktionen verringert werden, weil — je nach H6he der
Quoten - ein groBerer oder kleinerer Teil des Wanderungspotentials bereits vor Ablauf der
Fristen abgebaut werden kann.

e Unbeschrénkte Freiziigigkeit bereits zu Beginn der Ubergangsfristen: Unter wohlfahrts-
dkonomischen Kriterien verspricht diese Politikoption vermutlich die héchsten Wande-
rungsgewinne, sie wirft aber auch einige Risiken auf. Es durfte zu einer schnellen Zuwande-
rung kommen, die im Vergleich zu den anderen beiden Politikoptionen mit dem hdchsten
Anstieg des Sozialproduktes aber auch mit hdheren Arbeitsmarktrisken und starkeren
negativen Verteilungseffekten verbunden ist.6 Auch kann einer méglichen Umlenkung
von Migrationstromen aus Drittldndern nicht begegnet werden. Angesichts der Ungewiss-
heit Uber die Hbhe des Wanderungspotentials und die Folgen der Migration fUr Arbeits-
markt- und Einkommensverteilung kdnnen deshalb auch aus ékonomischer Perspektive
tempordre Wanderungsrestriktionen gerechtfertigt werden, auch wenn ein trade-off zwi-
schen etwas geringeren Wanderungsgewinnen und niedrigeren Risiken besteht.

Aus &sterreichischer Sicht ist hier zu diskutieren, ob fir einen mdglichst friktionsfreien Ubergang
in das Regime einer uneingeschrénkten FreizGgigkeit, einzelne Bereiche des Arbeitsmarktes
fr0her und andere spdter liberalisiert werden sollten, oder ob die Liberalisierung alle Bereiche
gleichermaBen erfassen soll, und ob eine graduelle Liberalisierung der Arbeitsmarkte einen
leichteren Ubergang zwischen kontrolliertem und nicht kontrolliertem Zuwanderungsregime
ermoglicht als eine plotzliche Freigabe der Zuwanderung und wie eine graduelle Liberalisie-
rung ausschauen kénnte.

) Auch ist zu bericksichtigen, dass die Wanderung sich in der Regel endogen an den Arbeitsmarktbedingungen und
anderen wirtschaftlichen Faktoren orientiert, so dass es nicht zwangsldufig zu einer starken Zuwanderung unter
ungunstigen wirtschaftlichen Bedingungen kommen muss.
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Bei der Diskussion dieser Frage ist auch die zeitliche Dimension zu berUcksichtigen. Ausgehend
von der Tatsache der uneingeschrdnkten FreizGgigkeit der Arbeitskrafte im Jahr 2011 ist hier zu
fragen, wann, welche Liberalisierungsschritte zu setzten sind, um eine zu rasche Anpassung
der Wanderungsbewegungen am Ende der Periode zu gewdhren. Gerade die Bestimmun-
gen hinsichilich der Zuwanderung von Familienangehdrigen lassen zumindest in den ersten
Jahren der Ubergangsfristen automatisch ein gewisses Familiennachzugspotential erwarten.
Dies und die Bestimmung, wonach einmal gewdhrte Erleichterungen des Arbeitsmarktzugan-
ges nicht wieder zurickgenommen werden kdnnen, sind Argumente fir ein — in der ersten
Phase nach dem Beitritt — eher vorsichtiges Vorgehen in der Liberalisierung der Arbeitsmdarkte.

Allerdings birgt ein Ubervorsichtiges Vorgehen auch Gefahren in sich. Insbesondere kénnte
eine zu vorsichtige Vorgehensweise dazu fUhren, dass das bestehende Zuwanderungspoten-
tial nicht rasch genug abgebaut wird. Dies wdre kontraproduktiv, weil ein wichtiger Grund fur
die Ubergangsfristen auch war, der Gefahr einer zu raschen Zuwanderung nach der Erweite-
rung und der daraus resultierenden Uberforderung der Arbeitsmérkte entgegen zu wirken.
Wird das Potential wahrend der Ubergangsfrist nicht abgebaut, wére dieser Sinn der Uber-
gangsfrist nicht gegeben.

Um der doppelten Anforderung einer Liberalisierung des Arbeitsmarktzugangs bei gleichzeitig
vorsichtigem Vorgehen in den ersten Jahren der Ubergangsfristen zu genlgen, wird einiges
an Flexibilitdt von der Zuwanderungspolitik notwendig sein. Dementsprechend werden
wdahrend der Ubergangsfristen Instrumente zur Evaluierung und Kontrolle der Zuwanderungs-
politik von besonderer Bedeutung sein. Denkbar wdére Uberdies zumindest im ersten Jahr den
Schwerpunkt der Zuwanderung auf den Familiennachzug zu konzentrieren und diesen Zuzug
durch kurzfristige Aufenthaltstitel (unter dem Limit von 12 Monaten) zu ergdnzen und sich
nach einer Evaluierung des Erreichten, im zweiten Jahr ehrgeizigere Ziele zu stecken.

Diese Strategie ist allerdings bestenfalls fUr einen kurzen Zeitraum (maximal ein Jahr) und hier
wohl nur bei schlechter Konjunkturlage und einem hohen Familiennachzugspotential aus die-
sen Landern sinnvoll, weil sowohl im Rahmen der FamilienzusammenfUhrung und des kurzfristi-
gen Aufenthalts keine Auswahl der Migration nach Qualifikation moglich ist. Eine lange
Anwendung der oben skizzierten Strategie birgt daher die Gefahr, dass Osterreich im interna-
tionalen Wettbewerb fir gut ausgebildete Arbeitskrafte ins Hintertreffen gerét. Damit wirden
die Wachstumsgewinne, die aus der Migration entstehen, minimiert statt maximiert.

Es sollte daher bereits sehr frGhzeitig daran gearbeitet werden im Bereich der langfristigen
Zuwanderung Systeme zu etablieren, die eine Auswahl unter den Migranten erlauben. Die
Méglichkeiten bestehen hier vor allem in bi- und multilateralen Abkommen, in deren Rahmen
sich auswanderungswillige Burger der neuen Mitgliedsl&nder fUr einen langfristigen Aufenthalt
bewerben kdnnen.

Uberdies ist zu berUcksichtigen, dass aufgrund der Regelungen der Ubergansfristen die Ent-
scheidungen Osterreichs kaum unabhéngig von jenen anderer Staaten zu treffen sind. Eine
enge Zusammenarbeit und regelmdBiger Erfahrungsaustausch mit Landern, die die Uber-
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gangsfristen nicht anwenden und Landern, die ErfahrungsgemdaB besonders viel Zuwanderer
aus den Beitriftslndern aufnehmen, wdre daher aus Sicht einer optimalen Steuerung der
Migrationspolitik sicherlich winschenswert.

Gemeinsam mit den neuen MitgliedslGndern wird hingegen zu untersuchen sein, welche
Moglichkeiten der bilateralen Zusammenarbeit bestehen, um die immer wieder anstehenden
Diskussionen Uber das Ende der Ubergangsfristen sachlich fUhren zu kénnen. Um aufwéndige
und teure Verhandlungen zu vermeiden, wdre ein nachvollziehbares Instrumentarium, wel-
ches nur aufgrund sachlicher Kriterien Uber die Zuwandernden ohne Ansicht ihrer Nationalitét
diskriminiert, sicherlich winschenswert.

Die Analyse dieses Kapitels zeigt, dass gerade die in den Ubergangsregelungen getroffenen
institutionellen Rahmenbedingungen einen breiten Raum fUr pro-aktive MaBnahmen, mit
dem Ziel einer Versachlichung der Diskussion seitens Osterreichs erdffnen. Eine solche Politik
kdnnte durch eine enge Zusammenarbeit auBenpolitischer und innenpolitischer Akteurinnen
darauf zielen, die Diskussion in eine sachliche Richtung zu lenken.

In Teilen bietet das bestehende migrationspolitische Instrumentarium durchaus Ansatzpunkte
fur eine solche Politik. So werden zum Beispiel im Rahmen der Grenzgdngerabkommen
Antrége seitens der Arbeitswiligen gestellt. Diese kdnnten ausgewertet werden und wirden
eine wesentliche Erleichterung fUr die Diskussion darstellen. Informationen Uber die Zahl der
Antrége, die gestellt werden, und die Anzahl der angesprochenen Personen, die dann tat-
sAchlich zum Pendeln bereit sind, kbnnten als Indikatoren Uber das bestehende Pendlerpo-
tential herangezogen werden und Uber die in den Antrégen erhobenen persdnlichen Merk-
male der Antragsteller (Beruf, Geschlecht, Alter, Ausbildung etc.) kdnnten wertvolle Hinweise
Uber die Struktur der Pendler erhalten werden. Bei entsprechender Aufbereitung und Erfas-
sung kdénnte dieses Zahlenmaterial somit eine wichtige faktische Grundlage bei Diskussionen
mit der Kommission und den neuen Mitgliedsldndern darstellen, die wesentlich rascher ver-
fugbar und Gberdies verlasslicher ware als konometrische Studien.

In anderen Bereichen unterstUfzt die bestehende Zuwanderungspolitik das Anliegen einer
solchen fransparenten Diskussionsgrundlage hingegen nicht so gut. Insbesondere im Bereich
des Aufenthalts ohne Arbeitsmarkizugang kénnten durch eine Aufbereitung von Meldungen
hinsichtlich persénlicher Charakteristika und Familiencharakteristika wichtige AufschlUsse Uber
das Zuwanderungspotential aus dem Familiennachzug generiert werden. Auch eine ver-
starkte Fokussierung auf bi- oder multilaterale Abkommen, in denen Antrge generiert und
ausgewertet werden, kdnnten wichtige Aufschlisse auf die Anzahl der Zuwanderungswilligen
und ihre Struktur geben. Ein Instrument, welches Uber die Diskussionsgrundlage hinaus wich-
tige Steuerungsmaoglichkeiten fUr die Zuwanderungspolitik erlauben wirde.

Bei diesen Vorschldgen sind selbstverstandlich immer auch die Kosten der Datenerfassung mit
zu berUcksichtigen, die in Einzelfdllen einer detaillierten Datenerhebung im Wege stehen.
Allerdings zeigen gerade die Erfahrungen mit der Debatte vor der Unterschrift des Beitrittsalb-
kommens, dass in einer politischen Diskussion auf europdischer Ebene solche faktischen Infor-
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mationen notwendig sind, um eine sachliche Diskussion zu ermdglichen. Wird in den Daten-
erfassungen zu einzelnen Politiken die Information nicht mitgesammelt, muss sie oftmals Uber
teure und weniger verlassliche Studien und Befragungen, nachtrdglich erhoben werden.

Schlussendlich wird in Osterreich zu diskutieren sein, wie die Ubergangsfristen administriert
werden. Dabei werden vor allem die Fragen zu beantworten sein, wie die Kontrolle der Ein-
haltung der Bestimmungen des Auslénderbeschdaftigungsgesetzes wahrend der Ubergangs-
fristen gewdhrleistet wird, und welche vorbereitenden MaBnahmen von Seiten Osterreichs
wdahrend der Ubergangsfristen getroffen werden kénnen, damit der Ubergang in die Freizi-
gigkeit moglichst ohne Probleme bewadaltigt werden kann. Besonders wichtig ist es hier natio-
nale Rechtsgrundlagen auf Umgehungsméglichkeiten der Ubergangsfristen zu Uberprifen.
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3. Migration

Im dkonomischen "Lehrbuchmodell' der Migration wandern Arbeitskrafte aus Ladndern mit
niedrigem in Lander mit relativ hohem Einkommensniveau. Dies fUhrt zu einem Angleichen
der Lbhne und zu einer Erhdhung des Wohlfahrtsniveaus der beiden Lander. Dieses Modell
geht allerdings davon aus, dass die Individuen vollsténdig Uber die Zukunft und die Charakte-
ristika der Empfangerregion informiert sind, dass Arbeitsmarkte volkommen flexibel sind, es
keinen staatlichen Sektor gibt, und Transaktions— bzw. (Migrations—) kosten vernachlassigbar
sind. Die Aufgabe dieser Annahmen fUhrt sukzessive zu realitGtsnGheren Theorien der Migra-
tion, die allerdings weniger eindeutige Aussagen hinsichtlich Wohlfahrtsauswirkungen und
dem quantitativen AusmaB der Migration zulassen.

Gibt man zum Beispiel die Annahme der Sicherheit auf, wird die individuelle Wanderungsent-
scheidung zu einem Investitionsproblem: Ein Wirtschaftssubjekt tatigt eine Investition in Form
von Wanderungskosten, um zukUnftige Erfrdge in Form héheren Nutzens zu realisieren. Ein risi-
koneutrales Individuum wird wandern, wenn die erwarteten Gewinne die erwarteten Wan-
derungskosten Ubersteigen, wobei jenes Zielland gewdahlt wird, welches den héchsten Nut-
zenzuwachs ermoglicht. Sind die Individuen risikoavers, mUssen die erwarteten Gewinne einer
Migration die erwarteten Wanderungskosten plus einen vom AusmalB der Risikoaversion ab-
héngigen Zuschlag Ubersteigen. Daher kann es bei risikoaversen Individuen aufgrund der
geringeren Information Uber das Sendeland auch bei hohen Lohnunterschieden zu geringen
Wanderungen kommen.

In Ghnlicher Weise wie bei Anlageentscheidungen auf Finanzmdarkten begrindet diese Inter-
pretation der Migrationsentscheidung Gberdies einen positiven Optionswert des Wartens bzw.
der Verschiebung der Entscheidung (vgl. Burda, 1995). Vollzieht sich die Einkommenskonver-
genz zwischen Herkunfts— und Zielland schneller als erwartet, profitieren diejenigen, die nicht
gewandert sind, da sie die Wanderungskosten vermeiden konnten. Erweist sich die Einkom-
menskonvergenz als langsamer, so kann die Wanderung zu einem spdteren Zeitpunkt immer
noch erfolgen. Daher werden Individuen, sofern ihre Erwartungen an die Entwicklung des
Heimaftlandes intakt sind, sich eher abwartend gegentber einer Emigration verhalten.

Auch die Aufgabe der Annahme vollkommen flexibler Arbeitsmarkte fUhrt zu einer Erweite-
rung der Einflussfaktoren auf Migratfion. Neben bestehenden Reallohndifferenzen werden
auch unterschiedliche Arbeitslosenquoten zwischen Regionen zu einem zusdtzlichen Bestim-
mungsgrund von Arbeitskrdftewanderungen. Arbeitnehmer orientieren sich in diesem Fall bei
ihrer Wanderungsentscheidung nicht an den tatséchlichen Reallohndifferenzen, sondern am
erwarteten Reallohn, der auch von der Wahrscheinlichkeit eine Beschdaftigung zu finden
abhangt. Hohe Arbeitslosigkeit im Zielland erndht das Risiko arbeitslos zu sein und mindert
damit den erwarteten Reallohn und somit die Migrationsanreize. Umgekehrt fUhren niedrige
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Lébhne und hohe Arbeitslosigkeit im Herkunftsland zu einem verstarkten Wanderungsdruck
(Todaro, 1969).

Ein weiterer im Standardmodell vernachldssigter Aspekt ist die Existenz von lokalen (privaten
wie offentlichen) GUtern. Dies sind GuUter, die international nicht handelbar sind, wie zum Bei-
spiel Schulen, Infrastruktur und kulturelles Angebot sowie landschaftliche Schoénheit. Sie
begrinden so genannte ,,Amenities” (Annehmlichkeiten) einer Lokalitat. Bestehen etwa an
einem Ort besondere Infrastruktureinrichtungen (z.B. Schule, Kirche, Sportvereine) fir gewisse
ethnische Gruppen, so macht dies diesen Ort fUr Zuwanderer dieser Gruppe attraktiver. Aber
auch die Preise und Qualitéaten fUr nicht handelbare GUter kdnnen sich unterscheiden (z.B. fir
Schulen und Mieten). Dies begrindet regionale Unterschiede etwa in den Lebenshaltungs-
kosten oder der Qualitat der &ffentlichen Infrastruktur, die wiederum zu Migrationsanreizen
bzw. -hemmnissen werden kénnen.

Auch das staatliche Sozialversicherungssystem stellt ein solches nicht handelbares Gut dar.
Sind die Sozialleistungen in einem Land hdéher als in einem anderen, wirkt dies in Richtung
einer Erhdhung des Migrationsanreizes. MaBgeblich fUr die Stérke dieses Anreizes sind aller-
dings nicht die durchschnittlichen Sozialleistungen fUr Inl&nder, sondern die Héhe der Sozial-
leistungen, die ein Zuwanderer erhalten kann, relativ zu den Sozialleistungsanspriochen im
Heimatland. Bestehen fUr ausldndische Arbeitskrafte keine Anspriche wie zum Beispiel in der
EU7), entsteht auch bei relativ groBzigigen Sozialtransfers an die heimische Bevolkerung kein
zusatzlicher Migrationsanreiz. Aber auch der umgekehrte Fall ist denkbar. Sind die Sozialversi-
cherungsanspriche (z.B. Pensionsanspriche) international nicht transferierbar, so fUhrt dies zu
einer zusatzlichen Migrationsbarriere.

Des Weiteren geht die neoklassische Theorie durchwegs von vollkommener Information und
keinen Transaktionskosten aus. Dies ist ebenfalls eine unplausible Annahme. Die Transakfions-
kosten, die mit einer Wanderungsentscheidung einhergehen, bestehen zum einen aus den
physischen RaumUberwindungskosten und zum anderen aus psychischen und sozialen Kosten
(Diskriminierung am neuen Wohnort, Verlust des sozialen und familiGren Umfelds). Netzwerk-
theorien betonen darUber hinaus die Rolle von Informations— oder Suchkosten. Diese entste-
hen durch den Verlust von ortsspezifischem Wissen. Dieses umfasst die FUlle von regionsspezifi-
schen Informationen (Sprache, Kenntnis kultureller Gepflogenheiten oder gesetzlicher Grund-
lagen, firmenspezifisches Know-how), die es Einheimischen erlaubt, Vorteile bei der Ein-
kommenserzielung oder —-verwendung zu nutzen, welche bei einem Wechsel des Wohn- und
Arbeitsortes verloren gehen. Schlussendlich sind in jungster Zeit unter dem Begriff ,,New
Economics of Labor Migration" ErklGrungsansatze entstanden, die im Gegensatz zur individu-

7) Zuwanderer aus anderen Mitgliedsstaaten haben in der EU fir 6 Monate einen Anspruch auf die Sozialleistungen
ihres Sendelandes, alle Anspriche auf das Sozialsystem des Empfangerlandes kdnnen nur durch eine Arbeitsauf-
nahme begrindet werden. Uberdies erhalten EU-BUrger ohne ausreichenden Unterhalt keinen Aufenthaltstitel in
Osterreich.
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ellen Nutzenmaximierung des neoklassischen Modells die Familie oder den Haushalt als
eigentlichen Trager der Migrationsentscheidung ansehen.

3.1 Bisherige Untersuchungen

Okonometrische Untersuchungen

Trotz dieser vielféltigen ErklGrungsans&tze fir Migration sehen die meisten dkonometrischen
Studien zur potentiellen Wanderung aus den neuen Mitgliedsldndern Einkommensdifferentiale
als die primare Triebfeder fUr Migration. Die ersten dkonometrischen Schdtzungen des Migra-
tionspotentials (Bricker — Franzmeyer, 1997, Dietz — Walterskirchen, 1998) gingen zumeist von
einer Umlegung in der Literatur bestehender Koeffizienten aus. Besondere Bedeutung erlang-
te in diesem Zusammenhang eine Arbeit von Barro — Sala-i-Martin (1991), in der geschatzt
wurde, dass in den USA eine Differenz von 10% in den Pro-Kopf-Einkommen zwischen zwei
Regionen zu einer um 0,26% hdheren Nettozuwanderung fGhrt. In Japan betragt dieser Wert
0.19% und in Europa 0,064%. Zu &hnlich hohen Ergebnissen kam die wirtschaftshistorische
Studie von Hatton - Williamson (1992), die fUr die internationale Migration zwischen Europa
und den USA im 19. Jahrhundert ermittelten, dass ein Anstieg der Differenz der Pro-Kopf-
Einkommen um 10% zu einem Anstieg der Nettowanderung um 0,08% fUhrt. Die Ergebnisse
dieser frlhen Schafzungen deuten durchwegs auf hohe Migrationspotentiale zwischen der EU
und den MOEL hin.

Aktuellere Analysen stellen eine klarere Anbindung an die neuere Migrationstheorie her und
machen explizit, welche historischen Erfahrungen sie zur Schatzung des Migrationspotentials
heranziehen. Allerdings kdnnen auch diese Studien gewisse methodenimmanente Schwd-
chen nicht umgehen. So basieren auch sie auf Annahmen Uber die Lohn- bzw. Brutto-
inlandsproduktentwicklung in den MOEL, die schon aufgrund des oftmals sehr langen Progno-
sezeitraums (von Uber 20 Jahren) als unsicher eingestuft werden mussen und kénnen auch
nicht alle von der Theorie als wichtig erkannten Variablen berlcksichtigen.

In einem rezenten LiteraturUberblick erwdhnt Honekopp (1999) 17 Untersuchungen zum The-
ma Wanderungspotentiale aus den Beitrittswerberlndern. Huber (2001) identifiziert weitere
sechs solcher Studien. Da zum Zeitpunkt des Erscheinens dieser Studien die Beitrittsszenarien
noch nicht klar waren, unterscheiden sich diese Untersuchungen hinsichtlich, der unterstellten
neuen Mitgliedsladnder, der prognostizierten GréBe und untersuchten Empfdngerregion.
Bereits diese Vielzahl der zugrunde liegenden Szenarien vermittelt den Eindruck einer groBen
Heterogenitdt der Ergebnisse. Aber selbst nach Bereinigung um Unterschiede in den
Annahmen bleiben noch groBe Differenzen in dem prognostizierten AusmalB der Migration.
Studien, die die Zuwanderung der 5 groBen Erstrundenkandidaten in die gesamte EU prog-
nostizieren, liegen in der Bandbreite von zwischen 41.000 und 680.000 Migranten pro Jahr.
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Die wohl einflussreichste und methodisch ausgefeilteste unter den Untersuchungen legten
Briicker — Boeri (2000) vor. In dieser Untersuchung wird anhand der Zuwanderung in die BRD
geschdtzt. Anhand dieses "Referenzmusters" (der Zuwanderung in die BRD) wird dann das
Migrationspotential aus den 10 MOEL Beifrittskandidatenldndern (inklusive Rumdnien und
Bulgarien) berechnetsd). Methodisch ist diese Studie die einzige, der es gelingt einerseits die
vielfaltigen Unterschiede zwischen den Ladndern (die durch unterschiedliche Risikoeinstellun-
gen, Familienstrukturen und Kulturen bedingt sein kdnnen) abzubilden, die in den meisten
anderen Untersuchungen zu wenig zuverlasslichen Prognosen fGhren und Uberdies den Zeit-
verlauf der Zuwanderung aussimuliert. Technisch geschieht dies Uber ein dynamisches fixed
effects Modell, in dem Determinanten der Migration abseits der Lohn- und Beschdaftigungsun-
terschiede zwischen Sende- und Empfdngerland als Zeitinvariant unterstellt werden und Uber
eine l&ndersperzifische Konstante abgefangen werden. Sofern sich andere Determinanten
der Migration wesentlich langsamer dndern als Lohndifferentiale fOhrt dies zu zuverlasslichen
Ergebnissen.

Ubersicht 3.1: Migrationspotentiale laut Briicker — Boeri (2000) — Basisszenario')

2002 2005 2010 2015 2020
Osterreich 40.547 30.020 17.739 9.972 5.107
Belgien 4.241 3.140 1.855 1.043 534
D&nemark 3.489 2.583 1.526 858 439
Deutschland 218.430 161.720 95.560 53.721 27.510
Finnland 4.718 3.493 2.064 1.160 594
Frankreich 8.661 6.412 3.789 2.130 1.091
Griechenland 7.925 5.867 3.467 1.949 998
GroBbritannien 15.353 11.367 6.717 3.776 1.934
IMand 79 58 34 19 10
Italien 13.577 10.052 5.940 3.339 1.710
Luxemburg 276 204 121 68 35
Niederlande 3.782 2.800 1.654 930 476
Portugal 307 228 135 76 39
Schweden 10.310 7.634 4.511 2.536 1.299
Spanien 4.149 3.072 1.815 1.020 523
EU insgesamt 335.843 248.649 146.926 82.598 52.297
Q: Boeri — BrUcker (2000) S. 124. - 1) Erwartete Zuwanderung (Bevdlkerung) aus den 10 MOEL Beitrittskandidatenldn-

dern im Jahr unter Annahme eines Beitritts im Jahr 2002.

Die Ergebnisse dieser Untersuchung sind in Ubersicht 3.1 dargestellt. Danach sollte im ersten
Jahr nach Gewdhrung der FreizOgigkeit ein Migrationspotential von 335.000 Personen
bestehen. Nach Osterreich sollten im ersten Jahr nach der Erweiterung um die 10 Kandidao-
tenl@nder (inklusive Bulgarien und Rumdnien) etwa 40.000 Personen wandern. Diese Zahl

8) Der fixe Effekt wird dabei anhand von verschiedenen Variablen zur wirtschaftlichen und politischen Situation in den
MOEL prognostiziert.
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wUirde dann sukzessive abnehmen. 18 Jahre nach der Erweiterung wdren nur mehr ca. 5.000
Migranten zu erwarten. Der Bestand an in Osterreich wohnhaften Staatsbirgern aus den
MOEL wdare im Jahr 2020 um etwa 350.000 Personen hdher als vor der Erweiterung. Einschrén-
kend ist allerdings festzuhalten, dass diese Studie von dem unplausiblen Szenario einer Erwei-
terung um die MOEL 10 (inklusive Bulgarien und Rumdnien) im Jahr 2002 ausgeht. Eine
Annahme die durch die Ergebnisse der Beitrittsvernandlungen relativiert wurde.

Die Ergebnisse dieser Studie entsprechen damit den meisten Ergebnissen insofern, als

1. das zu erwartende Niveau der Zuwanderung in die gesamte EU, relativ zur GréBe des
Arbeitsmarktes der EU, kaum zu erheblichen Arbeitsmarkteffekten fUhren wirde.

2. die Nachbarlénder (Deutschland und Osterreich) der Mittel- und Osteuropdischen
Kandidatenlander etwa 70% bis 75% der Zuwanderung absorbieren sollte.

3. ein regional und sektoral konzentriertes Auftreten der Migration, welches zu arbeits-
marktpolitischen Problemen in eben diesen Sektoren und Regionen fUhren kdnnte,
nicht ausgeschlossen werden kann.

Befragungen

Neben dkonometrischen Schdtzungen besteht eine zweite Forschungstradition zur Abschat-
zung von Migrationspotentialen in Befragungen. In einem ersten Beitrag zu dieser Literatur
befragten Fassman — Hintermann (1997) 4.392 Personen aus der Tschechischen Republik,
Slowakei, Polen und Ungarn. Sie unterschieden dabei zwischen einem ,,generellen Migrati-
onspotential” (jene, die Uberhaupt in Betracht zogen zu migrieren), einem ,,wahrscheinlichen
Migrationspotential” (jene, die schon Informationen Uber ihr Zielland eingeholt hatten) und
einem ,realen Migrationspotential (jene, die bereits um Beschdaftigungsbewiligung ange-
sucht hatten, eine Wohnung suchten oder sonstige Schritte in Richtung einer Migration unter-
nommen hatten). Nach den Ergebnissen dieser Studie betrdgt das generelle Migrationspo-
tential 30% der Bevdlkerung der MOEL, das wahrscheinliche Migrationspotential zwischen 6%
und 18% der Bevdlkerung und das reale Migrationspotential etwa 1% bis 2% der Bevdlkerung.

Eine zweite Studie von Sik (1998) nutzt das ungarische Haushaltspanel, um potentielle Migrati-
onsstrome zu analysieren. Die Ergebnisse dieser Studie deuten nur in den unmittelbaren
Grenzregionen und nur fUr relativ kurze Zeiten auf ein Migrationspotential hin. Dieses Ergebnis
IGsst den Autor feststellen, dass in den grenznahen Regionen zwar ein gewisses Potential an
Wanderungswilligen besteht, dieses sich aber zumeist in Form von Pendeln realisieren wird
und ansonsten das Migrationspotential aus Ungarn sehr gering ist.

Ein Vorteil von Befragungen ist ihre Fahigkeit Informationen Uber die Struktur der Wande-
rungswilligen zu gewinnen, wie sie durch makro-6konometrische Untersuchungen nicht még-
lich sind. Allerdings treten bei der Ableitung quantitativer Aussagen Uber die Hohe des Wan-
derungspotentials aus Befragungen drei grundlegende methodische Probleme auf: Erstens
kann die Ernsthaftigkeit der Wanderungsabsichten nicht prézise ermittelt werden. So ist davon
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auszugehen, dass nur ein Teil derjenigen, die grundsdtzlich eine Wanderungsabsicht duBern,
bei einer Realisierung der Kosten der Wanderung und der detailierten Wanderungsbedin-
gungen von dem Migrationsvorhaben absehen. Zweitens kann Uber Befragungen nur die
Angebotsseite erfasst werden. Die tatsdchliche Migration wird aber auch durch die Nachfra-
geseite, d.h. die Nachfrage nach Arbeitskraften mit Migrationshintergrund in den jeweiligen
Gastlandern determiniert. Drittens haben heute erhebliche Teile der Migration einen tempo-
réren Charakter. Es sind deshalb prazise Aussagen Uber die Dauer und zeitliche Sequenz der
Wanderung notwendig, um quantitative Aussagen Uber die Hbohe des Migrationspotentials zu
einem spezifischen Zeitpunkt zu treffen. Dies kann mit Hilfe von Befragungen nicht erreicht
werden.

SchlieBllich treten Probleme der Repr&sentativitdt und der Validitat auf. Befragungen (vor
allem internationale) sind teuer. Daher muss die StichprobengréBe der Befragungen immer
eingeschrankt bleiben. Selbst mit effizienten Stichprobentechniken sind in Folge dessen die
Aussagen mit einiger Vorsicht zu interpretieren. Ein zentraler Nachteil ist, dass keine Reihenun-
tersuchungen vorliegen, mit deren Hilfe Uberprift werden kann, wie die Relation zwischen
geduBerten Wanderungsabsichten und spdater tatséchlich realisierten Wanderungen ist. Diese
Diskrepanz kann sehr hoch sein: So ermittelte das deutsche soziobkonomische Panel, dass
1991 rund 30% der ostdeutschen Bevolkerung nach Westdeutschland wandern wollten. Rund
fOnf Jahre sp&ter haben nur 5% derjenigen, die angaben in den Westen wandern zu wollen,
diese Absicht auch realisiert.

3.2 Bisheriges AusmaB und Struktur der Zuwanderung aus den neuen
Mitgliedslandern

Nach den Zahlen der Volksz&hlung 2001, die die neueste verfugbare Gesamizdhlung Uber
den Bestand ausléndischer Staatsbirger in Osterreich darstellt, wohnten im Jahr 2001 genau
56.929 Staatsburger aus den acht mittel- und osteuropdischen Beitrittidndern der ersten Erwei-
terungsrunde in Osterreich. Hinzu kommen zusétzlich 17.740 Personen aus Rumdnien und 4.217
aus Bulgarien, die vermutlich in einer weiteren Erweiterungsrunde der EU beitreten werden. Im
Vergleich zu den Zuwanderern aus den traditionellen "Gastarbeiterldndern”, aus denen Uber
440.000 Personen in Osterreich wohnhaft sind, sind die Zuwanderer aus den neuen Mitglieds-
lGndern somit immer noch eine kleine Gruppe. Sie stellen weniger als 1% der gesamten in
Osterreich wohnhaften Bevolkerung dar.

Iwischen 1995 und 2001 ist die ausléndische Wohnbevdlkerung aus den neuen Mitgliedslan-
dern in Osterreich nur um knapp 20% gewachsen. Das entspricht einer jéhrlichen Rate von
knapp 3%. Uberproportional hat die ausléndische Bevdlkerung aus Bulgarien, der Slowakei,
Rumdnien und - dllerdings ausgehend von einem extrem niedrigen Niveau - den drei
Baltischen Landern zugenommen. Dagegen ist die ausldndische Bevolkerung aus Slowenien
gesunken (vgl. Ubersicht 3.2). Bei einer Fortsetzung des bisherigen Wanderungstrends wirde
die Schwelle von 100.000 Ausléndern aus den MOEL 10 in Osterreich erst im Jahr 2010 Uber-
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schritten werden. NatUrlich spiegeln sich in diesen insgesamt sehr moderaten Migrationszah-
len auch die rechtlichen und administrativen Restriktionen fUr Zuwanderung aus den neuen
Mitgliedslandern nach Osterreich. FUr unsere Migrationsprognosen bildet die Fortsetzung des
bisherigen Wachstumstrends der ausldndischen Wohnbevolkerung aus den MOEL 10 das
,Konterfaktum’, welches bei einer Beibehaltung der gegenwdartigen Wanderungsrestriktionen
einfreten wirde.

Ubersicht 3.2: Entwicklung der ausléndischen Wohnbevélkerung aus den MOEL 10, 1995-2001
Ausléndische Wohnbevélkerung in Personen’)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Bulgarien 2.385 2.701 2.895 3.179 3.487 3.803 4217
Tschechien 6.448 6.835 6.673 6.663 6.893 7.280 7.313
Estland 21 28 29 36 40 47 54
Ungarn 10.175 10.772 10.914 11.089 11.638 12.235 12.729
Lettland 13 45 58 69 77 129 152
Litaven 100 129 141 138 148 177 208
Polen 20.696 20.719 20.570 20.773 21.016 21.484 21.841
Rumdnien 13.739 14.584 14.788 15.143 15.746 16.591 17.470
Slowakei 4.828 5.436 5.650 5919 6.427 7.035 7.739
Slowenien 7.691 7.638 7.400 7.147 7.034 6.981 6.893
MOEL 10 66.096 68.887 69.118 70.156 72.506 75.762 78.616
MOEL 8 49.972 51.602 51.435 51.834 53.273 55.368 56.929
MOEL 2 16.124 17.285 17.683 18.322 19.233 20.394 21.687

Q:Statistik Austria, DIW, eigene Berechnungen. — 1) Zahlen 2001: Volksz&hlung; Zahlen 1995-2000: wurden aufgrund
der Wanderungsstatistik geschatzt.

Die Sta

atsbirger der Beitrittldnder unterscheiden sich auch in mancherlei anderer Hinsicht

von den Staatsblrgern aus den traditionellen Sendeldndern:

Insbesondere sind sie im Durchschnitt jUnger als &sterreichische Staatsbirger und
Staatsblrger aus anderen Sendeldndern (Abbildung 3.1). Vor allem die StaatsbUrger
aus Tschechien, der Slowakei und Ungarn sind zum gréBten Teil zwischen 25 und
34 Jahre alt. Dies ist vor allem dadurch zu erkl@ren, dass es sich bei den Zuwanderern
aus den neuen Mitgliedsldndern oftmals um Personen handelt, die erst im letzten Jahr-
zehnt zugewandert sind. Da bei den meisten Migrationsbewegungen vor allem Junge
wandern, sind neue Zuwanderergruppen zumeist auch im Durchschnitt jUnger. Dem-
entsprechend ist die in Osterreich niedergelassene Bevdlkerung aus Polen und
Slowenien, die bereits frUher die Mdglichkeit der Zuwanderung hatten (im Fall der
Polen in den frihen achtziger Jahren, in Slowenien wie fir das gesamte ehemalige
Jugoslawien bereits seit den 60er Jahren) im Durchschnitt dlter als andere Volksgrup-
pen der neuen Mitgliedslénder.
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Aus Osterreichischer Sicht ist diese Altersstruktur der Zuwanderer vor allem aus dem
Aspekt der demographischen Alterung der 6sterreichischen Bevdlkerung von Bedeu-
tung. Diese demographische Alterung wird eine Reihe von unerwinschten Auswirkun-
gen auf die Osterreichische Wirtschaft haben. Insbesondere wirden dem &sterreichi-
schen Arbeitsmarkt junge Arbeitskrafte fehlen, die zumeist auch jene sind, die eine
neue Erstausbildung haben und die bestehenden sozialen Sicherungssysteme werden
zunehmend unter Druck kommen. Die Zuwanderung kann hier zwar die grundlegen-
den Probleme der Alterung wohl kaum 16sen aber zumindest einen Beitrag leisten. So
zeigen internationale Simulationsstudien, dass Zuwanderung auch einen langfristigen
Beitrag zur Sanierung von z.B. Pensionssystemen leisten kann, wenn sie erstens langfris-
tiger Natur ist und zweitens die Zahl der Geburten der Zuwandernden hdher ist als jene
der Einheimischen.

Abbildung 3.1: Altersstruktur der Zuwanderer aus den neuen Mitgliedsliéindern 2001
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Q: Statistik Austria Volkszdhlung 2001.

Die in Osterreich wohnhaften Zuwanderer aus den neuen Mitgliedsi&ndern sind
zumeist besser ausgebildet als die Zuwanderer aus den traditionellen "Gastarbeiter-
landem". So haben laut einer Untersuchung von Huber (2001) etwa 37% der in Oster-
reich wohnhaften Staatsbirger der Kandidatenl&@nder eine abgeschlossene Lehraus-
bildung wahrend nur 28% der Bevdlkerung aus Jugoslawien und der TUrkei eine solche
Ausbildung haben. Immerhin noch 12% der Bevdlkerung aus den neuen Mitgliedslan-
dern haben eine AHS- bzw. BHS-Ausbildung und 4% eine Hochschulausbildung. Nur
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47% der Staatsblrger der neuen Mitgliedslénder (gegenUber fast 60% unter den tradi-
tionellen Gastarbeiterldndern) haben eine Pflichtschulausbildung. Allerdings werden
die in Osterreich ansdssigen Erwerbstétigen aus den neuen Mitgliedsléndern zumeist in
typischen Gastarbeiterberufen eingesetzt. Dies illustriert die Vorteile, die aus einer bes-
seren Integration der Zuwanderer moglich waren.

e Schussendlich sind die Zuwanderer aus den neuen MitgliedslGndern auch innerhalb
des Landes mobiler als Staatsbirger aus tradifionellen Sendeldndern. So verlagerten
im Jahr 2001 etwa 2% der in Osterreich wohnhaften ausléndischen Arbeitskrafte ihren
Wohnort zwischen den Bundesi@ndern, wdhrend es im Durchschnitt der ausl@dndischen
Staatsbirger 1,9% waren aber unter den EU-BUrgerinnen 9,1%. Dies ist wichtig, weil
durch diese hohe Mobilitdt Versuche, die regionale Struktur der Zuwanderung zu
beeinflussen, relativiert werden

3.3 Schatzung des Migrationspotentials

In diesem Abschnitt wird auf Grundlage eines dkonometrischen Modells und verschiedener
Annahmen Uber die Entwicklung der Einkommen und der Arbeitsmarktbedingungen das
Migrationspotential aus den zehn mittel- und osteuropdischen Beitrittidndern (MOEL 10) nach
Osterreich simuliert. In unserem Basisszenario ergibt sich bei einer EinfOhrung der FreizOgigkeit
fUr alle zehn neuen Mitgliedsldnder ein langfristiger Anstieg der ausldndischen Wohnbevdl-
kerung von gegenwdartig 79.000 auf 310.000 Personen im Jahre 2030. In einem Szenario, das
den unteren Rand der wahrscheinlichen Entwicklung der erkldrenden Variablen skizziert,
ergibt sich ein langfristiges Migrationspotential von 250.000 Personen und in einem Szenario,
das den oberen Rand der wahrscheinlichen Entwicklungen skizziert, ein Wanderungspotential
von 410.000 Personen. Kurzfristig belaufen sich die Nettomigrationszahlen auf zwischen 22.000
und 24.000 Personen pro Jahr, die aber bereits zwei bis drei Jahre nach EinfGhrung der FreizU-
gigkeit deutlich sinken. Ubergangsfristen tfragen nach den Ergebnissen unserer Untersuchung
bestenfalls marginal zu einer Reduzierung des langfristigen Migrationspotentials bei. Sie ver-
schieben lediglich die Migration aus den MOEL. Nur wenn die Ubergangsfristen dazu genutzt
werden das Wanderungspotential bereits vor Ablauf der Fristen abzubauen, kann der
sprunghafte Anstieg der Nettomigration nach Ablauf der Ubergangsfristen reduziert werden.

Alle diese Simulationen sind als Szenarien moglicher Entwicklungen, nicht als Prognose im
engeren Sinne zu verstehen. Schatzungen des Migrationspotentials aus den MOEL sind einer
besonders hohen Ungewissheit ausgesetzt, weil die aus anderen L&ndergruppen gewonne-
nen Erkenntnisse Uber das Migrationsverhalten auf diese Ladndergruppe Ubertragen werden
mUssen. Angesichts der groBen Heterogenitdt im Migrationsverhalten zwischen einzelnen
Landern wirft dies eine Reihe methodischer Probleme auf. Im Falle Osterreichs wird die Schat-
zung des Migrationspotentials zusatzlich dadurch erschwert, dass nur sehr kurze Zeitreinen for
die Migration zur Verfugung stehen.
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Allerdings stehen unsere Schdatzergebnisse in Ubereinstimmung mit Ergebnissen, die auf
Grundlage anderer Lander gewonnen wurden: So schatzen Boeri - Bricker (2001) und
Bricker (2001) auf Grundlage deutscher Daten das Migrationspotential aus den MOEL 10 in
die EU-15 langfristig auf 3 bis 4 Milionen Personen. Wenn der gegenwértige Anteil Osterreichs
an der Zuwanderung aus den MOEL mif rund 11% konstant bleibt, so ergdbe sich nach diesen
Studien ein Migrationspotential for Osterreich von 330 000 bis 440 000 Personen, was recht
genau unseren Schatzergebnissen entspricht.

Diskussion der Schétzansétze

Wie bereits dargestellt werden in der Literatur zahlreiche Ans&tze zur Schatzung des Migrati-
onspotentials verfolgt: Befragungen der Bevdlkerung, Extrapolationen der Nord-Sud-Wan-
derung in Europa wdahrend der sechziger und siebziger Jahre, und dkonometrisch gestUtzte
Schdétzungen des Wanderungspotentials. Eine Diskussion der Vielzahl ékonometrischer Stu-
dien, die zur Schatzung des Migrationspotentials aus den MOEL vorgenommen wurden, Uber-
schreitet den Rahmen dieses Abschnitts. TatsGchlich kommen die Studien, je nach verwende-
tem Modell, teilweise zu recht unterschiedlichen Ergebnissen. Allerdings kommt die Mehrzahl
insbesondere der jungeren Studien zu dem Ergebnis, dass das Wanderungspotential aus den
zehn neuen Mitgliedsldndern in die EU-15 langfristig rund zwei bis vier Prozent der Bevolkerung
betré&gt, das entspricht zwei bis vier Milionen Personen. Auf Osterreich entfallen gegenwdrtig
rund 11% der auslandischen Wohnbevolkerung aus den MOEL 10, die in Mitgliedsstaaten der
EU-15 leben. Unter der Annahme, dass dieser Anteil konstant bleibt, ergdbe sich somit ein
langfristiges Wanderungspotential zwischen 200 und 400 tausend Personen.

Die von uns verfolgte Methode zur Schétzung des Migrationspotentials nach Osterreich folgt
im Wesentlichen dem Ansatz von Boeri und Bricker et al. (2001), der im Rahmen einer Studie
fUr die Europdische Kommission entwickelt wurde. Grundsatzlich steht der Ansatz in der Tradi-
tion der Humankapitaltheorien der Migration. Hervorzuheben sind jedoch insbesondere zwei
Aspekte:

e Die meisten Studien nehmen an, dass eine 6konomische Gleichgewichtsbeziehung
zwischen den Migrationsraten und erkldrenden Variablen wie dem Einkommensdiffe-
rential besteht. Dies hat zur Folge, dass die Migration erst dann zum Stillstand kommt,
wenn die (erwarteten) Einkommen in der Ziel- und Herkunftsregion gleich sind. Folglich
ergeben sich gleichmdBige Migrationsstrdme mit einem stetigen Charakter (vgl. z.B.
Fertig 1999, Fertig - Schmidt 2000). DemgegenuUber geht der hier verfolgte Ansatz
davon aus, dass eine dkonomische Gleichgewichtsbeziehung zwischen den Migrati-
onsbestdnden, d.h. dem Anteil der im Ausland lebenden Bevolkerung an der Bevol-
kerung des Heimatlandes und den erkl@renden Variablen existiert. Diese Gleichge-
wichtsbeziehung ist darauf zurGckzufUhren, dass sich die Bevdlkerung im Hinblick auf
ihre Humankapitalcharakteristika und Préferenzen, die den Nutzen aus der Wande-
rung determinieren, unterscheidet. Die Migration kommt folglich bereits zum Stillstand,
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wenn fir den marginalen Migranten die ErtfrGge aus der Wanderung gleich seinen
Kosten sind. In diesem Modell kann also die Nettomigrationsrate auch dann bereits
auf Null fallen, wenn noch erhebliche Einkommensunterschiede bestehen. Statistische
Tests auf Kointegration der Variablen auf Grundlage deutscher Migrationsdaten
haben die Hypothese bestatigt, dass eine langfristige Gleichgewichtsbeziehung zwi-
schen Migrationsbestdnden und den erklGrenden Variablen existiert (Boeri - Bricker,
2001; Bricker - Siliverstovs, 2002).

e Mit Hilfe von Panel-Datensdtzen (d.h. von Datensétzen mit einer Zeitdimension und
einer Querschnittsdimension) kénnen die Varianzen in verschiedenen Dimensionen
der Daten genutzt werden und unterschiedliche Restriktionen verwendet werden, um
die Parameter der entsprechenden Modelle zu sch&tzen. Je nach den zugrunde lie-
genden Annahmen kénnen sich die Ergebnisse erheblich unterscheiden. Als quantita-
tiv von zenftraler Bedeutung hat sich herausgestellt, ob die Modelle mit gemeinsamer
Konstante oder mit I&nderspezifischen fixen Effekten geschatzt werden. Im ersten Fall
wird angenommen, dass alle konstanten Faktoren (wie Geographie, Sprache, Kultur)
die Migration beeinflussen, von dem Schatzmodell aber nicht bericksichtigt werden,
fOr alle Lander in der Stichprobe gleich sind. Dafur kann fUr die Sch&tzung der Para-
meter die Variation in den Daten zwischen den Landern und innerhalb von Ladndern
genutzt werden. Im zweiten Fall wird angenommen, dass diese konstanten Faktoren
zu l&nderspezifischen Unterschieden in der Migrationsneigung fGhren. Bei einer Schat-
zung mit fixen Effekten kann allerdings nur die Varianz innerhalb der Lander Gber die
Zeit fUr die Identifikation der Parameter genutzt werden. Allerdings lehnen im Falle der
bekannten Migrationsmodelle alle stafistischen Tests die Annahme einer gemeinsa-
men Konstante fUr alle Lander ab. Bei einer Schatzung des Modells mit gemeinsamer
Konstante sind deshalb verzerrte und inkonsistente Schdtzergebnisse zu erwarten, die
die Prognoseféhigkeit beeintréichtigen kdnnen. Tatséchlich zeigt eine Uberprifung der
Prognosefdhigkeit unterschiedlicher Schdtzmodelle, dass die Prognosefehler von
Modellen, die fixe Effekte berUcksichtigen, weit geringer sind als diejenigen von
Modellen mit gemeinsamer Konstante (Bricker - Siliverstovs, 2003). Die Frage des ge-
eigneten Schdatzverfahrens ist nicht nur von technischem Interesse: so ermittelte das
Ifo-Institut auf Grundlage einer Modell mit gemeinsamer Konstante fUr Deutschland
ein langfristiges Migrationspotential von 8-11% der Bevdlkerung aus den MOEL, wah-
rend auf Grundlage von Modellen mit fixen Effekten das Migrationspotential aus den
MOEL auf 2% bis 2,5% geschatzt wurde (Boeri - Bricker, 2001; Bricker, 2001).

Das Sché&tzmodell

Das von uns verwendete Modell steht in der Tradition des so genannten ,Humankapitalansat-
zes' (Sjaastad, 1962). Auf eine formale Ableitung des Modells wird hier verzichtet, stattdessen
beschreiben wir kurz die zentralen Annahmen:
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Individuen bilden Erwartungen Uber das Einkommen und andere Faktoren, die den individu-
ellen Nutzen am jeweiligen Ort beeinflussen;

e Die Einkommenserwartungen hdngen von Arbeitsmarktbedingungen, prdzser den
Beschaftigungsraten, an den jeweiligen Orten ab (vgl. Harris - Todaro, 1970);

¢ Individuen sind risikoavers, aber die Ungewissheit Uber die kUnftige Entwicklung ist auf
die Entwicklung der Beschaftigung beschrénkt (vgl. Hatton, 1995);

e die Wanderungsmoglichkeiten werden aufgrund unvollkommener Kapitalmdrkte
durch die Liguiditat der Migranten beschrdnkt;

die Individuen unterscheiden sich im Hinblick auf Humankapitalcharakteristika und Préferen-
zen, sodass sich bei einer Aggregation individueller Entscheidungen ein Gleichgewicht zwi-
schen dem Migrationsbestand und den erkldrenden Variablen ergibt (s.0.);

e der Migrationsbestand passt sich aufgrund der Kosten der Wanderung nur mit
Verzbgerungen an Verdnderungen der 6konomischen Variablen an;

e |Gndersperzifische Faktoren wie geographische Lage, Sprache, Kultur usw. beeinflussen
die Ertrdge und Kosten der Wanderung (s.0.).

e Das Modell unterscheidet nicht zwischen permanenter und tempordrer Migration. Es
nimmt nur an, dass aufgrund der Kosten der Wanderung die Emigration wie auch die
RUckkehrmigration als Investitionsentscheidung zu verstehen ist, die unter Ungewissheit
erfolgt. Der Migrationsbestand passt sich folglich nur mit Verzédgerungen an Verdnde-
rungen der 6konomischen Bedingungen an.

Die Schatzgleichung stitzt sich auf ein einfaches Modell partieller Anpassung,
In(msty, )= 5('“(”'&;t )_ In(mh,t—l)) (1)

wobei mstnt die Rate des Migrationsbestandes, d.h. den Anteil der im Ausland lebenden
Wohnbevdlkerung an der Bevdlkerung des Heimatlandes (h) und Zeitpunkt (t). Der Suffix *
bezeichnet schlieBlich den Migrationsbestand im langfristigen Gleichgewicht, der durch

Inlmst; )= o, + 5 Inuvy /iy )+ B3 InG )+ B Infe )+ B3 In(ery) (2)
gegeben ist, wobei a,, den ladnderspezifischen fixen Effekt, wr und wn die Lohne und er und en

die Beschdaftigungsraten im Ziel- und Herkunftsland bezeichnen. Die Beschaftigungsraten sind
als 1-Arbeitslosenquote definiert. Der Index f bezeichnet das Gastland und der Suffix * die
Werte der Parameter im langfristigen Gleichgewicht.

Durch Einsetzen von Gleichung (2) in Gleichung (1) erhalten wir die Spezifikation des dynami-
schen Schatzmodells:

In(mstt ): o +(6 - 1)In(mh,t—1)+ B In(Wft Wi )"‘ B In(Wyy )+ B In(eft )"' B In(ere )+ Uy (3)
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Es wird folglich erwartet, dass der Parameter fUr die verzdgerte abhdngige Variable ein nego-
tives Vorzeichen hat, andernfalls wirde der Migrationsbestand bis ins Unendliche wachsen.
FUr die Ubrigen Variablen werden folgende Vorzeichen erwartet: fUr das Verhdalinis der Pro-
Kopfeinkommen ein positives, fUr das Einkommen im Herkunftsland ebenfalls ein positives, well
unter sonst gleichen Bedingungen mit steigendem Einkommen im Herkunftsland die Liquidi-
tatsbeschrankungen gelockert werden, fUr die Beschdaftigungsrate im Zielland ein positives
und die Beschaftigungsrate im Herkunftsland ein negatives Vorzeichen. SchlieBlich haben wir
in die Schatzgleichung noch eine Dummy-Variable fir den BUrgerkrieg in den Nachfolge-
staaten Jugoslawiens aufgenommen, fUr die ein positives Vorzeichen erwartet wird.?)

Die beobachtbaren und nichtbeobachtbaren konstanten Faktoren der Wanderung werden
durch die landerspezifischen Parameter 4n aufgefangen. Da wir die Schatzergebnisse auf
eine andere Landergruppe Gbertragen wollen, sind wir auf eine ErklGrung dieser Faktoren
angewiesen. Wir folgen deshallb dem Vorgehen von Fertig (1999) und Boeri - Bricker et al.
(2001) und erkl@ren die fixen Effekte in einer zweiten Regression durch zeitinvariante Variab-
len. In der Ursprungsregression kdnnen diese Variablen aufgrund perfekter Korrelation nicht
berlcksichtigt werden. Die Schatzgleichung lautet:

o.=2%+v, (4)

wobei Z ein Vektor zeifinvarianter Variablen ist. In unserem Falle haben wir uns neben der
Konstante auf die Distanz zwischen Wien und der Hauptstadt des Herkunftslandes, der Distanz
zum Quadrat und einen Dummy fur Gastarbeiterabkommen in der Vergangenheit
beschrankt.

Daten

Die Datengrundlage ist durch kurze Zeitreihen der Migrationstatistik in Osterreich erheblich
eingeschrdnkt. Die Wanderungsbewegungen werden im Rahmen der Wanderungsstatistik
von Statistik Austria erst seit 1996 getrennt nach Herkunftsidndern dokumentiert. Durch die

?) Aufgrund der Normierung der abhdngigen Variablen sowie erheblicher Unterschiede in der Hohe der Migration
zwischen den einzelnen Landern ist zu erwarten, dass die Varianz der Standardfehler in den einzelnen L&dndern unter-
schiedlich ausfdllt. Wir haben das Modell deshalb mit der Methode der Feasible GLS geschdtzt, die konsistente
Schatzergebnisse bei HeteroskedastizitGt der Stérterme erlaubt. Ein Schétzverfahren, das eine konsistente Schétzung
bei kontempordrer Korrelation der Stérterme ermdglicht, konnten wir aufgrund der kurzen Zeitreihen nicht einsetzen.
Aufgrund der dynamischen Struktur des Modells ist eine verzerrte Schatzung des Modells anhand einer Korrelation
zwischen den individuellen Effekten und der verzégerten endogenen Variablen zu erwarten (Nickell, 1979). Diese
Verzerrung nimmt mit der Zeitdimension ab. Angesichts von sechs Beobachtungen ist jedoch in unserem Fall mit einer
erheblichen Verzerrung zu rechnen. Wir haben das Modell deshalb zusétzlich mit verschiedenen GMM-Verfahren
geschdtzt, die durch Instrumentierung der Variablen diese Verzerrung zumindest theoretfisch beseitigen kdnnen.
Allerdings gehen diese Schdtzer von einer weitaus gréBeren Anzahl von Querschnittsbeobachtungen aus als uns zur
VerfGgung stehen, sodass auch diese Ergebnisse beeintréchtigt sind. Insgesamt fUhrten die GMM-Regressionen zu
Koeffizienten die nur unwesentlich von den in den Standardregressionen ermittelten abweichen, allerdings waren die
geschatzten Parameter in der Regel insignifikant. Wir haben uns deshalb dafir entschieden, die Schatzergebnisse
der Standardregression fUr unsere Prognose zu verwenden.
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Volksz&hlung stehen fUr das Jahr 2001 darUber hinaus BestandsgréBen fur die ausldndische
Wohnbevolkerung zur Verfigung. Auf Grundlage der Nettomigrationszahlen haben wir diese
Bestandsgrdssen bis in das Jahr 1995 zurGckgerechnet, um die Variable fir den Migrations-
bestand zu erhalten. FUr die Ubrigen Variablen haben wir uns auf folgende Quellen gestitzt:

e Bevodlkerung in den Herkunftsidndern: World Development Indicators 2002 und 2003
der Weltbank.

e Einkommensvariable: Bruttoinlandsprodukt pro Kopf zu laufenden Wechselkursen aus
den World Developement Indicators 2003.

e Beschaftigungsraten (1-Arbeitslosenquote): OECD (Historical Statfistics und Main
Economic Indicators), sowie nationale statistische Amter. Es wurde die Definition der
ILO fUr Arbeitslosigkeit zugrunde gelegt.

Die Stichprobe umfasst 25 Herkunftsiédnder der Migration nach Osterreich. Zu den Lé&ndern
z&hlen die EU-15, die zwei weiteren Mitglieder des Europdischen Wirtschaftsraumes (Norwe-
gen, Island), die 5 Nachfolgestaaten des frUheren Jugoslawiens, die TUrkei, Zypern und Malta.

Schdatzergebnisse

Ubersicht 3.3. Erkldrung der Wanderungsdeterminanten
Stichprobe: 1996-2001, 150 Panel-Beobachtungen
Schdtzmethode: Feasible GLS (gewichtete Querschnitte)
Abhdngige Variable: In(msthi)

Koeffizient t-Statistik
IN(Msth,t1) 0,802 HE 36,69
IN(Wit/Whi) 0,233 HE 2,75
IN(Wh) 0,136 * 1,79
In(en) 0,754 HE 2,75
In(en) 0,206 EE 4,27
WAR} 0,018 HE 4,42

adj. R2: 0,99999
Standardfehler der Regression: 0,034
F-Statistik: 403947.

Obwohl die Stichprobe mit sechs Beobachtungen Uber die Zeit recht klein ist, haben die meis-
ten Variablen die erwarteten Vorzeichen und sind signifikant (vgl. Ubersicht 3.4). Nur for die
Beschdaftigungsvariable des Herkunftslandes wurde entgegen den Erwartungen ein positives
Vorzeichen geschatzt. Insignifikante oder unterwartete Vorzeichen fir die Beschaftigungs-
variablen der Herkunftsregionen wurden allerdings auch bereits in einer Reihe anderer Stu-
dien gefunden. Dies kdnnte damit zusammenhdngen, dass Migranten hdufig ein hdheres
Humankapital aufweisen als verbleibende und unterproportional von Arbeitslosigkeit in den
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Herkunftsregionen betroffen sind, so dass die Entwicklung der Arbeitslosenquote in den Her-
kunftsiindern keine zentrale Rolle fUr die Wanderungsmotive spielt.

In der zweiten Regression werden die fixen Effekte aus der Ursprungsregression durch eine
Konstante, die Distanz zwischen Wien und den Hauptstddten der Herkunftslnder, die Distanz
zum Quadrat und einen Dummy fUr die Existenz eines Gastarbeiterabkommens in der Ver-
gangenheit erklart. Mit diesen wenigen Variablen kann mehr als 70% der Varianz der fixen
Effekte erklart werden. Insbesondere die geographischen Variablen haben die erwarteten
Vorzeichen und erweisen sich als hochsignifikant (vgl. Ubersicht 3.4).19)

Ubersicht 3.4: ErklGrung der fixen Effekte aus der Ursprungsregression
Stichprobe: 25

Schdtzmethode: OLS

Abhdngige Variable: Fixe Effekte der Ursprungsregression

Koeffizient t-Statistik
Konstante -2,284 e -15,92
Distanz -0,001 HHE — 4,93
quadrierte Distanz 0,000 ok 4,00
GUEST* 0,223 x 2,72

adj. R2: 0,72

Standardfehler der Regression: 0,17
F-Statistik: 21,63.

* Dummy fUr Gastarbeiterabkommen

3.4 Simulation des Migrationspotentials

Annahmen

Die Simulation des Migrationspotentials muss sich auf Annahmen Uber die Entwicklung der
erklarenden Variablen stGtzen. ErklGrende Variablen wie Entwicklung des BIP pro Kopf und die
Beschdaftigungsraten lassen sich nicht sicher fUr die Zukunft prognostizieren. Wir haben des-
halb versucht, die moglichen Entwicklungen mit drei Szenarien einzugrenzen: in einem Basis-
szenario wird der wahrscheinlichste Entwicklungspfad, in einem hohen und niedrigen Migrati-
onsszenario die Grenzen der wahrscheinlichen Entwicklungen der erklGrenden Variablen skiz-
ziert,

19) Es wurde auch mit weiteren Variablen wie Sprache, Freizigigkeit in der EU usw. experimentiert. Sie haben sich
aber als nicht signifikant erwiesen und die ErklGrungskraft des Modells verringert.
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Dem Basisszenario liegen folgende Annahmen zugrunde: Die Pro—Kopf-Einkommen in den
Kandidatenldndern konvergieren mit einer Rate von 3% p.a. zu dem Niveau in der EU 15");
das BIP pro Kopf in Osterreich wachst mit einer jahrlichen Rate von 2%; die Beschaftigungsra-
ten in Osterreich und den Herkunftsléindern bleiben konstant. In dem hohen Migrationsszena-
rio wurde unterstellt, dass die Pro-Kopf-Einkommen mit einer Rate von 0,2 % p.a. konvergie-
ren, das Pro-Kopf-Einkommen Osterreichs mit einer Rate von 2,5% p.a. wdchst, die Arbeitslo-
senquote in Osterreich (nach nationaler Messmethode) auf 5% sinkt und den Kandidatenlén-
dern um 2 Prozentpunkte steigt. In dem niedrigen Migrationsszenario schlieBlich wurde ange-
nommen, dass die Pro-Kopf-Einkommen mit einer Rate von 4% konvergieren, die Wachs-
tumsrate des Pro—-Kopf Einkommens in Osterreich auf 1,5% sinkt und die Arbeitslosenquote auf
8,5% steigt, wihrend die Arbeitslosenquote in den Herkunftsidndern um 2 Prozentpunkte sinkit.

In allen Simulationen liegt fUr die Entwicklung der Bevdlkerung in den Herkunftsindern das
Szenario der Weltbank zugrunde. Die in dem Basisszenario unterstellte Annahme Uber die
Konvergenz des BIP pro Kopf entspricht der historischen Konvergenzrate in der EU 15 fUr das
BIP zu laufenden Wechselkursen.12)

Ergebnisse

Unter der hypothetischen Annahme, dass fUr alle zehn neuen Mitgliedsldnder die Freizigigkeit
bereits im Jahre 2004 eingefihrt wirde, ergibt sich auf Grundlage unserer Schatzungen der
Migrationsdeterminanten und der Annahmen des Basisszenarios eine anfangliche Nettozu-
wanderung von rund 22.000 Personen, die im Jahre 2006 mit knapp 24.000 Personen ihren
Hdhepunkt erreichen wird. Die ausldndische Wohnbevolkerung wird bis zum Jahr 2030 auf
rund 310.000 Personen ansteigen und dann im Zuge der Konvergenz der Pro-Kopf-Einkom-
men wieder sinken. Unter den Annahmen des hohen Szenarios ergibt sich eine anfangliche
Nettozuwanderung von knapp 23.000 Personen, die im Jahr 2006 auf 25.000 Personen
ansteigt und danach wieder sinkt. Das langfristige Migrationspotential liegt bei rund 410.000
Personen, die im Jahre 2030 fast erreicht werden. Im Falle des niedrigen Migrationsszenarios
ergibt sich eine anféngliche Nettozuwanderung von 22.000 Personen, die bereits im zweiten
Jahr mit 23.000 Personen ihren Hobhepunkt erreicht. Das langfristige Migrationspotential
belduft sich auf rund 250.000 Personen, das bereits im Jahr 2018 seinen Hohepunkt erreicht
und dann im Zuge der Konvergenz der Einkommen konfinuierlich sinkt (vgl. Abbildung 3.2 und
Ubersicht A1).

1) Préziser formuliert, wird der natUrliche Logarithmus des Verhdltnisses des BIP pro Kopf mit einer Rate von 2% p.a.
abnehmen.

12) FOr das BIP zu KautkraftparitGten betrégt die Konvergenzrate rund 2 Prozent.
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Abbildung 3.2: Simulation der Zuwanderung aus den MOEL 8 bei einer EinfGhrung der
FreizUgigkeit 2004
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Vgl. Text zu den Annahmen der Simulationen. Durchgezogene Linien = Hauptvariante, Strichlierte Linien=optimisti-

sches bzw. pessimistisches Szenario.

Effekte unterschiedlicher Ubergangsfristen

Auf Grundlage des Basisszenarios haben wir die Effekte unterschiedlicher Ubergangsfristen
simuliert. Diese Simulationen beruhen auf zwei zentralen Annahmen: Erstens wird unterstellt,
dass bis zum Ende der Ubergangsfrist die bisherige Einwanderungspolitik Osterreichs weiter
verfolgt wird und die Entwicklung der ausléndischen Bevdlkerung aus den Kandidatenldndern
dem in Abschnitt 1 beschriebenen Wachstumstrend seit 1995 folgt. Zweitens wird angenom-
men, dass die Ubergangsfristen anderer Lénder keinen Einfluss auf die Wanderungsstréme
nach Osterreich haben.

Die zweite Annahme ist sicher problematisch, weil beispielsweise Restriktionen fUr die Wan-
derung nach Deutschland das Migrationspotential in Osterreich beeinflussen kdnnen. Glei-
ches gilt fir ein vorzeitiges Offnen der Arbeitsmarkte in anderen Landem. Da die Wande-
rungspolitik anderer Lander jedoch ex ante nicht bekannt ist und wir durch unser Modell die
Effekte der Wanderungspolitiken von Drittldndern angesichts fehlender historischer Vorbilder
auch nicht simulieren kdnnen, gibt es zu diesem Vorgehen keine Alternative.
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Abbildung 3.3 zeigt die Effekte unterschiedliicher Ubergangsfristen fir die MOEL 8: Eine Ver-
schiebung der EinfGhrung der FreizUgigkeit auf das Jahr 2006, 2009 oder gar das Jahr 2011
wUlrde das Migrationspotential aus dieser Ladndergruppe nicht oder nur unwesentlich verrin-
gern. Im Jahr nach EinfOhrung der FreizOgigkeit wirde die Nettomigration rund 20.000 Perso-
nen betragen und zwei Jahre spdter um 1.000 bis 2.000 Personen steigen. Danach gehen die
Nettomigrationszahlen in allen Szenarien deutlich zurick. Der Bestand der ausldndischen
Wohnbevdlkerung aus den MOEL 8 wirde sich je nach Lange der gewdhlten Ubergangsfris-
ten etwas spdater aufbauen. Im Jahre 2030 sind die Unterschiede zwischen den einzelnen
Ubergangsfristen allerdings kaum noch sichtbar, es ergibt sich nur eine Differenz von reichlich
3.000 Personen zwischen den einzelnen Szenarien (vgl. neben Abbildung 3.3 auch Uber-
sicht A2).

Abbildung 3.3: Simulation von Ubergangsfristen fir die MOEL 8

25.000 4 T 300.000

T 250.000
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T 200.000
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- 150.000
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Nettomigration (Personen)
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Auslandische Wohnbevdlkerung (Personen)

5.000 -
- 50.000

— | .

2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024 2026 2028 2030

Vgl. Text zu den Annahmen der Szenarien. Durchgezogene Linien = Hauptvariante, Strichlierte Linien=optimistisches
bzw. pessimistisches Szenario.

FUr die beiden Beitrittskandidaten Bulgarien und Rumdanien (MOEL 2), die nicht zur ersten
Runde der Osterweiterung gehdren werden, ergibt sich ein dhnliches Bild wie fUr die Ubrigen
MOEL: Wie Abbildung 3.3 zeigt, ergibt sich unabhdngig von der Lange der Ubergangsfristen in
dieser Landergruppe ein langfristiges Migrationspotential von rund 30.000 Personen. Allerdings
sinkt hier die anféngliche Nettomigration stérker als im Falle der MOEL 8: wirde die Arbeit-
nehmerfreizigigkeit bereits im Jahre 2004 eingefUhrt, ergdbe sich ein anfdngliche Nettomig-

WIFO



— 45 —

rafion von rund 1.800 Personen. Wenn die Freizigigkeit im Jahre 2008, also zwei Jahre nach
dem wahrscheinlichen Beitritt, eingefUhrt wird, sinkt die anfdngliche Nettomigration auf 1.500
Personen, wenn sie im Jahre 2001 eingefUhrt wird, auf 1.100 Personen und im Jahre 2013 auf
knapp 800 Personen (vgl. Abbildung 3.4). Dieser Ruckgang der anfanglichen Nettomigrati-
onsraten ist auf relativ hohe Migrationsraten wahrend der Ubergangsfristen zurickzufUhren,
die dazu beitragen, das Wanderungspotential bereits vor Ablauf der Fristen abzubauen.

Ubergangsfristen fir die Freizigigkeit kdnnen also nur eine Verzégerung der Zuwanderung aus
den MOEL bewirken, das Wanderungspotential aber nicht verringern. Die Ursache fUr dieses
zentrale Ergebnis unserer Untersuchung liegt in der relativ langsamen Konvergenz der Pro-
Kopf-Einkommen: Der Einkommensabstand zwischen Osterreich und den MOEL wird sich
unter realistischen Konvergenzannahmen selbst bei einer Verzdégerung der Einflhrung der
FreizOgigkeit um sieben Jahre nur unwesentlich verringern. Das langfristige Migrationspotential
bleibt folglich das gleiche. Allerdings kénnte durch eine Anderung der Migrationspolitik wéh-
rend der Ubergangsfristen, die — etwa durch eine groBzigige Festlegung von Einwanderungs-
quoten — auf den Abbau des Wanderungspotentials schon vor Ablauf der Ubergangsfristen
Zielt, der sprunghafte Anstieg der Nettomigration nach Ablauf der Ubergangsfristen reduziert
werden.

Abbildung 3.4: Simulation von Ubergangsfristen fir die MOEL 2
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Vgl. Text zu Annahmen der Simulationen. Durchgezogene Linien = Hauptvariante, Strichlierte Linien=optimistisches

bzw. pessimistisches Szenario.
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3.5 Zusammenfassung und wirtschaftspolitische Handlungsoptionen

In diesem Abschnitt wird auf Grundlage eines dkonometrischen Modells und verschiedener
Annahmen Uber die Entwicklung der Einkommen und der Arbeitsmarktbedingungen das
Migrationspotential aus den zehn mittel- und osteuropdischen Beitrittidndern (MOEL 10) nach
Osterreich simuliert. In unserem Basisszenario ergibt sich bei einer EinfOhrung der FreizOgigkeit
fUr alle zehn neuen Mitgliedsldnder ein langfristiger Anstieg der ausldndischen Wohnbevdl-
kerung von gegenwdartig 79.000 auf 310.000 Personen im Jahre 2030. Die Zuwanderung wirde
sich also 240.000 Personen belaufen. In einem Szenario, das den unteren Rand der wahr-
scheinlichen Entwicklung der erklGrenden Variablen skizziert, ergibt sich ein langfristiges Migra-
tionspotential von 170.000 Personen und in einem Szenario, das den oberen Rand der wahr-
scheinlichen Entwicklungen skizziert, ein Wanderungspotential von 330.000 Personen. Kurzfris-
tig belaufen sich die Nettomigrationsraten auf zwischen 22.000 und 24.000 Personen pro Jahr,
die aber bereits zwei bis drei Jahre nach EinfUhrung der Freiziigigkeit deutlich sinken. Uber-
gangsfristen tfragen nach den Ergebnissen unserer Untersuchung bestenfalls marginal zu einer
Reduzierung des langfristigen Migrationspotentials bei. Sie verschieben lediglich die Migration
aus den MOEL. Nur wenn die Ubergangsfristen dazu genutzt werden das Wanderungspoten-
tial bereits vor Ablauf der Fristen abzubauen, kann der sprunghafte Anstieg der Nettomigrati-
onsraten nach Ablauf der Ubergangsfristen reduziert werden.

Alle diese Simulationen sind als Szenarien moglicher Entwicklungen, nicht als Prognose im
engeren Sinne zu verstehen. Schatzungen des Migrationspotentials aus den MOEL sind einer
besonders hohen Ungewissheit ausgesetzt, weil die aus anderen Landergruppen gewonne-
nen Erkenntnisse Uber das Migrationsverhalten auf diese Landergruppe Ubertragen werden
mussen. Angesichts der groBen Heterogenitdt im Migrationsverhalten zwischen einzelnen
Landern wirft dies eine Reihe methodischer Probleme auf. Im Falle Osterreichs wird die Schat-
zung des Migrationspotentials zusatzlich durch die sehr kurze Zeitreinen fir die Migration in
Osterreich erschwert. Es verbleibt also eine erhebliche Unsicherheit Uber die Héhe der Migra-
tion.

Allerdings stehen unsere Schdatzergebnisse in Ubereinstimmung mit Ergebnissen, die auf
Grundlage anderer Lander gewonnen wurden: So schatzen Boeri - Bricker (2001) und
Bricker (2001) auf Grundlage deutscher Daten das Migrationspotential aus den MOEL 10 in
die EU 15 langfristig auf 3 bis 4 Millionen Personen. Wenn der gegenwdrtige Anteil Osterreichs
an der Zuwanderung aus den MOEL mif rund 11% konstant bleibt, so ergdbe sich nach diesen
Studien ein Migrationspotential fir Osterreich von 330.000 bis 440.000 Personen, was recht
genau unseren Schdtzergebnissen entspricht.

Unsere und andere Prognosen basieren allerdings auf der Annahme, dass die Migrationspoli-
tik von Dritfldindern das Migrationspotential nach Osterreich nicht beeinflusst. Die Migrati-
onspolitik beispielsweise von Deutschland aber auch anderer EU-Lander, in die traditioneller
Weise weniger Migranten aus den MOEL wandern, kann jedoch erhebliche Folgen fUr das
Migrationspotential aus den MOEL 10 nach Osterreich haben. Zum gegenwdrtigen Zeitpunkt
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stehen zwar Informationen Uber Lénder zur Verfigung, die mdglicherweise keine Ubergangs-
fristen in Anspruch nehmen werden (moglicherweise GroBbritannien, Ddnemark, Niederlande
aber auch Spanien). In all diesen Landern ist die Nutzung der Ubergangsfristen aber noch
keineswegs ausdiskutiert, sodass eine Analyse der quantitativen Effekte solcher Liberalisierung
seridser Weise nicht durchfUhroar ist.

Trotz der Vielzahl der Unsicherheiten zeigen unsere Prognosen und auch jene anderer Stu-
dien, dass der Sinn der Ubergangfristen, das Migrationspotential gleichmdBiger Uber die Zeit
zu verteilen und Risiken der Erweiterung zu minimieren, nur Gber eine Ausweitung der Zuwan-
derung aus den MOEL erfUllt werden kann. Gegenwdrtig wandern pro Jahr Netto laut Wan-
derungsstatistik ca. 1.500 bis 2.000 Personen aus den neuen Mitgliedsldndern ein. Ein gleich-
maBiger Abbau des von uns geschdfzten Migratfionspotentials bis in Jahr 2009 oder 2011
wUrde mittelfristig eine jGhrliche Zuwanderung in der Héhe von 15.000 (2011) bis 20.000 (2009)
Personen aus diesen Ldndern notwendig machen. Dies entsprdche einer Erhdhung der
Zuwanderung vom gegenwdartigen Stand um 13.000 bis 18.000 Personen. Bei einer unterstell-
ten Erwerbsquote von ca. 66% der Zuwanderer aus den MOEL!3) wirde dies eine Erhdhung
des Arbeitskrafteangebotes durch Migration aus den neuen Mitgliedsldndern von jahrlich
etwa 9.000 bis 12.000 Arbeitskr&ften entsprechen.

Eine geringere Zuwanderung wirde primdr in Richtung einer Verschiebung des Potentials in
spatere Perioden wirken. Eine solche Verschiebung kdnnte zwar durch die Hoffnung, dass sich
entweder die beitretenden MOEL besser entwickeln als von uns angenommen, oder aber
andere EU-Mitgliedstaaten auf die Umsetzung der Ubergangsfristen friher verzichten, ge-
rechtfertigt werden, wirde aber die Risken an das Ende der Ubergangsfristen verlagern.

Aus historischer Perspektive sind diese Zahlen nicht hoch. In Zeiten guten Wachstums wurde in
Osterreich schon oftmals eine Erhdhung der Zuwanderung in &hnlicher GréBenordnung
gemessen. Die Arbeitslosigkeitswirkungen einer Zuwanderung in dieser Hohe Uber einen Zeit-
raum von sieben Jahren wdaren in Jahren mit durchschnittlicher Konjunkturlage und unter der
Annahme, dass keine begleitenden MaBnahmen ergriffen werden, etwa mit einer Erhbhung
der Arbeitslosenquote um 0,1 bis 0,2 Prozentpunkte zu beziffern (siehe dazu Kapitel 5).

Im Lichte der Zuwanderungspolitik der letzten Jahre und der zumindest kurzfristig schlechteren
Konjunkturlage, stellt sich die Frage, wie das Osterreichische Zuwanderungsregime angepasst
werden kénnte, um aus der zu erwartenden Zuwanderung aus diesen Ldndern den maximao-
len Nutzen zu ziehen.

Dabei kdnnte zun&chst untersucht werden, welcher Spielraum durch eine Verschiebung der
Empfangerl@nderstruktur in einzelnen Zuwanderungsschienen maoglich wdare. Insbesondere
die im Bereich der kurzfristigen Zuwanderung (z.B. Saisoniers) k&dnnten hier Verlagerungen
moglich sein, da es auch dkonomisch effizienter ist kurzfristig anwesende Arbeitskrafte in

13) Dies entspricht in etwa der Erwerbsquote der gegenwértig in Osterreich lebenden ausléndischen Bevélkerung.
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Osterreich aus néher gelegenen Landern zu rekrutieren, um dadurch Wanderungskosten zu
minimieren.

Allerdings sollten diese Potentiale der Verlagerung realistisch eingesch&tzt werden. Bei der
gegenwadartigen jahrlichen Zuwanderung aus Drittstaaten (laut Wanderungsstatistik, 2001), die
nicht neue Mitgliedslénder sind, von etwa 15.000 Personen und dem bestehenden Familien-
nachzug aus den fraditionellen Sendeldndern (Jugoslawien und der Turkei), kdnnte hier wohl
nur ein Teil des Potentials aufgefangen werden.

Weitere Erhdhungen der Zuwanderung muissten durch eine Ausweitung der Kontingente
ermoglicht werden. Hier bietet sich an diese Ausweitung graduell und unter Bedachtnahme
auf die 6sterreichische Konjunkturlage so zu gestalten, dass der Nutzen von Zuwanderung in
Form hdéheren Wachstums maximiert wird. Aus diesem Grund sollte vor allem auf die Qualifi-
kation der Zuwandernden geachtet werden. Angestrebt werden kdnnte ein Mix aus Fach-
arbeiten und Absolventen héherer Ausbildungsstufen, in dem Personen mit Sprachkenntnissen
bevorzugt werden kénnten.

Ein Instrument, mit dem dies erreicht werden kdénnte, wdéren bilaterale Abkommen wie sie
bereits in Form der Grenzgdnger- und Praktikantenabkommen mit Ungarn bestehen. Diese
Abkommen kdénnen so gestaltet werden, dass sie eine Selektion von Bewerbern ermdglichen,
und Uber die generierten Anfrdge auch Informationen Uber das noch bestehende Potential
liefern k&dnnten. Uberdies kann im Rahmen dieser Abkommen die Héhe der Kontingente von
Jahr zu Jahr bestimmt werden.4)

Eine weitere Moglichkeit ware fir einen kleinen Teil der Zuwanderer zum Beispiel multilaterale
Abkommen fur Personen mit aus Sicht des &sterreichischen Arbeitsmarktes besonders vorteil-
haften Eigenschaften (wie gute Sprachkenntnisse, hohe Ausbildung) abzuschlieBen. Im Rah-
men solcher Abkommen kénnten sich auswanderungswillige BiUrger der neuen Mitgliedsldn-
der fUr einen langfristigen Aufenthalt bewerben. Als Auswahlkriterium sollten dabei — sofern
dieses Abkommen nur Staatsbirger der neuen Mitgliedsldnder betrifft — ausschlieBlich allge-
meine Qualifikationen herangezogen werden, nicht aber die Nationalit&t.!s) Die Antragsteller
kbnnten dann danach gereint werden, wie gut sie den Erfordernissen des &sterreichischen
Arbeitsmarktes entsprechen und alle jene, die einen niedrigeren Rang haben als die maximal
zulaissige Zahl der Zuwanderer kdnnten einen unbegrenzten Aufenthalistitel in Osterreich
erhalten. Da die Zahl der maximalen Zuwanderungen nicht rGckfUhrbar ist, bietet sich auch

14) In einer solchen Strategie wdare jedoch zu berUcksichtigen, dass nach dem Beitrittsvertrag einmal gewdhrte Kontin-
gente nicht mehr zurlck genommen werden kénnen. Eine Verringerung einmal gewdhrter Quoten ist daher nicht
mehr mdglich. Dies schidigt eine Vorgehensweise vor, die eine sukzessive Erhéhung anstrebt.

15) Dies 1asst sich dadurch rechtfertigen, dass die kulturellen Unterschiede unter den neuen Mitgliedsléndern deutlich
geringer sind als in Situationen, in denen solche Abkommen fUr die gesamte Zuwanderung gelten, und 16st Uberdies
das Problem, dass in diesem Fall keine Konflikte Uber die Hohe der Kontingente nach Ladndern entstehen kdnnten.
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hier an, die Zahl der Platze zun&chst niedrig zu halten und sukzessive und nach MaBgabe der
Arbeitsmarktlage zu erhéhen.19)

Aus Sicht einer Zuwanderungspolitik, die versucht moglichst hoch qualifizierte Arbeitskrafte
nach Osterreich zu bekommen eher weniger positiv zu bewerten wdren Regelungen auf
sektoraler und regionaler Ebene oder Regelungen, die sehr stark auf einzelne Berufsgruppen
abstellen. Der Grund hierfUr liegt darin, dass bestehende Methoden, die versuchen die
Beschaftigungsbedarfe nach Branchen oder Berufen zu prognostizieren wenig zuverl@sslich
sind und Uberdies solche Regelungen zu einer Strukturkonservierung im Empféngerland bei-
tragen, weil nur Bedarfe Uber zum Beispiel Berufe gemeldet werden kdnnen, die bereits
bestehen, sich aber gleichzeitig in einer Zeit des beschleunigten Strukturwandels Berufsbilder
und damit der gemeldete Bedarf rasch dndert.

Wichtig in der Implementierung der hier skizzierten Strategie wdare es, die dafir notwendigen
Abkommen rasch auf den Weg zu bringen, um dadurch die notwendigen Steuerungsinstru-
mente in die Hand zu bekommen. Schlussendlich sollten in der Gestaltung der wirtschaftspoli-
tischen Strategie, wéhrend der Ubergangsfristen, auf die vielfaltigen Mdglichkeiten des Staa-
tes RUcksicht genommen werden, den unerwinschten Arbeitsmarktwirkungen entgegenzu-
wirken. Auf die im Rahmen dieser Studie nur in KUrze (siehe Kapitel 6) eingegangen werden
kann.

1¢) Dieses Verfahren kann auf vielfdltige Weise verfeinert werden, indem man zum Beispiel eine Mindestpunktezahl
fordert um einen Einreisetitel zu erhalten oder aber auch Indikatoren Uber "weichere" persdnliche Eigenschaften wie
Flexibilitat oder Unternehmergeist erfragt. Im Rahmen dieser Studie kdnnen diese Verfeinerungen nicht im Einzelnen
diskutiert werden. Es sei aber auf die Literatur zu Ldndern (z.B. Australien, Neuseeland) verwiesen, in denen dhnliche
Verfahren angewandt werden.
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4. Pendeln

Im Gegensatz zur Fllle der Studien zum Thema Migration bestehen zum Pendeln bisher nur
sehr wenige Untersuchungen, die sich Gberdies zumeist mit der Osterreichischen Situation
beschaftigen. Die Ursache hierfUr dirfte wohl in dem geringen Erkenntnisstand der sozial- und
wirtschaftswissenschaftichen Forschung zu den Motivationen grenziberschreitenden Pen-
delns liegen, sodass die Grundlagen fUr eine prognostische Tatigkeit fehlen. Im Unterschied zu
Arbeitsmigranten wohnen Pendler an einem Ort und arbeiten an einem anderen. Auf diese
Weise kdnnen sie Vorteile aus geringeren Lebenshaltungskosten am Wohnort und héheren
Lébhnen am Arbeitsort lukrieren. Gerade im Fall der Erweiterung der europdischen Union um
die Nachbarlénder Osterreichs tritt dieser Unterschied sehr deutlich zu Tage. Ein Migrant muss
die hdheren Lebenshaltungskosten in Osterreich zahlen und wird daher einen Teil der nomi-
nellen Lohnunterschiede zwischen Osterreich und den neuen Mitgliedsiéndern durch das
héhere Preisniveau in Osterreich verlieren. Ein Pendler hingegen kann seinen Lohn zu offiziel-
len Wechselkursen umtauschen und daher von den niedrigeren Preisen im Heimatland profi-
tieren und das volle nominelle Lohngefdlle ausnUtzen.

Die in der theoretischen Literatur am hdaufigsten erwdhnten Vorteile des Pendelns gegeniber
einer Arbeitsaufnahme am Wohnort sind a) ein hdherer Lohn am Arbeitsort als am Wohnort
und b) niedrigere Lebenshaltungskosten am Wohnort als am Arbeitsort und ¢) Nutzencharak-
teristika des Wohnortes (d. h. so genannte Amenities), die am Arbeitsort nicht gegeben sind.
Gegen Pendeln spricht die tagliche Reise zum und vom Arbeitsplatz. Diese verursacht neben
den finanziellen Reisekosten auch einen Zeitverlust. Allerdings ersparen sich Pendler auch Kos-
ten der Migration. Insbesondere kdnnen die finanziellen und psychischen Kosten der Wohn-
ortverlagerung (wie zum Beispiel der Verlust des Bekanntenkreises) vermieden werden.

Diese Uberlegungen machen deutlich, welche Vielzahl von Faktoren bei der Pendlerent-
scheidung eine Rolle spielen. So hdngen die Reisekosten pro Distanzeinheit zum einen von
den Preisen der Verkehrsmittel ab, zum anderem aber werden sie stark von den alternativen
Verwendungen der Zeit fUrs Reisen abhdngen. Die Pendeldistanzen der Frauen sind dement-
sprechend kUrzer als jene der Mdnner, da Frauen aufgrund ihrer immer noch gréBeren Rolle in
der Kinderbetreuung und im Haushalt hthere Opportunitaiskosten fir die Reisezeit haben
(White, 1986). Des Weiteren hdngt die Distanz zwischen zwei Orten auch von der Qualitat der
Infrastrukturnetzwerke ab. Generell werden die Pendlerverflechtungen mit einem Verkehrs-
knotenpunkt starker ausgeprdgt sein als mit anderen Regionen, da dieser schneller erreichbar
ist.

Die tagliche Arbeitszeit am Empfdngerort ist ein weiterer Einflussfaktor auf die Pendelent-
scheidung. Da die Reisekosten beim Pendeln pro Reise zum Arbeitsort anfallen sind die Reise-
kosten pro Arbeitstunde geringer, je hoher die verbrachte Arbeitszeit pro Tag am Arbeitsort ist.
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Teilzeitarbeitskrafte pendeln daher unter sonst gleichen Bedingungen seltener als Vollzeit-
arbeitskréfte (Rouwendal — Rietveld, 1994, Leigh, 1986).

Arbeitslosigkeit und die VerfUgbarkeit von Arbeitspldfzen in der Empféngerregion sind eben-
falls Einflussfaktoren auf die Entscheidung zwischen Pendeln, Migration und Verbleib in einer
Region. Dies ergibt sich schon aus definitorischen Uberlegungen: Pendler werden nicht am
Arbeitsort arbeitslos, sondern wie alle anderen Arbeitskradfte am Wohnort. Ein gréBeres
Arbeitsplatzangebot bzw. eine niedrigere Arbeitslosenquote in der Empféngerregion macht
aber Pendeln gegenuber dem Migrieren attraktiver (Cameron — Muelbauer 1998). Auch
Unvollkommenheiten am Wohnungsmarkt kdnnen einen wichtigen Einfluss auf die Pendelent-
scheidung haben. Ist der rasche Verkauf einer Wohnung mit hohen Wertverlusten verbunden,
wirkt dies tendenziell in Richtung einer hdheren Attraktivitdt des Pendelns als einer Vorstufe
der Migration. (Punpiung, 1993, Cameron — Muelbauer, 1999)

Staatliche Subventionen von Wohnungen kénnen ein weiteres Motiv fUr das Pendeln dar-
stellen. Ist der Zugang zu subventionierten Wohnungen am Arbeitsort des Pendlers
beschrdnkt, werden die Bewohner gréBere Pendelzeiten in Kauf nehmen (Hughes -
McCormick, 1981). Vor allem angesichts der EU-Erweiterung ist dieser Gesichtspunkt wichtig.
Die Wohnungsmadarkte sowohl der MOEL als auch Osterreichs sind stark reguliert. Insbesondere
in den urbanen Zentren spielen staatliche Sozialwohnungen eine wichtige Rolle. Da diese
Wohnungen ausldndischen Staatsbirgern nicht zugdnglich sind, wirkt dies tendenziell in
Richtung einer hdheren Attraktivitat des Pendelns relativ zur Migration.

Schlussendlich wird in der so genannten ,Neuen Theorie der Migration” rdumliche Mobilitat
von Arbeitskraften als eine Haushaltsentscheidung gesehen. In dieser Theorie kann Pendeln
einen Kompromiss zwischen Haushaltsmitgliedern darstellen, die an verschiedenen Orten
arbeiten und dennoch in einem Haushalt wohnen wollen. Diese Theorie lenkt das Augenmerk
auf die Rolle der Haushaltsstruktur als Determinante des Pendelns. Mitglieder von Mehrperso-
nenhaushalten sollten haufiger pendeln als Einpersonenhaushalte. Verheiratete Manner und
vor allem Md&nner in Doppelverdienerhaushalten pendeln Uber weitere Distanzen (Punpuing,
1993).

Das grenzUberschreitende Pendeln wird auBerdem noch durch eine Reihe von zusatzlichen
Faktoren beeinflusst. So stellen unterschiedliche Sprachen und Kulturen bei grenziberschrei-
tendem Pendeln eine Barriere dar. Unterschiede im Zugang zum Sozialsystem kénnen ebenso
zZu einem Pendelmotiv werden. Allerdings sollten fUr Pendler in all jenen Fallen, in denen die
Sozialleistung an den Wohnort gebunden ist, keine zus@tzlichen Anreize zum Pendeln entste-
hen.

Bei Unsicherheit Uber die zukiUnftige Entwicklung kann Pendeln Uberdies als eine Art Versi-
cherung fungieren. Geht man davon aus, dass Personen, die vor einer Migrationsentschei-
dung stehen nur unvollkommen Uber die Gebr&uche und Entwicklung in der Empfdngerre-
gion informiert sind, so kann Pendeln als eine Vorstufe zur Migration gesehen werden.
Zun&chst wird in einer Region ein Arbeitsplatz gesucht, ohne den Wohnort zu verlegen. Erst

WIFO



- 52 —

nachdem ausreichend Informationen Uber den Arbeitsort gesammelt wurden, folgt eine

Ubersiedlung.

4.1

Bisherige Untersuchungen

Bisherige Untersuchungen zum Thema Pendlerpotential fanden vor allem fur Osterreich statt.
So versucht Huber (1998) sowohl anhand eines von Maier (1994) geschdatzten Pendlermodells
als auch auf Grundlage der Befragung von Fassmann — Hintermann (1997) eine erste Schat-
zung des Pendlerpotentials an der Grenze, dabei werden allerdings nur Regionen innerhalb
von 30 Kilometer von der Grenze und die groBen &sterreichischen Stadtregionen bericksich-
tigt. Der slowakische Grenzraum wird Uberdies nicht bertcksichtigt, weil zum Zeitpunkt des
Entstehens dieser Studie die Slowakei noch nicht als Beitrittskandidat galt. Uberdies werden in
der zugrunde liegenden Gravitdtsschatzung nur Unterschiede im Arbeitsplatzangebot der
Empfangerregion und den Arbeitskréften in der Senderegion berUcksichtigt. Lohnunter-
schiede, welche ein wichtiges Pendelmotiv darstellen werden nicht bericksichtigt.

Ubersicht 4.1:

Bisherige Studien zum Thema Pendeln nach einer Erweiterung

Autor GréBenordnung’) Einbezogene Einbezogene Methode
Empfé&ngerregionen Senderegionen
Huber (1998) —Je nach Methode | —Regionen innerhalb | — Regionen innerhalb | — Umlegen eines

zwischen 47.000
und 105.000
Tagespendler

von 30km von der
Grenze und Wien,
Linz, Graz (ohne
Slowakei)

von 30 km von der
Grenze (ohne
Slowakei)

Pendlermodells von
Maier (1994)

— Analyse der
Interviewdaten von
Fassmann —
Hintermann (1997)

Walterskirchen — Dietz
(1998)

- 150.000
Tagespendler

—Keine regionale
Gliederung

— MOEL Grenzregion
innerhalb von 90
Minuten Reisezeit
von der Grenze

— Umlegen der
Pendlerzahlen
Osterreichs ins EU-
Ausland

Birner et al. (1999)

— Zwischen 61.000
und 41.000
Tagespendler

— Zwischen 85.000
und 95.000 Nicht—
Tagespendler

— Innerhalb von 90
Minuten Reisezeit
von der Grenze

—Innerhalb von 90
Minuten Reisezeit
von der Grenze

—Umlegen eines
Erreichbarkeitsmodells

Alecke et al. (2000)

— Etwa 1% bis 2% der
wohnhaften Bevdl-
kerung in den
Empfangerregionen

— Polnische und
Tschechische
Stédte in der
Grenzregion

— Deutsche
Grenzregionen

— Umlegen eines
Pendlermodells fUr die
Deutsch-Deutsche
Grenze nach 1990

Huber (2001)

— Etwa 85.000
Tagespendler

—Innerhalb von 90
Minuten Reisezeit
von der Grenze

—Innerhalb von 90
Minuten Reisezeit
von der Grenze

— Umlegen eines
Pendlermodells for
Osterreich

1) Jeweils laut Hauptvariante im Szenario ohne Ubergangsfristen.
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Die Schafzung des Pendlerpotentials in der Studie von Walterskirchen — Dietz (1998) basiert
auf der Grundannahme, das Einpendlerniveau in den angrenzenden MOEL Regionen passe
sich langfristig an jenes der 6sterreichischen Grenzregionen ins "westliche" Ausland an. Dabei
errechnen Walterskirchen — Dietz (1998) fUr das Einpendlerpotential eine GroBenordnung von
etwa 150.000 Personen innerhalb von 10 Jahren ab Gewd&hrung der Freizigigkeit. Weiters wird
angenommen, in den ersten Jahren fande ein stdrkerer Anstieg statt, danach ein flacher bis
zum Erreichen des Sattigungsniveaus. Birner et al. (1999) bauen auf den Ergebnissen von
Walterskirchen — Dietz (1999) auf und untersuchen die regionale Verteilung des Pendlerpoten-
tials. Dabei wird ein zweistufiges Verfahren herangezogen. In der ersten Stufe wurde das
Gesamtpotential an Einpendlern in Tages— und Nichttagespendler aufgeteilt. AnschlieBend
wird fUr jede dieser Gruppen die rdumliche Verteilung geschatzt. Die Grundlage zur Ermittlung
des Tagespendlerpotentials stellt dabei das OIR-Erreichbarkeitsmodell dar.

Unter Einrechnung der Slowakei wirden laut Birner et al. (1999) von den 156.000 Einpendlern
rund 61.000 (zirka 40%) Tagespendler sein. Jeder dritte Tagespendler wirde dabei aus der
Slowakei kommen. Von den Nichttagespendlern wirden 18.000 aus Tschechien kommen.
Bedeutsam — vor allem fUr SUdosterreich — ist das zu erwartende Einpendlerpotential aus
Ungarn und Slowenien. Die Zahl der Tagespendler aus Ungarn ist im Verhdltnis zu den ande-
ren drei MOEL aufgrund der schlechten Erreichbarkeit von Osterreichischen Arbeitszentren am
geringsten. In Slowenien bewirkt die NGhe zum Karntner Zentralraum einen hdheren Tages-
pendleranteil.

In der Studie von Huber (2001) wird das GravitGtsmodell (z.B. Lowe — Sen (1996), Thorsen —
Gitlesen (1998)) als empirisches Grundmodell herangezogen. Nach diesem Modell hangt die
Anzahl der Tagespendler aus dem Bezirk i in den Bezirk j7) in Prozent der Bevolkerung der
Senderegion (pj) positiv von den Lohnunterschieden zwischen diesen Regionen (wj) und den
Unterschieden in der Wahrscheinlichkeit, in diesen Regionen eine Arbeit zu finden (ej) sowie
negativ von einem MaB der Distanz (dj) zwischen den Regionen ab. Der unterstellte empiri-
sche Zusammenhang zwischen Pendlerwahrscheinlichkeit und regionalwirtschaftichen Ent-
wicklungen nimmt daher die Form:

(1) p” =06j +a1In(V\4j)+azln(qj)+a3dij +Q4Zi +Q5Zj +§ij

an. Die Variablen Zi und Z; sind dabei weitere Charakteristika der Sende- bzw. Empfdngerre-
gion, (z.B. Bevolkerungsdichte) die fUr die Erkldrung des Pendelns wichtig sind. Solche Vari-
able kénnten zum Beispiel MaBe fUr die Bevolkerungsstruktur (Frauenanteil, durchschnittliches
Alter, etc.) oder die Wirtschaftsstruktur (z.B. Industrieanteil, Agraranteil) einer Region sein. Es
kédnnen aber auch Variablen des Wohnungsmarktes verwendet werden. Auch kdnnten ver-
schiedene strukturelle Regionstypen unterschiedliche Pendlerwahrscheinlichkeiten aufweisen.

17) Wien wurde als Bezirk ausgenommen.
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Dieses Modell wurde fir Pendlerbewegungen innerhalb Osterreichs geschétzt. Dabei zeigten
okonometrische Testverfahren, dass eine invers quadrierte Distanzfunktion mit der Reisezeit als
DistanzmaB die besten Eigenschaften aufweist und die Beschaftigungswahrscheinlichkeit
sowohl in der Sende- als auch in der Empfdangerregion am besten durch die Beschaftigungs-
quotels) in einer Region gemessen werden kann.

Ubersicht 4.2: Koeffizienten einer Schétzung des Zusammenhangs zwischen Pendlerrate,
Lohndifferentialen, Beschdaftigungsdifferentialen und Distanzen fir Gsterreichische Bezirke 1991

Marginale Effekte

Inverse Reisezeit (1/1) 3,2907%**
(0,1479)

Logarithmierte Lohnunterschiede (wj/wi) 0,004 1#**
(0,0020)

Logarithmierte Unterschiede der Beschd&ftigungsquote (ej/ei) 0,0175%**
(0,0014)

Q: Statistik Ausrtria, Volksz&hlung 1991, WIFO-Berechnungen. — Koeffizienten sind Ergebnisse eines Tobit Schdtzers
unter BerUcksichtigung unterschiedlicher Konstanten fir jeden Empféngerbezirk. Marginale Effekte geben die erste
Ableitung der Schétzfunktion am Durchschnittswert der Variablen an. *** signifikant auf dem 1% Niveau, ** signifikant
auf dem 5% Niveau, * signifikant auf dem 10% Niveau. — Werte in Klammern sind Standardabweichungen des Schét-
zers.

Ein besonderes Problem dieser Untersuchung ergibt sich aus der Verwendung 6sterreichischer
Pendlerdaten als Grundlage fur die Sch&tzung, da die Barrieren, die beim Pendeln Uber Lan-
desgrenzen aufgrund der unterschiedlichen Rechtssysteme und der Sprachunterschiede ent-
stehen, nicht berUcksichtigt werden. Diese zusdtzlichen Barrieren kdnnen erheblich sein. So
pendelten in den Osterreichischen Grenzbezirken mit Deutschland, der Schweiz und Italien im
Jahr 1991 nur etwa ein Viertel so viele Personen Uber Landesgrenzen als Uber Bezirksgrenzen,
obwohl die Lohnunterschiede ins Ausland zum Teil erheblich héher waren als ins Inland.

Die relative Aftraktivitdt des grenziberschreitenden Pendelns hdngt von einer Vielzahl von
Faktoren ab. So pendeln aus Vorarlberg aufgrund historisch gewachsener Beziehungen etwa
drei Viertel so viele Personen ins Ausland wie ins Inland. In Karnten, wo die Beziehungen deut-
lich weniger intensiv sind und Gberdies erhnebliche natUrliche Barrieren fUr Pendeln bestehen,
liegt diese Quote hingegen nur bei 2%. Auch ein starker Zentralraum in der eigenen Grenzre-
gion ist ein Grund, warum grenzUberschreitendes Pendeln weniger attraktiv wird. In den Salz-
burger Grenzregionen liegt daher das Verhdlinis zwischen Auslands— und Inlandspendler nur
bei 9%. Des Weiteren spielen die RegionsgréBe und vor allem die Alternativen zu einem
grenzUberschreitenden Pendeln ein wichtige Rolle. In Vorarlberg ist das grenzUberschreitende

18) Dies ist die Anzahl der Beschdaftigten in einerm Bezirk in Prozent der Bevdlkerung.
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Pendeln wohl auch deswegen so beliebt, weil in die anderen Bundesidnder nur sehr schwer
gependelt werden kann.

Aus diesem Grund wurden in der Studie von Huber (2001) Abschlége fUr die prognostizierten
Pendlerniveaus berechnet, deren Hohe im Hauptszenario bei einem Drittel des innerdsterrei-
chischen Pendlerniveaus liegen. Im Szenario eines hohen Integrationsniveaus wurde von
einem Anfeil des grenzUberschreitenden Pendelns ausgegangen, der bei 75% liegt (was in
etwa dem Niveau in Vorarlberg entspricht) vom durchschnittlichen dsterreichischen Wert aus-
gegangen und das grenzuberschreitende Pendeln mit einem Viertel des Binnenpendelns
festgelegt.

Abbildung 4.1: Der fir die Pendlerprognose bericksichtigte Grenzraum

Q: WIFO.

Uberdies wurde unterstellt, dass die maximale Pendlerzeit 90 Minuten im motorisierten Indivi-
dualverkehr in eine Richtung betfragt und somit nur der in Abbildung 4.1 dargestellte Grenz-
raum als Senderaum berUcksichtigt.

Schlussendlich wurden Anderungen in den Fahrzeiten zwischen den MOEL Regionen und den
Osterreichischen Regionen anhand von prognostizierten Reisezeiten berGcksichtigt und
anhand von Konvergenzgleichungen festgestellt, dass das Lohnnwachstum in den Grenzregio-
nen etwa 2,2% schneller verl&uft als in Osterreich. Dies wurde zur Prognose des Lohndifferenti-
als herangezogen.
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Die Ergebnisse dieser Schétzungen des Tagespendlerpotentiales ohne Ubergangsfristen
ergeben ein Potential von ca. 85.000 Tagespendlern. Allerdings sind auch diese Potential-
schatzungen mit einiger Unsicherheit behaftet. Diese Unsicherheiten betreffen vor allem zwei
kritische Annahmen der Berechnung:

1. Die relative Attraktivitdt des grenziberschreitenden Pendelns gegeniUber dem Binnen-
pendeln. In der Hauptvariante geht Huber (2001) davon aus, das grenziberschreitende
lage etwa bei 33% des bezirksiberschreitenden Pendelns. Allerdings gibt es in Osterreich
auch ein Beispiel (Vorarlberg), in dem das grenziberschreitende Pendeln deutlich Uber
diesem Wert liegt. Geht man von einem Abschlag von nur 25% gegenUber dem
Binnenpendeln aus steigt das Pendlerpotential auf 190.000 Pendler. Vor allem im Umland
und in den Randgebieten Osterreichs kénnte ein solches Niveau zu einem erheblichen
Wettbewerb um bestehende Arbeitpldtze fGhren. In diesen Regionen liegt das
Pendlerpotential in diesem Fall bei Uber 10% der bestehenden Arbeitsplaize.

2. Die maximale Pendeldistanz — Huber (2001) geht davon aus, Tagespendler kdnnen maxi-
mal eine Reisezeit von 90 Minuten in eine Richtung pendeln — also 3 Stunden hin und
retour. Ldngere Pendeldistanzen erhdhen das Pendlerpotential ebenfalls deutlich: Bei
einer maximal zul&ssigen Reisezeit von 120 Minuten in eine Richtung auf Uber 125.000 Per-
sonen. Obwohl es fur Tagespendler kaum wahrscheinlich ist, eine solch lange Reisezeit
einzugehen, kdnnte es bei den bestehenden hohen Lohndifferentialen zwischen den
MOEL und Osterreich zu l&ngeren Reisezeiten, als in Osterreich beobachtet, kommen, was
ein zusatzliches Element der Unsicherheit in die Schétzungen bringt.

Trotz dieser Unsicherheiten zeigen die Schdtzungen, dass das Pendlerpotential vor allem die
Bundeslander der Ostregion sowie die Umlandbezirke Wiens, die Randgebiete, Wien selbst
sowie die mittelgroBen Stadte betrifft. Eine Ubergangsfrist bis ins Jahr 2012 verringert in diesen
Schatzungen das Potential an Tagespendlern um 10.000 Personen (oder etwa 12%), Uberdies
verringern Ubergangsfristen die Bandbreite des geschdatzten Potentials.

4.2 Bisherige Pendlerzahlen

Im Vergleich zu den geschatzten Pendlerpotentialen sind die in Osterreich bisher erreichten
Zahlen der grenzUberschreitenden Pendlerbewegungen gering. 2002 gingen offiziell etwa
2.160 Pendler aus den neuen Mitgliedsléindern einer Erwerbstétigkeit in Osterreich nach. Dazu
kamen noch etwa 6.300 Grenzgdnger welche dhnlich den Pendlern ihren Wohnsitz im
Sendeland beibehalten, aber laut Fremdengesetz nur in den unmittelbar an der Grenze zu
ihnrem Heimatland liegenden Bezirken (sowie in Rust und Eisenstadt) arbeiten kdnnen und
Uberdies in separaten Grenzgdngerabkommen reguliert werden. Der GroBteil der bisher in
Osterreich beschéaftigten Pendler arbeitet in Niederdsterreich, bei den Grenzgéngern halt das
Burgenland aufgrund des Grenzgdngerabkommens mit Ungarn den hdéchsten Anteil. Zumeist
kommen die Pendler und Grenzganger aus Ungarn und Tschechien.
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Die relativ zu den geschdtzten Potentialen geringe Anzahl an Grenzgdngern und Pendlern
resultiert aus den erheblichen Beschrénkungen, die fUr die Zuwanderung von Pendlern beste-
hen. Ein, wenn auch immer noch reguliertes Beispiel fur die mdglichen Effekte einer Liberali-
sierung des Pendlerwesens, stellt das Burgenland dar. Aufgrund des Grenzgdngerabkommens
zwischen Ungarn und Osterreich konnten Grenzgdnger in dieses Bundesland unter erleichter-
ten Bedingungen zuwandern. Dementsprechend hoch sind im Burgenland die bereits erreich-
ten Grenzg&ngerzahlen aus Ungarn. Insgesamt wurden Uberdies gerade in den letzten drei
Jahren erhebliche Fortschritte in der graduellen Offnung der Grenzen fUr Pendler und Grenz-
ganger erzielt. 1999 waren erst 662 Pendler und ca. 5.200 Grenzgdnger offiziell einer Tatigkeit
in Osterreich nachgegangen.

Ubersicht 4.3: Pendler und Grenzgd&nger in den &sterreichischen Bundesldndern 1999 nach
Sendeléndern

Tschechien Slowakei Ungamn Slowenien Sonstige Summe
Grenzgdnger
Wien 0 0 0 0 0 0
Niederdsterreich 758 376 226 0 4 1.364
Burgenland 4 153 3.691 102 6 3.956
Steiermark 0 2 1 760 1 764
Kérnten 0 0 73 0 73
Oberdsterreich 137 0 0 0 0 137
Salzburg 0 0 0 0 4 4
Tirol 0 3 0 3 6
Vorarlberg 0 0 0 0 6 6
Osterreich 899 531 3.921 935 24 6.310
Pendler
Wien 81 288 60 0 2 431
Niederdsterreich 290 363 135 1 21 810
Burgenland 1 59 269 7 2 338
Steiermark 4 4 50 212 4 274
Karnten 0 0 0 73 0 73
Oberosterreich 137 56 31 3 0 227
Salzburg 0 0 3 0 0 3
Tirol 0 0 0 0 1 1
Vorarlberg 2 0 1 0 1 4
Osterreich 515 770 549 296 31 2.161

Q: Biffl et al. (2003), WIFO-Berechnungen.
Trotz des positiven Beitrags, insbesondere der Grenzgdngerabkommen zum Abbau des

bestehenden Pendlerpotentials, hat die geringe geografische Reichweite der Grenzgdnger-
abkommen (nur unmittelbare Grenzbezirke zu dem Sendeland oder Rust bzw. Eisenstadt)
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auch Nachteile. Insbesondere ist zu beflrchten, dass auf diese Weise Pendler, die eher ins
Landesinnere pendeln wirden, aufgrund des leichteren Zugangs in die Grenzregionen kom-
men. Es ware daher an eine Ausweitung des Geltungsbereichs bilateraler Grenzgdngerab-
kommen zu denken. Auch sollten in ndchster Zeit mit anderen Landern solche Grenzgdnger-
abkommen abgeschlossen werden.

4.3 Quantitative Szenarien

In der vorliegenden Studie wird das WIFO-Pendlermodell wie in Huber (2001) auf grenzUber-
schreitendes Pendeln angewandt. Der Unterschied zu der Studie von Huber (2001) liegt dabei
einerseits in der Verwendung rezenterer Daten und andererseits in der Untersuchung von Sze-
narien, die den gednderten institutionellen Rahmenbedingungen nach der Unterzeichnung
des Beitrittsvertrages entsprechen. Im Gegensatz zur Untersuchung von Huber (2001) stehen
uns Daten Uber die H6he der regionalen Lbhne und Beschdffigungsquoten aus dem Jahr
2001 zur Verfogung.

Uberdies wurden in Slowenien die besonderen Behinderungen, die fir das Pendeln in
Westslowenien bestehen, weil hier zumindest fUr einen Teil des Jahres mautpflichtige StraBen-
stfrecken zu benUtzen sind, berUcksichtigt, indem Transportkosten von etwa 100 € den L&hnen
der BUrger aus den Regionen, die dies betrifft (Goriska, Gorenska, Osrednjeslowenska), zuge-
schlagen wurden.?)

Dies hat einige Auswirkungen auf die geschatzten Pendlerpotentiale. Diese resultieren zum
einen aus der schlechten Beschaftigungsentwicklung der letzten Jahre in einigen neuen Mit-
gliedsldndern. In allen Ladndern lagen die Beschaftigungsquoten im Jahr 2001 unter jenen des
Jahres 1999, welches das Ausgangsjahr fur die Untersuchung in Huber (2001) war. Dies fUhrt
tendenziell zu einer Erhdhung der Pendlerpotentiale. Zum anderen kam es aber in einigen
Landern insbesondere in Ungarn, zu deutlichen Lohnerhbhungen.20) In den Komitaten der
ungarischen Grenzregion stiegen die Nettoldhne im Jahr 2000 um zwischen 10% und 15%. Dies

19)) Gegenwdrtig kostet die Benutzung des Karawankentunnels fUr Inhaber eines 10 Tage Monatspasses 2,15 € pro
Fahrt. Nach diesem Preis wéren damit pro Jahr und Person etwas weniger als 50 Fahrten (= 25 Tage oder 5 Wochen)
durch den Tunnel moéglich. Da nur ein Teil der Auspendler in Regionen wandert, die eine Anreise Uber den Karawan-
kentunnel notwendig machen, scheint dieser Betrag vertretbar. Uberdies wéren bei einer entsprechenden Nach-
frage auch Angebotsdnderungen seitens der Betreiber denkbar. So kostet an der Tauernautobahn eine Pendlerkarte
etwa 30 €.

Insgesamt &ndert die BerUcksichtigung dieser zusatzlichen Transportkosten wenig an den Szenarien. Ohne die
Berechnung der Maut ware das Migrationspotential um nur 200 Personen héher. Der Grund hierfor liegt in dem nied-
rigen Ausgangsniveau des Pendelns aus Westslowenien, da die Infrastrukturvoraussetzung in dieser Region aufgrund
der Gebirgslage schlecht sind.

2) Diese erheblichen Lohnerhdhungen kénnen zum Teil auf Vorzieheffekte aus der Mindestlohnerhdhung in Ungarn
zurUckgefihrt werden. Ab J&anner 2001 wurden die Mindestidhne in Ungarn stark angehoben. Dies 1asst auch fur die
ndchsten Jahre starke Lohnsteigerungen erwarten.
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fUhrte zu einer erheblichen Erhdhung der Durchschnittsidhne in den Grenzregionen und wirkt
in Richtung einer Verringerung der Pendlerpotentiale.

Uberdies werden in dieser Untersuchung die Szenarien an die bestehenden Regelungen
angepasst. Insbesondere berechnen wir die Pendlerpotentiale in den Jahren 2006 (nach
einer zweijtthrigen Ubergangsfrist), 2009 (funfiahrige Ubergangsfrist) und 2011 (siebenjahrige
Ubergangsfrist). Ansonsten unterstellen wir dieselben Annahmen wie Huber (2001). Insbeson-
dere gehen wir von einem um 2,2 Prozentpunkten rascheren Lohnwachstum in den Grenzre-
gionen aus und berechnen die Pendlerpotentiale fir verschiedene Annahmen Uber das
grenzUberschreitende Pendeln (33%, 25% und 75%).

Ubergangsfristen bis 2006

Die Ergebnisse dieser Berechnungen unter der Annahme einer zweijdhrigen Ubergangsfrist
(bis ins Jahr 2006) sind in Ubersichten 4.4. bis 4.5 dargestellt. Die Gesamtzahl der berechneten
Pendler unterscheidet sich kaum von jener in Huber (2001). Liegt das prognostizierte Pendler-
potential im Jahr 2005 bei rund 85.000 Personen, so liegt es nach diesen Berechnungen bei
etwa 80.000 Personen. Da es sich bei Pendlern um eine BestandsgroBe handelt, wdren von
diesen Berechnungen, die etwa 8.500 Pendlerinnen und Grenzgdngerinnen aus den neuen
Mitgliedslandern abzuziehen, sodass das zusatzliche Arbeitskrdfteangebotspotential in den
Grenzregionen Osterreichs durch das Pendlerpotential nach diesen Berechnungen bei einer
EinfOhrung der FreizOgigkeit in der Hauptvariante der Berechnung bei etwa 72.000 Personen
liegen durfte.

Die Unterschiede zur Untersuchung von Huber (2001) sind einerseits auf den gednderten
Prognosezeitpunkt zurickzufUhren. Innerhalb eines Jahres ndhern sich die Lohne der Kandida-
tenl&dnder annahmegemaB den Osterreichischen an. Andererseits liegt eine der wesentlichen
Ursachen fUr das geringere Pendlerpotential im erheblich angestiegenen Lohnniveau in den
ungarischen Grenzregionen. Dieses liegt nach den vorliegenden Berechnungen um fast 7.000
Personen unter jenem der Untersuchung von Huber (2001).

Ubersicht 4.4: Prognostiziertes Pendlerpotential nach Sendeléndern im Jahr 2006

Haupt Obere Untere Haupt Obere Untere
variante Variante Variante variante Variante Variante
33% 75% 25% 33% 75% 25%
Absolut In % der Beschd&ftigten
Tschechien 28.083 63.250 21.083 0.91 2,04 0.68
Slowakei 29.143 65.637 21.879 1.91 4,29 1.43
Ungamn 9.499 21.394 7.131 0.24 0.55 0.18
Slowenien 12.176 27.424 9.141 0.73 1,65 0.55
Insgesamt 78.901 177.704 59.235 0.77 1.74 0.58

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.
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Uberdies besteht gerade hinsichtlich des Einpendelns aus Westslowenien und auch aus West-
bbhmen insoferne eine Unsicherheit, da in diesen Regionen auch andere westeuropdische
Regionen (ltalien bzw. Deutschland) auBer Osterreich als Ziel der Pendelbewegungen in
Frage k&men. Die Schdfzungen gehen davon aus, dass weder [talien noch Deutschland ihren
Arbeitsmarkt gegenitber den Pendlern liberalisieren. Dementsprechend wirde das Pendler-
potential aus Slowenien und Tschechien nach Osterreich sinken, wenn entweder Italien oder
auch Deutschland das grenziberschreitende Pendeln liberalisieren wirden. In diesem Fall
wdre eine Umlenkung der Pendlerstrome in diese Regionen zu erwarten.

Ubersicht 4.5: Prognostiziertes Pendlerpotential nach Empféngerregionen im Jahr 2006

Haupt- Obere Untere Haupt- Obere Untere
variante Variante Variante variante Variante Variante
33% 75% 25% 33% 75% 25%
Absolut In % der Beschd&ftigten

Bundesidnder
Wien 28.136 63.370 21.123 3.8 8.6 2.9
Niederdsterreich 27.509 61.958 20.653 5,5 12,3 4,1
Burgenland 4.487 10.106 3.369 5,6 12,6 4,2
Steiermark 7.670 17.274 5.758 1.8 4,1 1.4
Karnten 5.199 11.709 3.903 2,8 6,3 2.1
Ober6sterreich 5.899 13.286 4.429 1.1 2,5 0.8
Tirol 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Salzburg 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Vorarlberg 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Wirtschaftsregionen*
Metropole 28.136 63.370 21.123 3.6 8.1 2,7
GroBstadte 14.202 31.987 10.662 2,5 57 1.9
Umland 15.700 35.361 11.787 8,5 19,1 6.4
Mittelstadte 7.860 17.702 5.901 3.5 7.9 2,6
Intensive Industrieregionen 1.176 2.650 883 0,6 1.3 0,4
Intensive Tourismusregionen 0 0 0 0,0 0.0 0.0
Extensive Industrieregionen 3.565 8.029 2.676 1.9 4,2 1.4
Touristische Randgebiete 1.570 3.536 1.179 2,7 6,0 2,0
Industrialisierte Randgebiete 6.690 15.068 5.023 5.8 13,1 4,4
Insgesamt 78.901 177.704 59.235 2,6 58 1.9

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen. * FUr eine Zuordnung der Bezirke auf Regionstypen sieche Anhang 2.

Ein groBer Teil der Pendler aus den neuen Mitgliedsldndern wird in die stadtischen Gebiete
pendeln. In absoluten Zahlen sollte der GroBteil des Pendlerpotentials nach Wien und Nieder-
Osterreich gehen. Nach Regionstypen wird es hingegen — neben dem Zuzug in die Metropole
Wien — vor allem in den GroBstédten (dies sind Linz und Graz) und in den Umlandbezirken der
groBen Stadte (insbesondere das Wiener Umland) zu stérkerem Einpendeln kommen. Im Ver-
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gleich zur Untersuchung von Huber (2001) kommt es aufgrund des geringeren Einpendelns
aus der ungarischen Grenzregion zu einigen Verschiebungen in der Struktur der Empfdanger-
regionen. Insbesondere liegt aufgrund des geringeren Auspendlerniveaus aus Westungarn,
das prognostizierte Einpendeln ins Burgenland (um fast 4.000 Personen) und in die touristi-
schen Randgebiete deutlich niedriger als in der Untersuchung von Huber (2001).

Hinsichtlich potentieller Arbeitsmarktkonkurrenzierungen sind jedoch Zahlen, relativ zur
Beschaftigung in einer Region, aussagekraftiger als Absolutzahlen. Relatfiv zur Anzahl der
Beschdaftigten zeigen sich vor allem im Burgenland und Niederdsterreich (besonders in
Umlandbezirken Niederdsterreichs) hohe Potentiale, die Uber 5% der derzeit Beschaftigten
liegen. Im Fall des Burgenlandes ist dies durch die Grenzndhe zu erkldren; im Fall Niederdster-
reichs und der Umlandregionen kann dies vor allem darauf zurGckgefihrt werden, dass in die-
sen Regionen aufgrund des hohen Auspendleranteils in die Stadte, die Erwerbsquote an sich
schon niedrig ist und Uberdies die unmitteloaren Umlandbezirke Wiens sich in der Erreichbar-
keit und dem durchschnittlichen Lohnniveau von Wien kaum mehr unterscheiden.

Allerdings sind die Unsicherheiten, die mit der Prognose der Pendlert&tigkeit verounden sind,
als ausgesprochen hoch zu bewerten. So hangt sehr viel von der Hbohe des Abschlags fur
grenzUberschreitendes Pendeln ab. Je nach dem, ob dieser héher oder niedriger gewdahlt
wird, kédnnen Szenarien mit sehr hohen oder sehr niedrigen Pendlerpotentialen generiert wer-
den.

Ubergangsfristen bis 2009 und 2011

Eine Verléngerung der Ubergangsfristen bis ins Jahr 2009 bzw. 2011 wirde das Pendlerpoten-
tial im Hauptszenario um jeweils etwa 4.000 bzw. 8.000 Personen verringern. Das Pendlerpo-
tential im Jahr 2009 betrige in diesem Fall etwa 75.500 Personen, von denen die bereits pen-
delnden 8.500 Personen abzuziehen wdaren, um auf die potentielle Verdnderung des Arbeits-
krafteangebotes von etwa 67.000 Personen zu kommen. Im Jahr 2011 wdére mit einem Pend-
lerpotential von ca. 73.000 Personen und einer Arbeitskrafteangebotserhbhung von 64.500
Personen zu rechnen.

Ubersicht 4.6: Prognostiziertes Pendlerpotential nach Sendeléndern im Jahr 2009

Haupt Obere Untere Haupt- Obere Untere
variante Variante Variante variante Variante Variante
33% 75% 25% 33% 75% 25%
Absolut In % der Beschd&ftigten

Tschechien 26.709 60.156 20.052 0.9 1.9 0.7
Slowakei 27.826 62.670 20.890 1.8 4,1 1.4
Ungamn 8.904 20.054 6.685 0.2 0.5 0.2
Slowenien 11.719 26.395 8.798 0.7 1,6 0.5
Insgesamt 75.158 169.275 56.425 0,7 1.7 0,6

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.
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Wie in den Studien zum Pendlerpotential bereits oftmals festgestellt, fragt eine Verldngerung
der Ubergangsfristen daher nur wenig zur Verringerung des Pendlerpotentials bei. Gerade
das Beispiel der ungarischen Lohnentwicklung zeigt allerdings, welchen Einfluss institutionelle
Anderungen auf das prognostizierte Potential haben kdnnen. Diese institutionell bedingten
Anderungen kdnnen in einer Prognose nicht mitberiicksichtigt werden, weil sie Ergebnisse von
politischen Entscheidungen sind, die auf einen Zeitfraum von acht Jahren kaum vorhersehbar
sind. Allerdings unterstreichen diese Ergebnisse die Wichtigkeit der Lohn— und Einkommenspo-
litik sowie der Arbeitsmarkpolitik fUr die neuen Mitgliedsladnder. In dem MaBe, in dem es diesen
Landern gelingt Uber institutionelle Anderungen Lohn- und Beschéftigungswachstum zu
generieren fallt auch das Pendlerpotential. Eine gute Makropolitik ist daher fUr die Entwick-
lung des Pendlerpotentials in den neuen Mitgliedslndern entscheidend.

Ubersicht 4.7: Prognostiziertes Pendlerpotential nach Empféngerregionen im Jahr 2009

Haupt- Obere Untere Haupt- Obere Untere
variante Variante Variante variante Variante Variante
33% 75% 25% 33% 75% 25%
Absolut In % der Beschd&ftigten

Bundesidnder
Wien 27.694 62.374 20.791 37 8.4 2.8
Niederdsterreich 25.429 57.272 19.091 5,0 11,4 3.8
Burgenland 4.036 9.091 3.030 50 11,3 3.8
Steiermark 7.389 16.643 5.548 1.8 4,0 1.3
Karnten 4.951 11.152 3.717 2,6 6,0 2,0
Ober6sterreich 5.658 12.742 4.247 1.1 2,4 0.8
Salzburg 0 0 0 0.0 0.0 0.0
Tirol 0 0 0 0,0 0.0 0.0
Vorarlberg 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Wirtschaftsregionen*
Metropole 27.694 62.374 20.791 3.6 8.0 2.7
GroBstadte 13.748 30.964 10.321 2.4 5,5 1.8
Umland 14.264 32.125 10.708 7.7 17.3 58
Mittelstadte 7.517 16.930 5.643 3.3 7.5 2,5
Intensive Industrieregionen 1.079 2.431 810 0,5 1.2 0,4
Intensive Tourismusregionen 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Extensive Industrieregionen 3.292 7.415 2.472 1.7 3.9 1.3
Touristische Randgebiete 1.372 3.090 1.030 2,3 52 1.8
Industrialisierte Randgebiete 6.192 13.945 4.648 54 12,1 4,1
Insgesamt 75.158 169.275 56.425 2,5 5.5 1.8

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen. * FUr eine Zuordnung der Bezirke auf Regionstypen siehe Anhang 2.
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Ubersicht 4.8: Prognostiziertes Pendlerpotential nach Sendeléndern im Jahr 2011

Haupt-

variante
33%
Tschechien 25.829
Slowakei 26.953
Ungarm 8.577
Slowenien 11.415
Insgesamt 72.773

Obere
Variante

75%
Absolut

58.172
60.704
19.319
25.709

163.904

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen.

Untere
Variante

25%

19.391
20.235
6.440
8.570

54.635

Haupt-
variante

33%

0.8
1.8
0,2
0.7

0,7

Obere
Variante

75%

In % der Beschd&ftigten

1.9
4,0
0.5
1.6

1,6

Untere
Variante

25%

0.6
1.3
0.2
0.5

0,5

Ubersicht 4.9: Prognostiziertes Pendlerpotential nach Empféngerregionen im Jahr 2011

Bundesiander
Wien
Niederdsterreich
Burgenland
Steiermark
Kérnten
Oberdsterreich
Salzburg

Tirol

Vorarlberg

Wirtschaftsregionen*
Metropole

GroBstadte

Umland

Mittelstadte

Intensive Industrieregionen
Intensive Tourismusregionen
Extensive Industrieregionen
Touristische Randgebiete
Industrialisierte Randgebiete

Insgesamt

Haupt-
variante

33%

27.399
24.132
3.749
7.210
4.786
5.497

27.399
13.445
13.372
7.289
1.015
0
3.110
1.253
5.891

72.773

Obere
Variante

75%
Absolut

61.710
54.350
8.445
16.239
10.780
12.380
0

0

0

61.710
30.282
30.116
16.416
2.285
0
7.006
2.822
13.267

163.904

Untere
Variante

25%

20.570
18.117
2815
5.413
3.593
4127

20.570
10.094
10.039
5.472
762

0
2.335
941
4.422

54.635

3.7
4,8
4,7
1.7
2,6
1.0
0.0
0.0
0.0

3.5
2.4
7.2
3.2
0.5
0.0
1.6
2.1
5.1

2,4

Haupt- Obere
variante Variante
33% 75%

Untere
Variante

25%

In % der Beschdaftigten

8.3
10,8
10,5

3.9

58

2.4

0.0

0.0

0.0

7.9
5.4
16,2
7.3
1.2
0.0
3.7
4,8
11,6

5,4

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen. * FUr eine Zuordnung der Bezirke auf Regionstypen sieche Anhang 2.
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2,8
3,6
3,5
1.3
1.9
0.8
0.0
0.0
0.0

2,6
1.8
5.4
2.4
0.4
0.0
1,2
1.6
3.9
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Eine Verldngerung der Ubergangsfristen veréndert Uberdies auch wenig an der regionalen
Struktur der Zuwanderung. Auch in den Szenarien mit Ubergangsfristen bis ins Jahr 2009 und
2011 bleiben Niederodsterreich, das Burgenland und die Umlandbezirke jene Regionen, mit
dem relativ zur Anzahl der Beschdftigten groBten Potential an Pendlern. In Absolutzahlen sind
es ebenfalls die Stadte, die den gréBten Teil des Pendlerpotentials auf sich ziehen.

4.4 Nutzung der Ubergangsfristen

Gerade die Prognose des Pendlerpotentials ist mit einer Vielzahl von Unsicherheiten behaftet.
Diese betreffen sowohl die Hohe des Potentials, welches von Annahmen Uber das Tempo des
Konvergenzprozesses zwischen den neuen Mitgliedsldndemn und Osterreich, Uber die
maximale Pendeldistanz und die Attraktivitat des grenziberschreitenden Pendelns relativ zum
Binnenpendeln ausgeht, als auch die zeitliche Frist, innerhalb derer sich das Pendlerpotential
realisiert. Je nach Anderung der Annahmenkonstellation lassen sich dabei auch Szenarien
entwickeln, in denen es bei FreizUgigkeit zu erheblichen Erhdhungen des Arbeitskraftean-
gebotes in einzelnen Regionen kommen kann.

Gerade in einem Bereich in dem solche Unsicherheiten herrschen, wie im Fall des Pendelns
kédnnen Ubergangsfristen einen besonders wertvollen Beitrag leisten, um Uber eine Nutzung
des durch sie entstehenden Handlungsspielraums:

1. die Erwartungen Uber das Niveau des Pendelns zu stabilisieren.

2. die zeitliche Verteilung zu beeinflussen und damit einer Uberlastung des Arbeitsmark-
tes vorzubeugen.

3. Dbessere Informationen Uber das zu erwartende Potential zu generieren.

Mit dem Grenzgdngerabkommen besteht ein Instrument, welches fahig ist allen drei Anspri-
chen zu gentgen. Durch dieses Abkommen wird es mdglich, eine mengenmdaBige Kontrolle
Uber die Zuwanderung zu erhalten und trotzdem eine Offnung der dsterreichischen Arbeits-
markte zu ermdglichen. Uberdies kann im Rahmen dieses Abkommens auch die Héhe des
grenziberschreitenden Pendelns schrittweise erhdht und dadurch einem UberschieBen des
Pendelns vorgebeugt werden.

Eine potentielle Funktion des Grenzgdngerabkommens, die gegenwdartig nicht genutzt wird,
an deren Nutzung aber im Rahmen der Ubergangsfristen verstérkt gedacht werden kdnnte,
ist ihre Fahigkeit Informationen Uber das bestehenden Pendlerpotential zu generieren. Da sich
in diesen Abkommen Personen, die willig sind in Osterreich zu arbeiten, anmelden missen,
kdnnten die auf diese Weise generierten Anmeldungen dazu genutzt werden, Informationen
Uber die Hohe des Pendlerpotentials und seiner Struktur (hinsichtlich Beruf, Qualifikation,
Arbeitsmarkistatus und anderen auf dem Antragsformular erhebbaren Charakteristika) zu
erhalten. Diese Daten kdnnen Uberdies durch Interviews in den Grenzregionen und durch
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grenzUberschreitende Arbeitsmarktmonitoringsysteme, wie sie bereits in Auftrag gegeben
sind, erg&nzt werden.

Diese Informationen ké&nnten auch zu einer Objektivierung der gesamten Diskussion sowonhl
zwischen Osterreich und den neuen Mitgliedsléndern einerseits und Osterreich und der Kom-
mission andererseits beitragen, sofern die Daten fUr alle Seiten zug&nglich waren. Dies wdre
gerade im Zusammenhang mit der zeitlichen Ausgestaltung der Ubergangsfristen von beson-
derer Bedeutung, da sie wertvolle Informationen Uber die Notwendigkeit von Ubergangsfris-
ten liefern kbnnen.

Die derzeitige institutionelle Ausgestaltung der Pendlerregelungen und Grenzgdngerabkom-
men wird allerdings realistischerweise in der Laufzeit der Ubergangsfristen wohl veréndert wer-
den mUssen. Gegenwdrtfig gelten diese Abkommen nur fUr die unmittelbare Grenzregion
(und die Stadte Rust und Eisenstadt). Diese Beschrdnkung birgt auf Sicht einige Gefahren. Ins-
besondere sind die unmittelbaren Grenzregionen wohl zu klein, um das gesamte Pendlerpo-
tential aufzunehmen und die Ergebnisse quantitativer Szenarien zeigen, dass ein groBer Teil
der Pendler in die Stadte und das Umland der Stédte Osterreichs gehen sollten, die im Grenz-
gdngerabkommen nicht erreichbar sind. Eine "Umlenkung" dieser Pendlerpotentiale in die
Grenzregion wéhrend der Ubergansfrist wirde fUr diese Regionen wohl zu stérkeren Arbeits-
marktproblemen fUhren und Uberdies nach der Regulierung zu einer Verschiebung des regio-
nalen Arbeitskréfteangebotes innerhalb Osterreichs beitragen. Die anstrebenswerte quantita-
tive Ausweitung dieser Abkommen sollte daher Hand in Hand mit einer regionalen Auswei-
tung der Zuwanderung gehen, um auf diese Weise eine kunstliche regionale Konzentration
der Pendler zu vermeiden.
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5. Regionale und sektorale Arbeitsmarktauswirkungen

Die Frage wie viel Zuwanderung wahrend der Ubergangsfristen erlaubt werden sollte, ist nicht
unabhd&ngig davon, welche Auswirkungen Zuwanderung auf die &sterreichische Wirtschaft
hat. Volkswirtschaften k&nnen sich auf unterschiedliche Weise an eine exogene Erhdhung des
Arbeitsangebotes — wie sie durch eine Zuwanderung auslé@ndischer Arbeitskrafte entsteht —
anpassen: im einfachsten Fall einer geschlossenen Volkswirtschaft bewirkt die Migration sin-
kende Realldhne in Arbeitsmarktsegmenten, in denen es zu Zuwanderung kommt. Diese
Lohnsenkung fUhrt in weiterer Folge zu hdherer Beschaftigung, hdherem Output und steigen-
den Gewinnen. Insgesamt steigt somit die Wohlfahrt der Einheimischen. Allerdings fUhren die
niedrigeren Lohne auch zu einem RUckgang des Arbeitskrafteangebotes der Inlénder, sodass
neben dem Lohn- und Beschdaftigungseffekten auch ein Verdringungseffekt besteht, der
allerdings im Allgemeinen geringer als 1:1 ausfallt.

Genau gegengerichtet verlaufen die Auswirkungen im Sendeland. Ein sinkendes Arbeitskraf-
teangebot fUhrt in diesen Ldndern zu héheren Lohnen in den Arbeitsmarksegmenten, aus
denen abgewandert wird, sinkender Beschdaftigung, geringerem Output und auch zu einer
geringeren Wohlfahrt. In diesem Lehrbuchmodell profitieren die Einheimischen im Zuwande-
rungsland durch Migration, wdhrend die Einheimischen im Abwanderungsland Verluste
erleiden. Die Hauptgewinner der Migration sind die Migranten selbst: ihre Einkommen steigen
umso starker, je hdher die Einkommensdifferenzen sind. Da Migranten h&ufig einen Teil inrer
Einkommen an ihre Familien in die Heimatldnder transferieren, kann es sein, dass die Gesamt-
einkommen der Einheimischen steigen, obwohl das im Heimatland erwirtschaftete Faktorein-
kommen sinkt.

Erweitert man dieses Modell um Arbeitslosigkeit, indem man starre Lohne unterstellt, die
zumindest ein wenig auf Verdnderungen in der Arbeitslosigkeit reagieren, ergibt sich neben
dem Lohn-und dem Verdringungseffekt auch noch ein Arbeitslosigkeitseffekt, dessen Starke
vor allem davon abhdngt, wie stark die Lohnpolitik auf Anderungen in der Arbeitslosigkeit
reagiert. Somit bescheinigt diese Erweiterung der Zuwanderung eine arbeitslosigkeitssteigern-
de sowie lohn— und partizipationssenkende Wirkung und einen nicht eindeutigen Effekt auf
die Wohlfahrt. Die relative GréBe dieser drei Effekte hdngt von drei kritischen Parametern ab:
der ReallohnflexibilitGt, der ElastizitGt der Arbeitskrdftenachfrage und der ElastizitGt des
Arbeitskraftfeangebots.

Welcher dieser drei Anpassungsmechanismen (Arbeitslosigkeit, Lohne oder Partizipation) am
wichtigsten ist, ist eine empirische Frage. So deuten einige Ergebnisse darauf hin, dass die
Reallohnflexibilitét in Osterreich um einiges héher ist als in den meisten europdischen Léndern
(Biffl et al., 1997). Dies wirde eine starke Lohnanpassung erwarten lassen. Jedoch schwankt in
Osterreich auch das Arbeitskréfteangebot Uber den Konjunkturverlauf stérker als im europd-
ischen Schnitt. Vor allem in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit verringert sich in Osterreich das
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Arbeitskraffeangebot um einen hdheren Prozentsatz als in anderen L&ndern (z.B. Hofer -
Pichelmann, 2001). Obwohl diese hohe Angebotsreagibilitdt zum Teil durch wirtschaftspoliti-
sche Interventionen bedingt ist, die in Zukunft nicht mehr in diesem AusmaB einsetzbar sein
werden (insbesondere FrUhpensionierungen), wirde dieser "stilisierte Fakt" eher fir eine wich-
tige Rolle von Anderungen des Arbeitskréiffeangebotes sprechen.

Auch kénnen diese drei Effekte zeitlich unterschiedlich verteilt sein. So wird oft argumentiert,
die Realldhne seien kurzfristig zwar starr, was den Arbeitslosigkeitseffekt erhdht, aber langfristig
flexibel, was einen hdheren Beschdaftigungseffekt verursachen wirde. Ist dies der Fall, wirde
man erwarten eine Zuwanderung erhdhe kurzfristig primdr die Arbeitslosigkeit, diese hdhere
Arbeitslosigkeit fUhre aber langfristig zu einer Verlangsamung des Lohnwachstums und in wei-
terer Folge zur Schaffung neuer Beschaftigungsverhdltnisse.

In einer kleinen offenen Volkswirtschaft ist Gberdies auch die Frage nach den Auswirkungen
der Zuwanderung auf die Produktion von einiger Bedeutung. Denn je offener eine Volkswirt-
schaft, desto elastischer ist ihre Nachfrage nach Arbeit. Im Fall einer Volkswirtschaft, welche
keine Preissetzungsmacht hat, sind Unternehmen bereit zu dem Lohn, der notwendig ist, um
die Weltmarktpreise zu erreichen, jede beliebige Menge an Arbeitskraften einzustellen. Ist der
Lohn héher, werden sie keine Arbeitskrafte einstellen, da sie sonst einen hdheren als den
Weltmarktpreis verlangen mussten. Ihr Angebot wirde am Produktmarkt auf keine Nachfrage
stoBen. In dieser Situation kommt es weder zu einem Verdr&dngungseffekt noch zu einem
Lohneffekt, die einzige Konsequenz der Zuwanderung ist, dass mehr Personen beschdaftigt
wdren und mehr produziert wirde. Die empirisch Uberprifbare Hypothese dieses so genann-
ten ,Heckscher-Ohlin-Modells* beziglich einer Zuwanderung ist, dass Zuwanderung Uberwie-
gend zu einem Strukturwandel in der Produktion, hin zu jenen Sektoren, in denen auslédndische
Arbeitskrafte besonders stark eingesetzt werden, férdert.

Uberdies hat Zuwanderung stark differenzierte Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt. Diese Dif-
ferenzierung hat zumindest vier Dimensionen: eine zeitliche, eine verteilungspolitische, eine
sektorale und eine regionale. In zeitlicher Hinsicht ist anzumerken, dass Zuwanderung in ver-
schiedenen Konjunkturphasen durchaus unterschiedliche Auswirkungen haben kann. Zuwan-
derung wird nicht nur durch ein entsprechendes Angebot bedingt, sondern auch eine hohe
Nachfrage im Inland kann zu einem Zuwanderungsmotiv werden. Dementsprechend kommt
es in Hochkonjunktfurphasen zu einer endogenen Zuwanderung, welche durch die hohe
Nachfrage entsteht. Aus verteilungspolitischen Gesichtspunkten hingegen hat Zuwanderung
nicht die gleichen Auswirkungen auf alle Bevdlkerungsschichten, wahrend hinsichtlich regio-
naler Auswirkungen der regionale Kontext, in welchem Zuwanderung stattfindet eine wichtige
Rolle spielt.

Das Ziel dieses Kapitels ist es Aussagen Uber die Auswirkungen einer Zuwanderung auf die
heimische Volkswirtschaft zu treffen. Dabei geht es vor allem um eine Abschdtzung der relati-
ven GroBe der verschiedenen Effekte von Zuwanderungen auf die dsterreichische Wirtschaft,
insbesondere auf Lohne, Wertschdpfung und den Arbeitsmarkt.
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5.1 Ergebnisse von empirischen Untersuchungen zu Osterreich

Diese Zusammenhdnge gehodren aufgrund der raschen Zuwanderung am Anfang der neunzi-
ger Jahre zu den in der Literatur wohl am dichtesten erforschten fUr die &sterreichische
Wirtschaft. Die Vielzahl der in diesem ,Forschungsprogramm® entstanden Studien und
Arbeiten kann dabei, grob in zwei Kategorien getrennt werden. In makro-&konomische
Simulationsstudien, welche versuchen mittels groBer gesamtwirtschaftlicher Modelle wie zum
Beispiel dem Modell des &sterreichischen Instituts fir Wirtschaftsforschung, die Auswirkungen
einer Zuwanderung auf hochaggregierte gesamtwirtschaftliche Kennzahlen auszusimulieren
und in mikro—-6konomisch motivierte partialanalytische Untersuchungen.

Diese beiden Forschungsansdize stehen dabei nicht in direkter Konkurrenz, sondern ergéinzen
sich durch eine unterschiedliche Schwerpunkisetzung. In makro-6konomischen Studien kdn-
nen im Gegensatz zu Partialanalysen alle fir eine Wirtschaft relevanten RUckkoppelungs-
effekte berGcksichtigt werden. Der ,Preis" fUr diese BerUcksichtigung allgemeiner Gleichge-
wichtseffekte ist allerdings, dass zumeist nur Aussagen Gber den Durchschnitt getroffen wer-
den kdnnen. Partialanalytische Untersuchungen kénnen hingegen, durch Modellierung einer
geringeren Anzahl von Variablen zusdtzlich Aussagen Uber die Auswirkungen von Zuwande-
rung auf verschiedene Bevodlkerungsschichten treffen. Dadurch wird es mdglich verteilungs-
relevante Fragen anzusprechen.

Makro-6konomische Untersuchungen

Makro-6konomische Untersuchungen Uber die Auswirkungen von Zuwanderung auf die
Osterreichischen Arbeitsmarkte fanden vor allem vor dem Hintergrund der Zuwanderung von
1989 bis 1992 und im Hinblick auf den zu erwartenden EU-Beitritt der Nachbarstaaten Oster-
reich statt. Vor allem der Hintergrund der Erfahrungen der so genannten Ostdffnung (in der
Zeit von 1989 bis 1992) eignet sich zu einer Analyse dieser Auswirkungen. Dieser Zeitraum war
durch die Zuwanderung von 117.000 ausléandischen Arbeitskraffen gekennzeichnet. Betrach-
tet man diese Entwicklung allerdings etwas genauer, muss sie relativiert werden. Die Zuwan-
derung in Osterreich war immer schon prozyklisch. In Phasen des hohen Beschéftigungs-
wachstums wanderten deutlich mehr Personen nach Osterreich ein. Diese Zuwachsraten
lagen in den Aufschwungphasen (vor allem der 60er und 70er Jahre) oft bei deutlich Gber
10% (Abbildung 4.1). In diesen Phasen verbessert sich die Beschdftigungslage gerade in den
konjunkturabhdngigen, Branchen (z.B. Bauindustrie), in denen ausldndische Arbeitskrafte
besonders hdufig eingesetzt werden. Diese zusatzliche Nachfrage kann zumeist nicht durch
inldndische Arbeitskrafte abgedeckt werden, was in weiterer Folge zu einem hdheren
Zuwanderungskontingent fohrt. Die ausléndischen Arbeitskréfte stellen daher in Osterreich —
ebenso wie in anderen Ldndern — einen Konjunkturpuffer am Arbeitsmarkt dar. FUr den Zeit-
raum 1989 bis 1992 bedeutet dies, dass auch ohne ,Ostéffnung” aufgrund des hohen
Beschaftigungswachstums mit einem Anstieg der ausl@ndischen Arbeifskréfte zu rechnen
gewesen wdare (Biffl et al., 1997).
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Abbildung 5.1: Beschdftigungswachstum und Wachstum des Angebots an ausldndischen
Arbeitskré&ften
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Q: HV, WIFO-Berechnungen. — Linke Skala: Beschdftigung, rechte Skala: Angebot an ausldndischen Arbeitskréften.

Die Zuwanderung 1989 bis 1992 war auch zu ihrem Uberwiegenden Teil keine Zuwanderung
von Staatsburgern aus den MOEL, sondern kam aus den klassischen ,,Gastarbeiter” Landern.
Zwischen 1989 und 1995 kamen 65.000 zusatzliche Arbeitskrafte aus dem ehemaligen Jugos-
lawien und 20.000 aus der Tirkei nach Osterreich. Uber 70% der Zuwanderung stammten aus
diesen ,,Gastarbeiterl@ndern”. Der Anteil der TUrken und Jugoslawen an allen auslédndischen
Arbeitskraften blieb in diesem Zeitraum anndhernd konstant. Auch lag der Anteil der Migran-
ten aus den MOEL (Polen, Ungarn, Ruménien, Slowenien, CR, SR) in Osterreich 1995 bei nur
15,3% aller auslandischen Arbeitskrafte.

Trotz dieser Relativierung eignet sich diese Phase der 6sterreichischen Wirtschaftsgeschichte
besonders, um die Auswirkungen von Migration auf die Arbeitsmdarkte zu untersuchen. Auf
makro-6konomischer Ebene scheinen dabei vor allem die Wirkungen auf die Arbeitslosigkeit
und das Arbeitskrafteangebot der inldndischen Arbeitskréfte wichtig.

Gerade im Zeitraum 1990 bis 1992 kam es trotz guter Konjunkturlage zu keinem RUckgang der
Arbeitslosenquote und zu einem deutlichen Rickgang im Arbeitskrafteangebot der inldndi-
schen Arbeitskrafte. Dies fUhrt zu dem Verdacht, die Zuwanderung hatte die Arbeitslosigkeit
und die Erwerbsbeteiligung ernéht.
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Die Effekte der Zuwanderung auf die Gesamtbeschaftigung (der In- und AuslGnder zusam-
men) und Léhne durften hingegen eher gering gewesen sein. Lohne wie auch Beschafti-
gungswachstum reagieren zwar auf die Migration, der Zusammenhang ist aber nicht beson-
ders stark (Abbildung 5.2). So bleibt im Zeitraum von 1989 bis 1990 das Wachstum des Arbeits-
krafteangebotes, welches sich in Osterreich bereits seit den achtziger Jahren rascher entwi-
ckelte als die Beschdaftigung, deutlich hinter der Beschaftigungsdynamik zurGck. Erst Anfang
1992, als die Zuwanderung wieder abebbte, kam es zu einem ,,Nachholen" des Arbeitskrafte-
angebotes. Dies bestatigt die Vermutung eines Verdringungseffekts. Allerdings zeigt das
Angebotsverhalten der Frauen, bei denen man am ehesten eine RUcknahme des Arbeits-
krafteangebotes erwarten wirde, keinen solchen Einbruch. Auch die Loéhne stiegen bis
Anfang 1990 in Einklang mit dem Beschdftigungswachstum stark an. Erst 1991 brach die
Entwicklung aufgrund der nach wie vor hohen Arbeitslosigkeit deutlich ab.

Abbildung 5.2: Wachstum des Arbeitskrdfteangebots sowie Verédnderung der Arbeitslosenquote
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Q: HV, WIFO-Berechnungen. — Linke Skala: Beschdftigungswachstum in % und Verdnderung der Arbeitslosenquote in
Prozentpunkten, rechte Skala: Verdnderung des Angebots an ausldndischen Arbeitskraften in %.

Allerdings war die Periode von 1989 bis 1992 eine besondere Phase der Osterreichischen
Zuwanderungserfahrung. In diesen Jahren Ubertraf die Zuwanderung deutlich jenes MaB, das
in Hochkonjunkturphasen Ublich und auch notwendig ist. In "normaleren” Zeiten wie zum
Beispiel dem Konjunkturaufschwung Ende 1998 bis Ende 2000, kommt es dagegen trotz
Zuwanderung kaum zu sichtbaren Auswirkungen auf die gesamitwirtschaftliche Entwicklung
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(Abbildung 5.2). In diesem Aufschwung kam es weder zu deutlichen Brichen in der Abwdrts-
entwicklung der Arbeitslosigkeit noch sind deutliche Lohn- oder Verdr&ngungsprozesse fest-
stellbar.

Es sind auch zyklische Asymmetrien in der Aufnahmefdhigkeit der Arbeitsmdarkte fUr auslan-
dische Arbeitskr&fte zu erwarten. In Aufschwingen besteht ein Bedarf an Zuwanderern, da es
insbesondere in reiferen Hochkonjunkturphasen — wenn die sfille Reserve am Arbeitsmarkt
bereits verbraucht ist — in einzelnen regionalen und sektoralen Teilsegmenten des Arbeits-
marktes zu Knappheitserscheinungen (so genannten Bottlenecks) am Arbeitsmarkt kommt. In
diesen Phasen kann eine Zuwanderung ohne Lohndruck und negative Auswirkungen auf die
Arbeitslosigkeit erfolgen. In der Tat kann es bei Bestehen solcher Engpd&sse aufgrund von
Ressourcenknappheiten auch zu einem frihzeitigen Ende des Aufschwungs kommen, wenn
nicht zusatzliche Arbeitskrafte zuwandern.

Im Rahmen der eingangs erwdhnten makrodkonomischen Studien kénnen solche zyklischen
Asymmetrien nicht berUcksichtigt werden. Vielmehr geben diese Studien Auskunft Uber die
Auswirkungen einer gegebenen Zuwanderung in einem durchschnittlichen "Konjunkturjahr".
Solche — an dem konjunkturellen Durchschnitt orientierte Simulationsstudien — wurden vor kir-
zerem von Breuss (2001), Keuschnigg - Kohler (1998, 1999) und Biffletal. (1997) vorgelegt.
Diese Studien bestatigen, dass Mengenanpassungen zumindest kurzfristig eine wichtige Rolle
in der Anpassung an die Zuwanderung der frGhen neunziger Jahre spielten.

In Biffl et al. (1997) wird zum Beispiel der Arbeitskrdfteangebotsseitige Effekt eines sprunghaf-
ten Anstiegs des Arbeitskraffeangebotes von ca. 100.000 Personen aussimuliert. Diese isolierte
Betrachtung einer solchen Zuwanderung zeigt die theoretisch erwarteten Auswirkungen. So
sinken laut Biffl et al. (1997) die Pro-Kopf-Einkommen der Privatwirtschaft binnen eines 5 Jahres
Zeitfraums um etwa 2% gegeniber dem Basisszenario. Das reale Bruttoeinkommen steigt in
dieser Simulation nur mdaBig (um etwa 0,2%) an. Auch die Arbeitslosenquote steigt durch
Zuwanderung um +2V4 Prozentpunkte an. Dabei zeigt sich ein zundchst etwas rascherer
Anstfieg, welcher in weiterer Folge wieder zurickgeht.

Nur gering ist laut dieser Betrachtung der Effekt der Zuwanderung auf die Beschaftigung,
durch die geringeren Léhne wdchst die Beschaftigung Uber einen vier Jahreszeitraum um in
etwa 0,6% rascher als ohne Zuwanderung.

Breuss (2001) verwendet das Oxford Economic Forecasting — OEF World Macroeconomic
Modell um die Auswirkungen einer Zuwanderung von in etwa 81.000 Personen Uber einen
Zeitfraum von sechs Jahren — wie sie durch die EU Erweiterung entstehen kdnnten — auszusimu-
lieren. Dieses Modell bietet im Gegensatz zum WIFO-Makromodell den Vorteil, dass es zum
einen RUckwirkungen der Migration Uber den AuBenhandel, wie sie etwa entstehen kdnnten,
wenn in den Sendeldndern aufgrund der gesunkenen Nachfrage die Importe sinken, besser
abbildet und zum anderen (und wichtiger), dass es die Auswirkungen des zusdtzlichen
Arbeitskrafteangebots auf die Produktion durch eine detailliertere Modellierung der Ange-
botsseite am GuUtermarkt, genauer abbilden kann. Die Annahmen, die diesem Szenario
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zugrunde liegen, sind, dass es im ersten Jahr (2005) zu einer Zuwanderung von 17.600 Perso-
nen aus Ungarn, Polen und Tschechien kommt, welche sich bis ins Jahr 2010 auf 8.800 Perso-
nen verringert. Diese zusatzliche Bevdlkerung geht annahmegemdanB zu 2/3 in das Arbeitskréf-
teangebot ein.

Wiederum zeigen sich relativ geringe BIP Effekte von in etwa +0,15%. Entsprechend den
Erwartungen fihrt die Zuwanderung zundchst zu einer Erhdhung der Arbeitslosenquote. Sie
steigt im ersten Jahr um in etwa 0,25 Prozentpunkte an. Allerdings ergibt sich durch die
erhdhte Zuwanderung auch ein Lohndruck, welcher entsprechend den theoretischen Erwar-
tungen in weiterer Folge zu einer hdheren Arbeitskraftenachfrage fGhrt. Durch diesen Anstieg
in der Nachfrage verringert sich die Arbeitslosigkeit wiederum langfristig. Nach sechs Jahren
liegt die Arbeitslosenquote nur mehr um 0,02 Prozentpunkte Uber dem Niveau des Basisszena-
rios ohne Zuwanderung.

Ubersicht 5.1: Simulationsergebnisse einer Zuwanderung von 81.000 Personen auf Osterreich
laut Oxford Economic Modell
Kumulierte Anderungen in %

2005 2006 2007 2008 2009 2010
BIP, reall 0,10 0.15 0.16 0.16 0.15 0.16
BIP pro Kopf, real -0,12 -0,05 -0,02 0,01 0,02 0,06
VerfGgbares Einkommen, real 0,16 0,18 0,16 0,13 0,10 0,08
Léhne und Gehdlter 0,01 -0,01 -0,13 -0.,27 -0.42 -0.,55
Einnahmen des 6ffentlichen Sektors 0,07 0,02 -0,10 -0,25 -0,41 -0,55
Ausgaben des dffentlichen Sektors 0.15 0.03 -0,10 -0.25 -0.39 -0,52
Budgetsaldo (in % d. BIP) -0,04 0,00 0,00 0,00 -0,01 -0,01
Konsum, real 0,12 0,17 0,15 0.12 0.08 0,04
Investitionen des privaten Sektors, real 0,03 0,10 0,12 0,13 0,13 0,12
Investitionen insgesamt, real 0,04 0,09 0,10 0,11 0,09 0,08
Produkfivitat 0,06 0,08 0,07 0,06 0,05 0,05
Konsumentenpreise -0.03 -0,12 -0,24 -0,37 -0,51 -0.63
BIP Deflator -0,04 -0,14 -0,27 -0,42 -0,56 -0,70
Exporte 0,07 0.12 0.13 0.14 0.12 0.12
Importe 0,06 0,09 0,06 0,03 -0,01 -0,06
Bevdlkerung (1.000) 17,63 16,37 14,95 12,77 10,84 8,82
Arbeitskrafteangebot (1.000) 11,88 10,90 10,00 8.50 7.30 6,00
Beschaftigung (1.000: ES+EE) 1,53 2,95 3,69 4,19 4,45 4,85
Arbeitslosigkeit (in 1.000) 10,35 7.95 6,31 4,31 2,85 1.15
Arbeitslosenquote (%) 0,22 0,17 0,13 0,09 0,05 0,02
Lohnsumme (in % des BIP) -0,02 -0,01 -0,01 -0,01 0,00 -0,01

Q: Breuss (2001).
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5.2 Verteilungsrelevante Auswirkungen - Partialanalytische Untersuchungen zum
Arbeitsmarkt

Neben den gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen hat Zuwanderung auch wichtige vertei-
lungspolitische Konsequenzen. Die Zuwanderung nach Osterreich war zu groBen Teilen durch
die Zuwanderung niedrig qualifizierter Arbeitskré&fte gekennzeichnet. Dies hat wichtige Impli-
kationen fur die Konkurrenzierungsmuster, welche durch die Zuwanderung am Arbeitsmarkt
entstehen. Tendenziell erfahren Arbeitskrafte, die in inren arbeitsmarkirelevanten Charakteris-
tiken den Zuwanderern am dhnlichsten sind einen erhdhten Konkurrenzdruck, wdéhrend
Arbeitskrafte, die sich von Zuwanderern unterscheiden, diesem Konkurrenzdruck nicht unter-
liegen. (Im Extremfall, in welchem die heimischen Arbeitskrafte im Produktionsprozess Kom-
plemente zu den Zuwanderern sind, profitieren sie sogar von Zuwanderung.)

Studien, die versuchen die Arbeitsmarktwirkungen von Migration in Osterreich mittels mikro-
6konometrischer Methoden abzuschdatzen, nutzen zumeist die regionale oder sektorale Vari-
anz im Ausl@nderanteil an den Beschdftigten, um den Effekt eines Anstiegs der Auslander-
quote auf die Léhne abzuschatzen. Sie finden oftmals nur geringe aber signifikante Effekte
einer Zuwanderung fur den Arbeitsmarkt und betonen vor allem die Vertellungswirkungen. In
einer kurzen Zusammenfassung lassen sich dabei folgende Punkte als gemeinsamer Nenner
herausarbeiten:

® Generell profitieren hochquadlifizierte Arbeitskréfte von der Zuwanderung niedrig qualifi-
zierter Arbeitskrafte. lhre Lohne steigen. Niedriger qualifizierte Arbeitskrafte hingegen
kommen durch Zuwanderung weiterer niedrig qualifizierter Arbeitskrafte unter einen
zunehmenden Konkurrenzdruck. Ihre Lohne fallen.

® Die Auswirkungen der Zuwanderung unterscheiden sich nach Zeitperioden Die Effekte
(pro Zuwanderer) sind in Zeiten sehr hoher Zuwanderung wesentlich starker als in Phasen
langsamerer Zuwanderung. Eine langsame und konfinuierliche Zuwanderung von auslén-
dischen Arbeitskr&ften ist daher einer sehr raschen aber kurzen Zuwanderung vorzuziehen.

® |mmobile Arbeitskrafte, die auf erhdhten Konkurrenzdruck nicht durch eine Abwanderung
aus ihrer Industrie und (oder) Region reagieren kdnnen, werden von Migration starker
betroffen als andere. Dementsprechend hat eine rdumliche oder industrielle Konzentra-
tion der Zuwanderung auch rdumlich oder industriell differenzierte Auswirkungen auf
immobile Arbeitskrafte.

Zumeist untersuchen diese Studien die Periode 1989 bis 1991. Winter-Ebmer - Zweimller (1994
und 1996a) beschdaftigen sich mit den Auswirkungen der Migration auf junge &sterreichische
Arbeitskrafte. Zundchst (Winter-Ebmer - Zweimdller, 1994) wird der Zusammenhang zwischen
Arbeitslosigkeitsrisiko dieser Arbeithnehmer und regionaler, industrieweiter und firmenspezifi-
scher Zuwanderung untersucht. Die Resultate zeigen nur im Jahr 1988 einen signifikanten Ein-
fluss der industrieweiten Zuwanderung auf das Arbeitslosigkeitsrisiko. Regionale und firmen-
spezifische Zuwanderung bleiben insignifikant. FOr das Jahr 1991 bleiben auch Industrieein-
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flusse insignifikant. Die Auswirkungen unterscheiden sich allerdings zwischen Arbeitsmarki-
gruppen. Junge Arbeiter werden starker betroffen als junge Angestellte, Arbeitnehmer in Sai-
sonbranchen sind ebenfalls Gberproportional betroffen.

In weiterer Konsequenz untersuchen Winter—-Ebmer - Zweimdller (1996a) die Lohnwirkungen
auf junge Arbeiter. Sie finden einen signifikanten positiven Zusammenhang zwischen der
Zuwanderung und dem Lohnniveau. Dies kann entstehen, wenn unter sonst gleichen
Bedingungen zuwandernde ausldndische Arbeitskrafte ebenso wie junge inldndische in
Branchen mit héheren Lohnen wandern. Der Zusammenhang zwischen Lohnwachstum und
Zuwanderung ist hingegen negativ. Die Lohndynamik wird von Zuwanderern gebremst.

Winter-Ebmer - Zweimller (1996) untersuchen alle 6sterreichischen Arbeitskrafte. Eine Zuwan-
derung in einer Industrie erhdoht die Arbeitslosigkeit der Mdnner. FUr Frauen bleiben die Koeffi-
zienten insignifikant. BezUglich der Lohnanpassung unterscheiden sich die Effekte stark zwi-
schen hoch und niedrig qualifizierten Arbeitskraften. Hochquadlifizierte erhalten einen Lohnzu-
wachs, wahrend bei niedrig Quadlifizierten der Lohn sinkt. FUr Arbeitskrafte in jungen und mitt-
leren Altersgruppen sowie fUr hochqualifizierte Arbeiter sind die Auswirkungen am positivsten.
Bei den dlteren und mittleren Altersgruppen und niedrig qualifizierten Arbeitern sind die nega-
tiven Lohnwirkungen am deutlichsten zu sehen.

Die neueste Untersuchung von Winter-Ebmer - Zweimdller (2000) analysiert das Arbeitslosig-
keitsrisiko, die Dauer der Arbeitslosigkeit und berUcksichtigt sowohl AuBenhandels- als auch
Migrationsauswirkungen. Die Verdnderung des Ausldnderanteils einer spezifischen Industrie
erh6ht das Arbeitslosigkeitsrisiko nur, wenn keine Branchendummies in der Spezifikation ein-
gefUhrt werden.

Winter-Ebmer - Zimmermann (1999) sowie Brandel, Hofer - Pichelmann (1994) folgen etwas
anderen methodologischen Ans&tzen. Winter-Ebmer - Zimmermann (1999) benUtzen Bran-
chendatensdtze um die Auswirkungen der Zuwanderung auf Beschdftigung und Léhne zu
untersuchen. Sie finden keine signifikanten Auswirkungen auf den Lohnsatz aber signifikante
EinflUsse auf die Beschdaftigung in einer Branche.

Da die meisten dieser zitierten Studien die Zeitperiode 1989 bis 1991 untersuchen entsteht die
Frage, ob dhnliche Auswirkungen auch in anderen Zeitperioden stattfanden. Boeri - Bricker
(2001) finden mit einem Datensatz aus den Jahren 1991 bis 1994 signifikante Effekte der
Zuwanderung auf die Lohne. Eine Erhdhung des Ausldnderanteils in einer Branche verringert
das Lohnwachstum um 0,25 Prozentpunkte. Dieser Effekt fritt allerdings vor allem bei Arbeitern
auf. Uberdies finden sie Anzeichen fir einen Anstieg des Arbeitslosigkeitsrisikos durch Zuwan-
derung.

In Hofer - Huber (2001, 2002 und 2003) untersuchen wir diesen Datensatz weiter. Wir finden
einen leichten Zusammenhang zwischen der Einkommensverteilung und der Zuwanderung.
Manner wie auch Frauen im obersten Einkommensquartil erfahren zwar — im Einklang mit fro-
heren Untersuchungen — bei einer hdheren Zuwanderung ein rascheres Lohnwachstum,
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wdhrend Mdnner und Frauen im unteren Einkommensquartil eine Verlangsamung ihres Lohn-
wachstums hinnehmen miUssen. Diese Effekte sind jedoch statistisch nicht signifikant.

Auch das Arbeitslosigkeitsrisiko von M&dnnern und Frauen wird durch Zuwanderung beeinflusst.
Vor allem bei Arbeitern erhéhen Zuwanderung und hdhere Importe das Arbeitslosigkeitsrisiko.
Bei allen anderen Gruppen finden wir hingegen eine sehr groBe Heterogenitat in den Uber-
gdngen zur Arbeitslosigkeit. Diese |Gsst keine statistisch gesicherten Aussagen zu.

Ubersicht 5.2: Studien Uber die Effekte der Migration auf den Arbeitsmarkt

Autor(s) Resultat
Winter-Ebmer, Zweimuller Migration erhdht die Léhne der Hochqualifizierten und verringert jene der Niedrigqualifi-
(1996) zierten
Erhdht Beschaftigungslosigkeit und verringert Eintrittswahrscheinlichkeit vor allem bei
Md&nnern
Winter-Ebmer, ZweimUller Migration auf Industrieebene hat nurim Zeitraum 1988 — 1989 signifikante Auswirkungen
(1994)
Winter-Ebmer, Zweimuller Verdnderungen im Anteil ausl&ndischer Arbeitskrafte hat negative Auswirkungen auf
(1996q) Lohnwachstum junger Arbeitskrafte aber positiven Effekt auf das Niveau
Winter-Ebmer -Zweimdiller Migration erhdht das Arbeitslosigkeitsrisiko nur bei Industriekontrollen, aber erhéht die
(1996b) Arbeitslosigkeitsdauer in Regionen stark
Winter-Ebmer, Zimmermann Migration verringert Beschaftigungswachstum
(1998)
Boeri - Bricker (2000) Migration verringert das Lohnnwachstum, dieser Effekt fritt vor allem bei Arbeitern auf,
Angestellte erleiden keine Lohnverluste
Hofer - Huber (2001) Zuwanderung erhdht das Arbeitslosigkeitsrisiko von Arbeitern, nicht aber von Angestell-
ten
Huber - Hofer (2001a) Sowohl die Lbéhne der Mdnner als auch der Frauen im obersten Einkommensquartil stei-
gen bei Zuwanderung, jene der M&nner und Frauen im untersten Einkommensquartil
fallen.

5.3 Regionale Auswirkungen

Auch die regionale Betroffenheit durch Zuwanderung kann sich nach Bundesidndern diffe-
renzieren. Die Siedlungsmuster der in Osterreich wohnhaften Bevdlkerung aus den neuen
Mitgliedsléndern unterscheidet sich von jener der sonstigen ausléndischen Bevélkerung (Uber-
sicht 5.3). Diese Unterschiede werden zum GroBteil durch Grenzndhe und Netzwerkeffekte
erkl@rt. So siedeln mehr als 13% der Ungarn im Burgenland und Uber 30% der Tschechen in
Niederosterreich, wdhrend bei den Polen Uber 60% der Bevdlkerung in Wien siedelt, wo es gut
funktionierende Netzwerke gibt?!), die erhebliche Vorteile bei der Wohnungs— und Arbeits-
platzsuche bieten. Die Distanz zum Heimatland spielt dabei vor allem bei den an Osterreich
angrenzenden Kandidatenl&ndern eine groBe Rolle.

21) Siehe dazu Beispiel Kohlbacher — Reeger (1999).

WIFO



- 76 —

Entsprechend den landerweise unterschiedlichen Siedlungsmustern unterscheidet sich auch
die Siedlungsstruktur der Zuwanderer aus den MOEL nach strukturellen Regionen. Vor allem
Tschechen und Slowenen siedeln wesentlich hdufiger in den Randgebieten. Bei slowenischen
Staatsblrgern spielen Uberdies GroBstddte mit einem Anteil von etwa einem Viertel eine
wichtige Rolle. Slowakische Staatsblrger bevorzugen das Umland der GroBstddte und vor
allem Wien.

Allerdings zeigen die in Ubersicht 5.3 dargestellten Daten auch, dass Staatsbirger aus den
neuen Mitgliedsldndern in allen Bundesldndern eine sehr keine Gruppe unter den auslandi-
schen Staatsbirgern sind. Selbst in Wien, welches den hdchsten Anteil an Zuwanderern aus
diesen Landern erhielt, haben die Staatsbirger nur einen Bevdlkerungsanteil von weniger als
1,5% an der Gesamtbevdlkerung in den westlichen Bundesldndern erreicht ihr Anteil nur 0,3%.

Auch fUr die zukUnftigen Zuwanderer ist aus der Sicht vergangener Entwicklungen zu erwar-
ten, dass sie sich primdr in der N&he ihrer Landsleute ansiedeln werden. Huber (2002) zeigt,
dass fur neu zuwandernde Migranten die GroBe der nationalen Netzwerke — gemessen an
dem Anteil der ausl@ndischen Bevdlkerung der selben Nationalitét in einer Region ein wichti-
gerer Grund fur die Wahl des Zielortes ist als die relative Lohnhdhe in der Region oder aber
auch die relative Arbeitslosenquote.

Diese Ergebnisse, lassen sich auch fUr eine Abschdtzung der zu erwartenden Ansiedlungsregi-
onen der MOEL Staatsbirger nutzen. Geht man von der bisherigen Verteilung der MOEL
StaatsbUrger auf die Osterreichischen Bundesldnder aus sollte sich die Gberwiegende Mehr-
heit der Migranten aus den MOEL in Wien ansiedeln und ein weiterer wesentlicher Teil im
Umland der GroBstadte. Auch die extensiven Industrieregionen und die industrialisierten
Randgebiete stellen ein wichtiges Zielgebiet fUr die Migranten aus den MOEL dar. Nach Bun-
deslandern wird vor allem der Osten (Wien, Niederdsterreich und das Burgenland) hohe
Anteile der Migration erhalten. Etwa drei Viertel der Migranten aus den MOEL wohnten 2001
in diesen Bundesldndern, ansonsten spielt nur noch die Zuwanderung nach Oberdsterreich
eine groBere Rolle. Aufgrund des geringen Anteils an slowenischen Migranten durfte hinge-
gen die Zuwanderung in die sGdliche Region (Karnten und Steiermark) gering sein und auch
in den westlichen Bundesldndern werden nur wenige MOEL Migranten wohnen. Einen héhe-
ren Anteil an den Migranten als an der gegenwdartigen Bevolkerung sollten vor allem Wien
und der Rest der Ostregion erhalten.
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Ubersicht 5.3: Anteil der wohnhaften Bevélkerung in Osterreich nach Bundeslédndern

Osterreich

EU Rest
Polen
Tschechien
Slowakei
Ungarn
Slowenien

Rest ehem.
Jugoslawien

Baltikum
TUrkei

Rest ausland.

Bevolkerung

Insgesamt

Osterreich
EU Rest
Polen
Tschechien
Slowakei
Ungarn
Slowenien

Rest ehem.
Jugoslawien

Baltikum
TUrkei

Rest ausland.

Bevolkerung
Insgesamt

Osterreich
EU Rest
Polen
Tschechien
Slowakei
Ungarn
Slowenien

Rest ehem.
Jugoslawien

Baltikum
TUrkei

Rest ausland.

Bevolkerung
Insgesamt

Wien

1.301.859
24716
13.648

2.113
3.312
4.135

824

112.634

157
39.119

47.606

1.550.123

84,0
1,6
0.9
0.1
0.2
0,3
0,1

7.3

0,0
2,5

3.1

100,0

17,8
233
62,5
28,9
42,8
32,5
12,0

35,7

37,9
30,7

45,2
19,3

Nieder—
Sster—
reich

1.451.770
11.938
3.843
2.396
2314
2.848

624

36.689

72
19.911

13.399

1.545.804

93,9
0.8
0.2
0.2
0.1
0,2
0,0

2,4

0,0
1,3

0.9

100,0

19,8
11,2
17,6
32,8
29,9
22,4

2.1

11,6

17.4
15,7

12,7
19,2

Burgen-
land

265.005
1.754
441

86

335
1.731
100

4.396

10
1.280

2.431

277.569

95,5
0,6
0.2
0,0
0,1
0,6
0,0

0,0
0.5

0.9

100,0

3.6
1.7
2,0
1,2
4,3
13,6
1.5

2,4
1.0

2.3
3.5

Q: Statistik Austria, WIFO-Berechnungen,

Steier- Kamten Ober-
mark Oster-
reich
Personen
1.129.791 527.333 1.277.180
8.750 7.339 13.067
703 283 1.849
374 21 1.485
470 87 541
1.236 287 1.235
2.184 1.547 329
23.125 17.461 52.449
26 9 26
4.793 1.192 17.276
11.851 3.775 11.360
1.183.303 559.404 1.376.797
Anteile an insgesamt in %
95,5 94,3 92,8
0.7 1.3 0.9
0.1 0.1 0.1
0.0 0.0 0.1
0.0 0.0 0.0
0,1 0.1 0,1
0,2 0.3 0,0
2,0 3.1 3.8
0,0 0.0 0,0
0,4 0.2 1.3
1.0 0.7 0.8
100,0 100,0 100,0

15,4
8.2
3,2
5.1
6,1
9.7

31,7

7.3

6,3
3,8

11.3
14,7

Salzburg

454.807
11.919
412

369

265

548

302

31.378

81
8.800

6.446

515.327

88,3
2.3
0.1
0.1
0.1
0,1
0,1

6,1

0,0
1,7

1.3

100,0

Anteile am Bundesland in %

7.2
6.9
1.3
1.2
1.1
2,3
22,4

55

2,2
0.9

3.6
7.0

WIFO

17.4
12,3
8,5
20,3
7.0
9.7
4,8

62
1.2
1,9
50
3.4
43
44

2.9

19,6
6,9

6,1
6,4

Tirol

609.860
18.799
431

329

344

462

268

22.241

22
16.017

4.731

673.504

90,6
2.8
0,1
0,0
0,1
0.1
0,0

3.3
0,0
2,4
0.7

100,0

8,3
17,7
2,0
4,5
4,4
3,6
3,9

7.1

53
12,6

4,5
8.4

Vorarl-
berg

304.395
7.891
231

70

71

247

715

14.995

1
18.838

3.631

351.095

86,7
2,2
0.1
0.0
0.0
0,1
0,2

4.3

0,0
54

1.0

100,0

4,2
7.4
1,1
1.0
0.9
1,9
10,4

4.8

2,7
14,8

35
44

Oster-
reich

7.322.000
106.173
21.841
7.313
7.739
12.729
6.893

315.368

414
127.226

105.230

8.032.926

21,1
1.3
0.3
0.1
0.1
0.2
0.1

3.9

0,0
1.6

1.3

100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0

100,0
100,0

100,0
100,0
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Unterschiedliche regionale Betroffenheiten durch Migration k&dnnen aber auch entstehen,
wenn sich die regionalen Arbeitsmarktanpassungsmechanismen zwischen Bundesldndern
unterscheiden. Ein fur Osterreich relevantes Spezifikum ist zum Beispiel die ausgesprochen
starke Reaktion des Arbeitskréfteangebotes auf Anderungen in der Nachfrage. Dieses fuhrt
dazu, dass in Osterreich im Durchschnitt mehr Arbeitspléitze geschaffen werden missen, um
einen Arbeitslosen aus der Arbeitslosigkeit zu bringen als in den meisten OECD L&ndern (Vgl.
Hofer - Pichelmann - Schuh, 1998).

Im Durchschnitt der Jahre 1980 bis 1998 mussten in Osterreich nach Kontrolle fUr die demo-
graphische Entwicklung fast vier (3,7) neue Arbeitsplatze geschaffen werden, um einen
Arbeitslosen zusatzlich zu beschaftigen. In Wien verursachen die intensiven Pendelbeziehun-
gen zwischen dem Umland und der Stadt sowie mit dem Burgenland eine sehr starke Reak-
tion des Arbeitskrafteangebots auf die Beschdaftigungslage. Im Gegensatz dazu ist die
Arbeitskrafteangebotsreaktion im Burgenland, Salzburg und Kdrnten relative schwach. Hier
mussen nur in etwa 2,5 Arbeitspldtze geschaffen werden, um einen Arbeitslosen aus der
Arbeitslosigkeit zu bringen. In den Industriebundesldndern (Oberdsterreich und Steiermark)
reagiert das Arbeitskrafteangebot hingegen in etwa mit dem 06sterreichischen Durchschnitt
entsprechenden Werten auf Schwankungen der Beschaftigung (Huber, 2003).

Diese unterschiedlichen Reaktfionen des Arbeitskrafteangebotes, lassen auch unterschiedli-
che Reaktionen auf eine Zuwanderung erwarten. In Wien sollte eine Zuwanderung eher zu
einer Verringerung des Arbeitskrafteangebotes fGhren, wéhrend im Burgenland die Anpas-
sung Uber die Arbeitslosigkeit eine wichtigere Rolle spielen sollte.

Huber - Hofer (2001a) verwenden ein multivariates Zeitreihenmodell um mogliche regionale
Unterschiede in der Anpassung der Arbeitsmdarkte an eine Zuwanderung zu untersuchen. Die
Ergebnisse zeigen in verschiedenen Bundesldndern unterschiedliche Auswirkungen. So ist vor
allem in Wien und in Ober&sterreich die Reaktion des Beschdffigungswachstums auf eine
Zuwanderung gering. Zum Teil ist dies auf die Struktur dieser Bundesldnder zurickzufihren,
zum Teil aber auch auf Rigiditdten bei der Schaffung von neuen Arbeitspl&tzen. In diesen
Regionen erfolgt die Anpassung an eine Zuwanderung primdr Uber ein geringeres Arbeitskraf-
teangebot und eine hdhere Arbeitslosigkeit.

In anderen Bundesl@ndern, wie zum Beispiel dem Burgenland, der Steiermark oder Karnten,
werden als Reaktion auf eine Zuwanderung vor allem Jobs geschaffen — die zuwandernden
auslandischen Arbeitskrafte waren bisher gut geeignet fir die neu geschaffenen Arbeits-
pldtze in diesen Regionen und konnten somit positiv zum Wirtschaftswachstum beitragen.

Schlussendlich gibt es noch einige Bundeslénder (NO und Salzburg), die zwischen diesen
Extremen liegen hier erfolgt die Anpassung in geringerem AusmaB als im Burgenland, der
Steiermark oder Karnten Uber beschdaftigungsschaffende Effekte und es ist auch mit einer
Verringerung der Erwerbsquote sowie einer hdheren Arbeitslosigkeit zu rechnen.
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5.4 Sektorale Verteilungen

Sektoral verteilen sich die auslé@ndischen Arbeitskréfte in Osterreich recht uneinheitlich. Bran-
chen mit einem Anteil der ausl@ndischen Beschdaftigten von zwischen 25% und 30% wie der
Landwirtschaft, Herstellung von Textilien und dem Beherbergungs— und GaststGttenwesen,
stehen Branchen mit einem Anteil der ausldndischen Beschdftigten von unter zwei Prozent
(z.B. Mineraldlverarbeitung und Energieversorgung) gegenUber. Uber ein Viertel aller auslan-
dischen Beschaftigten arbeitet in den Branchen Bauwesen und Beherbergungs— und Gast-
stattenwesen. Uber die Hdélfte der ausléndischen Arbeitskréfte arbeitet in nur sechs der
59 ONACE-2steller-Branchen (Ubersicht 5.4).

Diese sektorale Konzentration ist einerseits durch die Arbeitsbedingungen und Humankapital-
anforderungen verschiedener Branchen zu erkldren. So sind die meisten Branchen mit hohem
Auslanderanteil Branchen mit geringen Ldhnen, schlechteren Arbeitsbedingungen und
geringeren Qualifikationsanforderungen. Andrerseits spielen in dieser Struktur auch Regulie-
rungsmuster der Zuwanderungspolitik und geschichiliche Faktoren eine Rolle. So unterstUtzt
zum Beispiel die Saisoniersregelung sicherlich den hohen Anteil ausldndischer Beschaftigter in
Saisonbranchen und der geringe Anteil ausléndischer Beschdaftigter in einigen Branchen, die
ehemals dem geschutzten bzw. verstaatlichten Sektor zuzurechnen sind, ist auch auf perso-
nalpolitische Entscheidungen in diesen Sektoren zurickzufGhren.

Aus Sicht der Zuwanderungspolitik wéhrend der Ubergangsfristen kénnte diese sektorale Kon-
zentration der ausldndischen Beschaftigten von Bedeutung sein, wenn ausl@ndische Arbeits-
krafte aus den MOEL in denselben Sektoren Beschdaftigung suchen wie bisherige Zuwanderer.
In diesem Fall kbnnten Konkurrenzierungen verschiedener ausl@ndischer Gruppen mit ande-
ren ausl@ndischen Arbeitskraften auftreten und auch auf verschiedenen regionalen Markten
kénnte die Konkurrenz zwischen Gruppen sehr unterschiedlich sein.

Huber (2001) untersucht den sektoralen Wettbewerb zwischen einzelnen Gruppen von in—
und auslédndischen Arbeitskraften anhand eines von Altonji — Card (1991) entwickelten Index
des Wettbewerbs. Der Index ist vor allem fUr heimische Arbeiter Uberdurchschnittlich hoch. For
Angestellte ist er hingegen eher gering. Erheblich héher als bei inlandischen Arbeitnehmern ist
der Index der Arbeitsmarktkonkurrenz fUr ausl@ndische Arbeithehmer. Wiederum sind es vor-
allem ausl@ndische Arbeiter die betroffen sind, aber im Gegensatz zu den inldndischen
Arbeitskraften ist bei ausldndischen auch die Konkurrenzsituation mit ausldndischen Mdnnern
und Frauen stark ausgepragt. Uberdies zeigen sich:

® Die starksten Konkurrenzsituationen (die hdchsten Indizes) zwischen in— und ausl@ndischen
Arbeiterinnen, gefolgt von der Konkurrenz zwischen in— und ausléndischen Arbeitern (und
den in— und ausldndischen weiblichen Angestellten. Die Zuwanderung von mdannlichen
Angestellten aus den MOEL berUhrt mdnnliche &sterreichische Angestellte hingegen
deutlich weniger.
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Ubersicht 5.4: Verteilung von auslédndischen Beschdftigten nach Branchen 2002
Unselbstandig Beschaftigte

Alle Wirtschaftsklassen

Landwirtschaft, Jagd
Forstwirtschaft

Fischerei und Fischzucht
Kohlenbergbau, Torfgewinnung
Erddél und Erdgasabbau

Bergbau auf Uran—-und T.erze
Erzbergbau

Gewinnung v. Steinen und Erden
Nahrungs- und Genussmittel
Tabakverarbeitung

Herst. von Textilien

Herst. von Bekleidung
Ledererzeugung und —verarbeitung
Be- und Verarb. von Holz (0.M&bel)
Papier u. Pappe

Verlagsw., Druck., Vervielf.

Kokerei, MineralSlverarbeitung
Herst.v. Chemikal. und Ch.Erz.
Herst.v. Gummi- und Kunststoffw.
Glas, Waren aus Steinen u. Erden
Metallerzeugung und -bearbeitung
Herst. von Metallerz.
Maschinenbau

Herst. BUromasch, Datenv.gerdte
Gerdte Elekir.erz.verteilung
Rundfunk-, Fernseh- und Nachr.
Med.—.Mess-.St.—u. Regelungstech.
Herst.v. Kraftwagen und —teilen
Sonstiger Fahrzeugbau

Herst. v. M&beln, Schmuck, Musikinstr.
RUckgewinnung (Recycling)
Energieversorgung
Wasserversorgung

Bauwesen

Kfzhandel, Instandh. u. Rep. v. Kfz
Handelsvermittlung u. GroBhandel
Einzelhandel (ohne Kfz)
Beherbergungs— und Gaststattenw.
Landverkehr, Transport in Rohrl.
Schifffahrt

Flugverkehr

Hilfs..1.f.Verkehr, Reisebiros
NachrichtenUbermittlung
Kreditwesen

Versicherungswesen

Mit Kredit-u. Vers.wesen verb.T.
RedlitGtenwesen

Vermietung bew. Sachen (ohne.Bed.)
Datenverarbeitung und Datenbanken
Forschung und Entwicklung
Erbringung von unternehmensbez. DL
Off Verw., Landesverteid., S.Vers.
Unterrichtswesen

Gesundheits-, Veterin@r—, u. Sozialwesen

Abwasser-u.Abfallbes. Entsorg.
Interessenv. kirchl. u. s.rel. Ver.
Kultur, Sport und Unterhaltung
Erbr.v. sonst. Dienstleistungen
Private Haushalte

Exterrit. Organis. u. Kérperschaften

Auslander

334.432

5.686
242

21

5

52

21
626
12.344

5.335
2.387
1.362
4.073
1.543
2.039
40
2.765
4.895
3.576
3.364
11.320
6.060
110
1.760
2.605
1.501
2.669
797
4115
289
238
15
43.929
7216
18.124
22.767
44.619
15.262
72
626
4.500
1.008
1.899
719
284
9.227
569
2.617
1.599
32.796
12.109
3.233
11.820
805
4.999
4.108
5.365
657
270

Inl&énder

2.820.729

13.009
6.138
64

317
1.632
13
1.305
9.307
60.385

Insgesamt

3.155.161

18.695

15.670
26.036
16.091
40.422
1.212
26.772
832
240.309
74.696
186.362
234.455
153.164
121914
411
9.481
30.874
57.371
76.475
28.164
5717
41.279
4.557
28.915
10.448
192.354
464.824
126.410
159.698
6.116
66.901
34.843
35.995
3.676
2.764

Q: Hauptverband der dsterreichischen Sozialversicherungstréiger, WIFO-Berechnungen.
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Auslander
Onace=100

Auslander
Insgesamt
=100

100,0
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Bei weiblichen Arbeitskraften (Arbeiterinnen und Angestellte) Uberdies auch Konkurrenz
von anderen Zuwanderern. FUr weibliche Angestellte stellen mdannliche Angestellte aus
den MOEL eine stdrkere Konkurrenz dar. Mannliche Arbeitskrafte konkurrenzieren sich hin-
gegen hauptsdchlich mit inldndischen Arbeitskréaften ihrer eigenen Gruppe (Arbeiter mit
mannlichen Arbeitern und Angestellte mit mannlichen Angestellten).

Vor allem auslandische Arbeiter und Arbeiterinnen in Konkurrenz mit den zuwandernden
Arbeiterinnen und Arbeitern aus den MOEL geraten. Auch bei den auslédndischen Frauen
(Arbeiterinnen oder Angestellte) ist die Konkurrenz mit Frauen aus den MOEL ausgeprdg-
ter als bei inren mannlichen Kollegen.

Nur geringe Unterschiede bestehen zwischen verschiedenen zuwandernden Nationalita-
ten aus den MOEL (Polen, Tschechoslowaken und Ungarn). Sie unterscheiden sich in ihren
Konkurrenzierungsmustern weder bei den inldndischen noch bei den ausldndischen
Arbeitnehmern.

Auch zwischen den Zuwanderern aus den verschiedenen MOEL Konkurrenzbeziehungen.
Sie sind wesentlich stérker als mit anderen ausl@ndischen Arbeitskrdften. Vor allem die
weiblichen Arbeitskrafte aus den MOEL (Arbeiterinnen und Angestellte) konkurrieren sehr
stark untereinander.

Zusammenfassung

Dieses Kapitel analysiert das Thema Auswirkungen der EU-Erweiterung auf die 6sterreichische
Bevolkerung. Als Hauptergebnis zeigen sich durchwegs relativ geringe Effekte der Zuwande-
rung auf die einheimische Bevdlkerung. Die Anpassung der Arbeitsmdarkte an eine Zuwande-
rung erfolgt langfristig primér Uber die Schaffung neuer Arbeitsplétze. Uberdies bringt die
EU-Erweiterung fUr Osterreich gesamtwirtschaftlich positive Wachstumsimpulse. Nach Ergeb-
nissen vorliegender Studien, die Zuwanderungen dhnlicher GroBenordnungen simulieren,
wdre dieser Wachstumseffekt mit etwa 0,1% bis 0,2% des BIP zu berziffern. Dieser generell posi-
tive Befund soll aber einige Problembereiche nicht Uberdecken:

1.

Neben der Schaffung neuer Arbeitsplatze ist die Verringerung der Erwerbsquote der zweit-
wichtigste Anpassungsmechanismus, um eine Zuwanderung am Arbeitsmarkt zu akkomo-
dieren. Es ist daher bei einer Zuwanderung nicht so sehr mit einem Steigen der Arbeits-
losigkeit als vielmehr mit einer Verringerung der Erwerbsquote zu rechnen. Es liegt der
Verdacht nahe, dies hatte starkere Auswirkungen auf Frauen und dltere Arbeitskrafte.

Es gibt einige Anzeichen, dass Zuwanderung in Hochkonjunkturphasen zu einem geringe-
ren Anstieg der Arbeitslosigkeit fUhrt als in Phasen schlechter Konjunkturlage.

Die Erweiterung der EU wirkt, so wie der gesamte Globalisierungsprozess tendenziell in
Richtung einer VergroBerung der Einkommensschere zwischen besser verdienenden und
héher qualifizierten Arbeitskréften und weniger gut qualifizierten mit geringerem Einkom-
men. Da Frauen haufiger in Niedriglohnbranchen arbeiten, betrifft dies Frauen starker als
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Mdanner. Auch die Wahrscheinlichkeit, in ArbeitsmarktzustGnde ohne Beschaftigung Gber-
zugehen, erhdht sich fur diese Gruppen.

4. Noch deutlicher als die inlandische Bevdlkerung durften aber alteingesessene auslandi-
sche Arbeitskrdfte betroffen sein, da sie hdufiger in denselben Sektoren arbeiten wie
Zuwanderer aus den MOEL und sich ihre Beschaftigung noch stérker als jene der Frauen in
den Niedriglohnbranchen konzenfriert.

Ubersicht 5.5: Hauptergebnisse der WIFO Konjunkturprognose (Sommer 2003)
Verdnderung gegen das Vorjahrin %

1999 2000 2001 2002 2003 2004

Bruttoinlandsprodukt

Real + 2.7 + 3,5 +0,7 + 1,1 +0.7 + 14

Nominell + 34 + 5,0 +2,3 + 2.3 +26 + 2,7
Sachgutererzeugung'), real + 3,0 + 6,5 +1,3 + 1,0 +0,0 + 20
Private Konsumausgaben, real + 2,3 + 3,3 +1,5 + 0,9 + 1,3 + 1,6
Bruttoanlageinvestitionen, real + 2,1 + 59 -2.2 - 4,6 +1,7 + 1.8

Ausristungen?) + 49 +11,8 -2.9 - 93 +20 + 2,0

Bauten + 00 +1,2 -1.5 - 05 +14 + 1,7
Warenexporte It. Statistik Austria

Real + 77 +13,1 +7.5 + 4,2 +20 + 3.8

Nominell + 70 +15,6 +6,5 + 4,2 +20 + 3.3
Warenimporte It. Statistik Austria

Real + 6.9 +10.9 +5,7 - 1.2 +23 + 3.8

Nominell + 6,7 +14,7 +50 - 20 +20 + 3.3
Leistungsbilanzsaldo Mrd. € - 6,33 - 5,36 -4,11 + 0,95 -0,03 - 039

in % des BIP - 32 -26 -1.9 + 04 -0,0 - 02

Sekunddrmarktrendites) in% 4,7 5,6 5.1 5,0 4,1 4,3
Verbraucherpreise + 0,6 + 23 +2,7 + 1,8 + 1,3 +1,2
Arbeitslosenquote

In % der Erwerbspersonent) 4,0 3.7 3,6 4,3 4,3 4,4

In % der unselbst. Erwerbspersonens) 6,7 58 6,1 6,9 7.0 7.1
Unselbstdndig aktiv Beschaftigtes) + 1,2 + 1,0 +0,4 - 05 +0,2 + 0,5
Finanzierungssaldo des Staates
It. Maastricht-Definition - 23 -1 +03 - 02 - 10 - 12
Q: WIFO. - ') Nettoproduktionswert, einschl. Bergbau. 2) EinschlieBlich sonstiger Anlagen. 3) Bundesanleihen mit einer

Laufzeit von 10 Jahren (Benchmark). 4) Laut Eurostat (Mikrozensus). ) Laut Arbeitsmarkiservice. ¢) Unselbsténdig
Beschoftigte ohne Bezug von Karenz/Kindergeldbetreuungsgeld, ohne Présenzdienst.

Die insgesamt unbestrittenen positiven Effekte der Erweiterung und die von ihr verursachten
Verteilungsprobleme fUr wohldefinierte Gruppen des Arbeitsmarkts wirde daher eine Vorge-
hensweise nahe legen, die versucht, die Chancen der kommenden Erweiterungsrunde der EU
bestmdglich zu nutzen, andererseits aber den unerwinschten Verteilungseffekten durch
selektive und maBgeschneiderte UmverteilungsmaBnahmen im Lande entgegenwirkt. Dabei
ist zu beachten, dass Zuwanderung vor allem Arbeitskrafte betrifft, die bereits jetzt am Arbeits-
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markt Probleme haben. Diese Arbeitskr&fte kommen nicht nur durch Migration unter Druck,
sie werden auch von Anderungen im AuBenhandel und Produktfionsverlagerungen Uber-
mdaBig stark betroffen. Da Zuwanderung, Produktionsverlagerungen und AuBenhandel nicht
voneinander unabhdngig sind, kann eine Migrationsbeschrankung langfristig wohl keinen
wirksamen Schutz fUr diese Arbeitskrafte bieten. |hre Funktion liegt vielmehr darin, dem
Erweiterungsprozess zusdtzliche Sicherheit zu verleihen, und kurzfristig vorbereitende MaB-
nahmen — fUr die Phase nach der FreizUgigkeit — zu ermdglichen.

Auch ist die Osterweiterung der EU fUr diese Arbeitskréfte nur eine von vielen — Uberdies relativ
zu anderen eher unwichtige — Ursachen fUr ihre Probleme. Der technologische Wandel und
der allgemeine Globalisierungsprozess verursachen gerade fur niedrig Qualifizierte wesentlich
stdrkere Probleme als die Erweiterung der europdischen Union. Langfristig ist daher unab-
h&ngig von der Erweiterung mit einer Verschlechterung der Chancen fir gering qualifizierte
Arbeitskrafte zu rechnen. MaBgeschneiderte offensive MaBnahmen zur Verbesserung der
relativen Position dieser Gruppen scheinen daher notwendig.

Gleichzeitig zeigen die Ergebnisse dieses Kapitels aber auch, dass die Hohe der moglichen
Zuwanderung nicht unabhdngig von der Konjunkturlage gesehen werden kann. Wahrend
Zuwanderung in schwachen Konjunkfurphasen zu einer Erhdhung der Arbeitslosigkeit beitra-
gen kann, kann sie in Aufschwungphasen das Wachstum unterstGtzen, indem sie der Wirt-
schaft knappe Ressourcen zur Verfigung stellt. Dementsprechend sollte die konjunkturelle
Lage bei der Gestaltung der Zuwanderung in den Ubergangsfristen bericksichtigt werden.

Dies wirde im n&chsten Jahr ein eher vorsichtiges Vorgehen bei der Zuwanderung vorschla-
gen. Das Osterreichische Institut fir Wirtschaftsforschung prognostiziert némlich im néchsten
Jahr nur eine langsame Erholung des Osterreichischen Wirtschaftswachstums auf real +1,4%,
welches sich aufgrund der bereits seit Idngerem bestehenden Nachfrageschwdche am
Arbeitsmarkt — die die Stille Arbeitsmarkireserve in den vergangenen Jahren erhdhte — in kei-
nem RUckgang, sondern einem leichten Anstieg der Arbeitslosigkeit duBern wirde. FUr das
Jahr 2004 rechnet das WIFO mit einer Erhdhung der Arbeitslosenquote um 0,1 Prozentpunkte
(von 7,0 auf 7,1 laut Arbeitsmarkiservice). Die unselbstdndige Beschaftigung exklusive Karenz-
und Kindergeldbezieherlnnen wird hingegen im Jahr 2004 nach einem Rickgang im letzten
Jahr und einer ann&hernden Stagnation im Jahr 2003 um +0,5% wachsen (Ubersicht 5.5).

FUr die mittlere Frist ware jedoch unabhd&ngig von der konjunturellen Lage — aufgrund der
demographischen Entwicklung — mit einem hdheren Zuwanderungsbedarf nach Osterreich zu
rechnen. Nach der neuesten Bevolkerungsprognose von Statistik Austria wird die Bevdlkerung
im erwerbsféhigen Alter in Osterreich trotz der in dieser Prognose bericksichtigten Erhdhung
der Zuwanderungszahlen aufgrund der Erweiterung, in den Jahren ab 2013 ricklaufig sein. Im
Jahr 2020 werden etwa 130.000 Personen weniger im erwerbsfdhigen Alter sein als noch 2013.
Noch dramatischer als die Bevdlkerungszahl wird sich die Altersstruktur der erwerbsfdhigen
Bevdlkerung verschieben. Im Jahr 2015 soliten bereits mehr als ein Viertel der in Osterreich
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wohnhaften Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter dlter als 50 Jahre sein. Heute ist nur etwas
weniger als ein FUnftel der Erwerbsfdhigen in dieser Altersgruppe (Abbildung 5.4).

Abbildung 5.3: Prognostizierte Bevdlkerungsentwicklung 2003 bis 2020 (Hauptvariante)
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Q: Statistik Austria.

Diese Bevodlkerungsentwicklung stellt eine Reihe von Herausforderungen an die Osterreichi-
sche Wirtschaft. Insbesondere stellt sie die Finanzierung des gegenwartigen Sozialversiche-
rungssystems in Frage, den 6sterreichischen Unternehmen wirden zunehmend junge Arbeits-
krafte, die oftmals auch jene mit der neuesten Ausbildung sind, fehlen, was zumindest mittel-
fristig einen Nachteil bedeuten wirde. Neben der Notwendigkeit auf diese demographische
Entwicklung durch verstérkte Anstrengungen in der Weiterbildung von Personen im erwerbs-
fahigen Alter zu begegnen, unterstreicht diese Prognose die langfristige Notwendigkeit von
dauverhafter Zuwanderung und entsprechender Integration der zuwandernden auslandi-
schen Arbeitskrafte.
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Abbildung 5.4: Prognostizierte Altersstruktur der Bevdlkerung laut Bevdlkerungsprognose
(Hauptvariante)
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Q: Statistik Austria.

Die Moglichkeiten durch Zuwanderung aus den MOEL negativen Bevdlkerungsentwicklungen
entgegen zu steuern wird durch die so genannte "Nullvariante" der Bevolkerungsprognose
bestatigt, in der unterstellt wird es k&me zu keiner Zuwanderung aus anderen Landern. Nach
dieser Variante der Bevolkerungsprognose kdme es ohne Zuwanderung bereits im Zeitraum
2005 bis 2010 zu einem RUckgang der Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter um etwa 61.000
Personen. In den Jahren 2010 bis 2020 wirde sich dieser Trend noch verscharfen. In diesem
Zeitraum wirde die Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter um weitere 370.000 Personen
zurickgehen, sodass die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter im Jahr 2020 um etwa 440.000
Personen unter der heutigen liegen wirde.
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6. Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen - Ein Vorschlag zur Nutzung der
Ubergangsfristen

Mit der Unterzeichung des Beitrittsabkommens mit den Mittel- und Osteuropdischen Beitritts-
l&dndern ist nunmehr der institutionelle Rahmen der ndchsten Erweiterungsrunde festgelegt. Im
Bereich der FreizUgigkeit wurden dabei flexible Ubergangsfristen ausverhandelt, die einerseits
den neuen Mitgliedsladndern Sicherheit darUber geben, wann die Freizigigkeit sp&testens
erreicht sein wird und andererseits den einzelnen Mitgliedsldndern Entscheidungsfreiheiten,
hinsichtlich der Ausgestaltung und Dauer der Ubergangsfristen erlauben.

Die Herausforderung sowohl in den Mitglieds— als auch in den neuen Mitgliedsldndern besteht
somit nunmehr darin, Strategien zu entwickeln, wie diese Ubergangsfristen genutzt werden
kbnnen, um erstens fOr beide Seiten maximalen Vorteil aus den unbestrittenen positiven
Wachstumsimpulsen der Erweiterung zu ziehen und andererseits hinreichend Informationen zu
generieren, um den opfimalen Zeitpunkt des Endes dieser Ubergangsfristen festzustellen.
Diese Herausforderung stellt sich nicht zuletzt deswegen, weil die Regierungen der gegen-
wadartigen EU-Mitgliedsstaaten in den Vertragsverhandlungen erkldrten, dass sie sich bemiuhen
werden, die FreizUgigkeit der Arbeitskréfte wéhrend der Ubergangsfristen so liberal wie mdg-
lich zu regeln.

Die Hauptergebnisse der Studie lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Die im Beitrittsvertrag ausgehandelten Ubergangsfristen belassen den GroBteil des
migrationspolitischen Handlungsspielraumes hinsichtlich der Zuwanderung von
Arbeitskraften aus den neuen Mitgliedsstaaten bei den Mitgliedsstaaten der Europdi-
schen Union. Dies gilt aber nur for den Geltungszeitraum der Ubergangsfristen. Spéites-
tens im Jahr 2011 wird die Zuwanderung vollkkommen liberalisiert.

e Die Bestimmungen der Ubergangsfristen lassen ein zusétzliches Arbeitskréfteangebot
aus bereits in Osterreich wohnhaften Familienangehdrigen von Birgern der neuen
Mitgliedslander von etwa 12.000 Personen erwarten. Weitere 35.000 Personen sollten
einen unbeschrdnkten Arbeitsmarktzugang erhalten, weil sie schon lGnger als ein Jahr
in Osterreich wohnen. Diese Personen arbeiten aber bereits jetzt in Osterreich und
stellen daher kein zusatzliches Arbeitskréfteangebot dar.

¢ Die Arbeiterkammer schdfzt Uberdies, dass in den ndchsten beiden Jahren zusatzlich
35.000 Personen aus den neuen Mitgliedsstaaten kommen werden. Diese Arbeitskraf-
teangebotserhdhung ist allerdings durch Osterreich steuerbar und kdnnte dement-
sprechend geringer oder hdéher ausfallen.

e Nicht berUcksichtigt sind in diesen Berechnungen der Nachzug von Familienangehori-
gen, die noch im Ausland wohnen und die potentielle Erhdhung der Schwarzarbeit,
die entstehen kénnte, weil die Ubergangsfrist nur den Arbeitsmarkizugang, nicht aber
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die Wohnortverlagerung beschrankt. In den vergangenen Jahren wurden von Staats-
blrgern der neuen Mitgliedsldnder jeweils etwa 500 bis 700 Antrge auf Familienzu-
sammenfUhrung gestellt, allerdings wird durch die Ubergangfristen der Nachzug
erleichtert, was im Bereich, jener Personen, die bisher einen Antrag verschoben (z.B.
Pendler) ein zusatzliches Potential erdffnen kdnnte. Die mdgliche Erhdhung der
Schwarzarbeit wird vor allem von der Kontrollintensitdt am Arbeitsort abhdngen.
Dementsprechend kénnte hier eine hdhere Konftrollintensitét angestrebt werden.

Gegenuber frUheren Prognosen sind die Migrations— und Pendlerpotentiale aus den
neuen Mitgliedsldndern etwas gesunken. Der Grund hierfUr liegt in dem rascheren
Wachstum in einigen neuen Mitgliedsldndern und der etwas hdheren Zuwanderung
(insbesondere im Pendlerbereich Uber die Grenzgdngerabkommen) in den letzten
beiden Jahren. Allerdings erndhte sich in den meisten Lindern auch die Arbeitslosen-
quote. Dies erhdht tendenziell die Zuwanderungspotentiale.

Diese Verringerung des geschdatzten Potentials ist allerdings nicht besonders groB. Die
Prognosen dieser Studie gehen im Hauptszenario von einem Zuwanderungspotential
langfristig von etwa 230.000 Migranten und 70.000 Pendlern aus.

Diese Zuwanderungszahlen verteilen sich allerdings Uber einen relativ langen Zeit-
raum. WUrde man die Freizigigkeit bereits im ersten Jahr nach dem Beitritt gewdhren,
wdre nach unseren Szenarien mit einer Zuwanderung von 22.000 bis 24.000 Personen
aus den MOEL 10 zu rechnen. Diese Wanderungszahlen wirden sich in den Folgejah-
ren verringern. Nicht einberechnet sind in dieser Zahl die Pendler.

Um das von uns berechnete Migrationspotential im Jahr 2011 gleichmd&Big abzu-
bauen, wdare eine Zuwanderung von etwa 15.000 Personen notwendig. Um das Poten-
tial im Jahr 2009 gleichmdBig abzubauen eine Zuwanderung von 20.000 Personen.
Unter Abzug der bisherigen Zuwanderung aus diesen Ldndern und der Annahme einer
Erwerbsquote von 66% entspréche dies einem erhdhten Zugang zum Arbeitsmarkt von
etwa 9.000 bis 12.000 Arbeitskraften pro Jahr. Als Instrument zur Erreichung dieser
Zuwanderungshdhe bieten sich einerseits bi- und multilaterale Abkommen an. Andrer-
seits kdnnte versucht werden einen Teil der Kontingente insbesondere im kurzfristigen
Bereich, die derzeit von anderen Drittstaaten besetzt werden, fUr die neuen Mitglieds-
|I&nder zu verwenden.

Eine Verschiebung der Gewdhrung der FreizOgigkeit wirde — bei unverdnderter
Zuwanderungspolitik — nur zu einer geringen Verringerung des langfristigen Zuwande-
rungspotentials fGhren.

Allerdings ist die Ungewissheit der Prognosen aus methodischen Grinden sowie im
Falle Osterreichs aufgrund von Datenproblemen recht hoch. Auch haben die Progno-
sen fUr die EU 15 eine erhebliche Schwankungsbreite. Zwar lassen sich die Ursachen
dieser Schwankungen inzwischen recht gut erkldren. Es verbleibt jedoch das grundle-
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gende methodische Problem, das Erkenntnisse, die aus einem geographischen und
historischen Kontext gewonnen wurden, auf die Landergruppe der MOEL Ubertragen
werden mussen. Dies lasst nur eine grobe Einschdfzung der Grdssenordnungender
Zuwanderung, nicht aber eine exakte Prognose des Wanderungspotentials zu.

e Die Erweiterung hat insgesamt wachstumsteigernde Auswirkungen auf Osterreich.
Allerdings profitieren nicht alle Personen, Regionen und Sektoren im gleichen MaBe.
Zuwanderung hat vor allem wichtige regionale, persénliche und auch sektorale Ver-
teilungswirkungen. Dementsprechend breit geféchert sind auch die Moglichkeiten
durch begleitende MaBnahmen seitens des Staates die Auswirkungen auf die nach-
teilig betroffenen Gruppen zu mildern.

o Uberdies wirkt Zuwanderung im Konjunkturzyklus unterschiedlich. In Zeiten der Hoch-
konjunktur ist eine Zuwanderung zumeist notwendig, um der Wirtschaft Ressourcen zur
VerfGgung zu stellen. In Zeiten schwachen Wirtschaftswachstums ist hingegen eine
Erhdhung der Arbeitslosigkeit zu befUrchten. Der erwartete verhaltene Aufschwung im
Jahr 2004 schlagt daher ebenfalls eine zundchst vorsichtige Liberalisierung der Zuwan-
derung vor.

o Auf mittlere Sicht wird es allerdings aufgrund der Demographie notwendig sein, ver-
stérkt Zuwanderung zu erlauben. Ohne Zuwanderung wirde die Bevélkerung Oster-
reichs bis ins Jahr 2020 um Uber 360.000 Personen sinken und die Altersstruktur der er-
werbsfahigen Bevolkerung wirde sich dramatisch verschlechtern. Die neueste Bevdl-
kerungsprognose von Statistik Austria zeigt, dass Zuwanderung einen Beitrag zur Ver-
ringerung dieser Probleme leisten kann. Sie geht in den Jahren nach der Erweiterung
von einer deutlich héheren Zuwanderung nach Osterreich aus als in der Vergangen-
heit.

¢ Migranten aus den MOEL zeichnen sich im Vergleich zu anderen Ausl@ndergruppen
durch eine geringes Alter und recht hohe Qualifikationen aus. Auch wenn das durch-
schnittiche Alter im Zeitverlauf steigen duUrfte, werden sich voraussichtlich héhere
Wohlfahrtsgewinne for Osterreich ergeben als bei der Zuwanderung aus den traditio-
nellen Sendel&ndern.

6.1 Vorschlage zur Nutzung des migrationspolitischen Handlungsspielraumes
wdahrend der Ubergangsfristen

Graduelle Liberalisierung (insbesondere bei langfristigen Aufenthaltstiteln) unter
BerUcksichtigung der Arbeitsmarkflage

Der Beitrittsvertrag I&sst die Regelungen, Sanktionen und Kontrollen beziglich des Arbeits-
marktzuganges der Staatsblrger aus den neuen Mitgliedslédndern weitgehend in der Verant-
wortung der Mitgliedsstaaten. Es ist daher prinzipiell denkbar, dass einzelne der derzeitigen
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Mitgliedsstaaten mit einzelnen neuen Mitgliedsldndern bilaterale Abkommen schlieBen, in
denen der gesamte Arbeitsmarktzugang oder gewisse Teile des Arbeitsmarktes (Regionen,
Berufe oder auch Qualifikationen) einen erleichterten Arbeitsmarktzugang erlauben.

Aus Osterreichischer Sicht ist hier zu diskutieren:

e ob eine graduelle Liberalisierung der Arbeitsmérkte einen leichteren Ubergang zwi-
schen kontrolliertem und nicht kontrolliertem Zuwanderungsregime ermdglicht als eine
pldtzliche Freigabe der Zuwanderung

e ob fUr einen mdglichst friktionsfreien Ubergang in das Regime einer uneingeschrénk-
ten FreizOgigkeit, einzelne Bereiche des Arbeitsmarktes frUher und andere spdater libe-
ralisiert werden sollten oder ob die Liberalisierung alle Bereiche gleichermaBen erfas-
sen soll,

Die Ergebnisse der vorliegenden Studie deuten auf Vorteile einer graduellen Liberalisierung
hin. Einer der Hauptgrinde for die Ubergangsfristen ist es Verwerfungen am Arbeitsmarkt, die
durch eine zu rasche Zuwanderung erfolgen kdnnen, zu vermeiden. Die Erfahrungen Oster-
reichs mit der Zuwanderung Anfang der frihen neunziger Jahre zeigen, dass eine sehr rasche
Zuwanderung zu starkeren Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt fOhrt, als langsamere gleicher
Hohe, die sich Uber einen lGngeren Zeitraum verteilt.

Bei der Diskussion dieser Frage ist allerdings auch die zeitliche Dimension zu bericksichtigen.
Ausgehend von der Tatsache der uneingeschrdnkten FreizOgigkeit der Arbeitskrafte im Jahr
2011 ist hier zu fragen, wann, welche Liberalisierungsschritte zu setzten sind, um eine zu rasche
Anpassung der Wanderungsbewegungen am Ende der Periode zu gewdhren. Gerade die
Bestimmungen hinsichilich der Zuwanderung von Familienangehodrigen, die nach den neues-
ten WIFO-Prognosen auch fUr die ndchsten beiden Jahre zu erwartenden hdheren Arbeits-
losenquoten und die Bestimmung, wonach einmal gewdhrte Erleichterungen des Arbeits-
marktzuganges nicht wieder zurickgenommen werden kdnnen, sind Argumente fir ein — in
der ersten Phase nach dem Beitritt — eher vorsichtiges Vorgehen in der Liberalisierung der
Arbeitsmdarkte.

Um der doppelten Anforderung einer Liberalisierung des Arbeitsmarktzugangs bei gleichzeitig
vorsichtigem Vorgehen in den ersten Jahren der Ubergangsfristen zu genUgen, wird einiges
an Flexibilitdt von der Zuwanderungspolitik, insbesondere in den ersten Jahren nach dem Bei-
tritt — die Uberdies noch von einem nicht allzu hohen Wirtschaftswachstum gepragt sein wer-
den — notwendig sein. Das Monitoring und Controlling der Zuwanderungspolitik wird dement-
sprechend in der Zukunft besonders wichtig sein. Auch hinsichtlich der Bereiche, die einer
teilweisen Liberalisierung unterliegen kdnnten, lassen sich aus der vorliegenden Studie einige
Aussagen freffen. Wichtig ist vor allem, dass die Zuwanderung hoch qualifizierter Arbeitskrafte,
weniger negative Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt hat als jene niedrig qualifizierter
Arbeitskraifte. Dementsprechend kénnte dieser Bereich einer rascheren Offnung unterliegen
als die Zuwanderung gering qualifizierter Arbeitskrafte. Wichtig ware es daher wdhrend der
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Ubergangfristen steuernd auf das Ausbildungsniveau der Zuwanderer einzuwirken, wobei ein
Mix aus Fachkraften und Hochqualifizierten angestrebt werden kénnte.

Ein Instrument mit dem die Zuwanderung wéhrend der Ubergangsfristen gesteuert werden
konnte wdaren bilaterale Abkommen, wie sie zum Beispiel mit Ungarn bereits bestehen. Die
notwendigen Abkommen muUssten allerdings rasch abgeschlossen werden, um ein Instrument
fUr diese Steuerung in der Hand zu haben. Die Ausgestaltung der Kontingente in diesen
Abkommen sollte Uberdies jedenfalls die Konjunkfurlage und die Tatsache, dass nach dem
Beitrittsvertrag, einmal gewdhrte VergUnstigungen nicht mehr zurGckgenommen werden
kédnnen, berlcksichtigen.

Eine weitere Moglichkeit wdre dabei einen kleinen Teil der Zuwanderung Gber multilaterale
Abkommen fUr Personen, die am 0Osterreichischen Arbeitsmarkt besonders gute Erfolgschan-
cen haben, zu bewdltigen. Im Rahmen dieser Abkommen kdnnten sich auswanderungswil-
lige BUrger der neuen Mitgliedsldnder fUr einen langfristigen Aufenthalt bewerben. Als Aus-
wahlkriterium sollten dabei — sofern dieses Abkommen nur Staatsblrger der neuen Mitglieds-
l&nder betrifft — ausschlieBlich allgemeine Qualifikationen (wie Sprachkenntnisse, Ausbildung)
herangezogen werden, nicht aber die Nationalitat.?2) In einem solchen Verfahren kénnten
die Antragsteller danach gereint werden, wie gut sie den Erfordernissen des &sterreichischen
Arbeitsmarktes entsprechen, und alle jene, die einen niedrigeren Rang haben als die maxi-
mal zul&ssige Zahl der langfristigen Zuwanderer kdnnten einen unbegrenzten Aufenthalistitel
in Osterreich erhalten. Eine Strategie, die sich Uberwiegend auf Vereinfachungen im Bereich
der kurzfristigen Zuwanderung und Familiennachzug beschréankit, sollte bestenfalls als kurzfris-
tiges Instrument in Betfracht gezogen werden, weil diese Zuwanderung nicht steuernd auf die
Quallifikation der Zuwanderer einwirken kann. Auch Regelungen fUr einzelne Berufe, Sektoren
und Regionen sollten insbesondere im langfristigen Bereich eher nicht angewandt werden,
weil einerseits bisherige Erfahrungen mit strukturellen Arbeitskraffenachfragprognosen, eine
nur geringe Prognosegute vorschlagen und andrerseits nur dort ein Bedarf signalisiert werden
kann, wo es in Osterreich bereits Aktivitaten gibt, damit wirde tendenziell der strukturkonser-
vierenden Wirkung der Zuwanderung Vorschub geleistet.

Ein weiterer Bereich, der sich fUr eine graduelle Liberalisierung anbietet ist der Bereich des
grenzUberschreitenden Pendelns. Die vorliegende Studie zeigt, dass es gerade in diesem
Bereich erhebliche Unsicherheiten hinsichtlich des zu erwatenden Pendlerpotentials gibt:
Umso wichtiger ist es sich in den ndchsten Jahren Uber eine graduelle Liberalisierung, die auf
die Aufnahmefahigkeit der Grenzregionen RUcksicht nimmt, an dieses Potential heranzutas-
ten.

22) Dies lasst sich dadurch rechtfertigen, dass die kulturellen Unterschiede unter den neuen Mitgliedsléndern deutlich
geringer sind als in Situationen, in denen solche Abkommen fUr die gesamte Zuwanderung gelten und 16st Uberdies
das Problem, dass in diesem Fall keine Konflikte Uber die Hohe der Kontingente nach Ladndern entstehen kdnnten.
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Die derzeitige institutionelle Ausgestaltung der Pendlerregelungen und Grenzgdngerabkom-
men kdnnten dabei in der Laufzeit der Ubergangsfristen veréndert werden. Gegenwaértig gel-
ten diese Abkommen nur fUr die unmittelbare Grenzregion (und die Stadte Rust und Eisen-
stadt). Diese Beschrankung birgt auf Sicht einige Gefahren. Insbesondere sind die unmittel-
baren Grenzregionen wohl zu klein, um das gesamte Pendlerpotential aufzunehmen und die
Ergebnisse quantitativer Szenarien zeigen, dass ein groBer Teil der Pendler in die Stddte und
das Umland der Stadte Osterreichs gehen sollten, die im Grenzgéngerabkommen nicht
erreichbar sind.

Eine "Umlenkung" dieser Pendlerpotentiale in die Grenzregion wéhrend der Ubergansfrist
wulrde fUr diese Regionen wohl zu stérkeren Arbeitsmarktproblemen fGhren und Uberdies
nach der Regulierung zu einer Verschiebung des regionalen Arbeitskradffeangebotes inner-
halb Osterreichs beitragen. Die anstrebenswerte quantitative Ausweitung dieser Abkommen
kdnnte daher Hand in Hand mit einer regionalen Ausweitung der Zuwanderung gehen, um
auf diese Weise eine kUnstliche regionale Konzentration der Pendler zu vermeiden.

Schaffung von Informationsgrundlagen und auBenpolitische Herausforderungen

Aufgrund der Regelung der Ubergansfristen kénnen Uberdies die Entscheidungen Osterreichs
kaum unabhdéngig von der Politik anderer Staaten gesehen werden. So kénnten Liberalisie-
rungen in anderen EU-Ldndern den gewunschien Effekt haben, dass wanderungswillige
Staatsblrger der neuen Mitgliedsstaaten in weiter entfernte L&dnder wandern und somit den
Migrationsdruck an der Grenze verringern. Sie kdnnten aber auch den negativen Effekt
haben, dass dadurch vor allem die hdher Quadlifizierten in andere Ladnder wandern und
Osterreich nur spétere, weniger hoch quadlifizierte Migrantenkohorten erhdilt. Auch dies erhdht
die FlexibilitGtsanforderungen an die Zuwanderungspolitik. Eine Zusammenarbeit und regel-
maBiger Erfahrungsaustausch mit Léndern, die die Ubergangsfristen nicht mehr anwenden
und mit Landern, die erfahrungsgemdB einen groBen Anteil der Migranten aus diesen Lan-
dern erhalten, wird daher von besonderer Bedeutung sein.

Noch wichtiger als die RUckwirkungen der Zuwanderungspolitik anderer Lander wird die
Zusammenarbeit mit den neuen Mitgliedsl&ndern in der Ubergangsphase sein. Um die Chan-
cen der Erweiterung moglichst effizient zu nutzen, kénnte versucht werden die bestehenden
Méglichkeiten der bilateralen Zusammenarbeit zu nutzen, um die immer wieder anstehenden
Diskussionen Uber das Ende der Ubergangsfristen sachlich zu fihren. Um aufwdndige und
teure Verhandlungen zu vermeiden, wdre vor allem ein nachvollziehbares Instrumentarium,
welches nur aufgrund sachlicher Kriterien Uber die Zuwandernden ohne Ansicht inrer Natio-
nalitat diskriminiert, sicherlich winschenswert.

In Teilen bietet das bestehende migrationspolitische Instrumentarium durchaus Ansatzpunkte
fUr eine solche Politik. So werden zum Beispiel im Rahmen der Grenzgdngerabkommen
Antrage seitens der Arbeitswilligen gestellt. Diese kbnnten durchaus ausgewertet werden und
wulrden eine wesentliche Erleichterung fir die Diskussion darstellen. Informationen Gber die
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Zahl der Antrage, die gestellt werden und die Anzahl der angesprochenen Personen, die
dann tatsdchlich zum Pendeln bereit sind, kdnnten als Indikatoren Gber das bestehende
Pendlerpotential herangezogen werden und Uber die in den Antrdgen erhobenen personli-
chen Merkmale der Antragstellerinnen (Beruf, Geschlecht, Alter, Ausbildung usw.) kd&nnten
wertvolle Hinweise Uber die Struktur der Pendlerlnnen erhalten werden.

Bei entsprechender Aufbereitung und Erfassung kdnnte dieses Zahlenmaterial somit eine
wichtige faktfische Grundlage bei Diskussionen mit der Kommission und den neuen Mit-
gliedsldndern darstellen, die wesentlich rascher verfGgbar und Uberdies verlasslicher ware als
dkonometrische Studien.

In anderen Bereichen unterstUtzt die bestehende Zuwanderungspolitik das Anliegen einer
solchen fransparenten Diskussionsgrundlage hingegen nicht so gut. Insbesondere im Bereich
des Aufenthalts ohne Arbeitsmarktzugang kdnnten durch eine Aufbereitung, Meldungen hin-
sichtlich persdnlicher Charakteristika und Familiencharakteristika wichtige AufschlUsse Gber
das Zuwanderungspotential aus dem Familiennachzug generiert werden. Auch eine ver-
stérkte Fokussierung auf bi- oder multilaterale Abkommen (z.B. die oben skizzierten Hochqua-
lifizierten-Abkommen), in denen Antrage generiert und ausgewertet werden, kdnnten wich-
tige AufschlUsse auf die Anzahl der Zuwanderungswilligen und ihre Struktur geben. Ein Instru-
ment, welches Uber die Diskussionsgrundlage hinaus wichtige Steuerungsmoglichkeiten for
die Wanderungspolitik erlauben wirde.

Bei diesen Vorschldgen sind immer auch die Kosten der Datenerfassung mit zu berGck-
sichtigen. Allerdings zeigen gerade die Erffahrungen mit der Debatte vor der Unterschrift des
Beitrittsabkommens, dass in einer politischen Diskussion auf europdischer Ebene solche fakti-
schen Informationen notwendig sind, um eine sachliche Diskussion zu ermdglichen. Wird in
den Datenerfassungen zu einzelnen Politiken die Information nicht mitgesammelt, muss sie
oftmals Uber teure und weniger verl@ssliche Studien und Befragungen nachirdglich erhoben
werden.

Anpassungen in der Umsetzung und Konftrolle der Ubergangsregelungen

Schlussendlich wird in Osterreich zu diskutieren sein, wie die Ubergangsfristen administriert
werden. Dabei werden vor allem die Fragen zu beantworten sein, wie die Kontrolle der Ein-
haltung der Bestimmungen des Auslénderbeschdaftigungsgesetzes wahrend der Ubergangs-
fristen gewdhrleistet wird und welche vorbereitenden MaBnahmen von Seiten Osterreichs
wdhrend der Ubergangsfristen getroffen werden kénnen, damit der Ubergang in die Freizi-
gigkeit moglichst ohne Probleme bewadltigt werden kann. Besonders wichtig ist es hier natio-
nale Rechtsgrundlagen auf Umgehungsméglichkeiten der Ubergangsfristen zu Uberprifen.
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6.2 Flankierende MaBnahmen

Neben den direkten migrationspolitischen Handlungsmbglichkeiten ergibt sich ein breites
Spekirum an potentiellen flankierenden MaBnahmen. Beispiele fUr solche MaBnahmen koén-
nen in folgenden Bereichen genannt werden.

MaBnahmen zur Verringerung des Migrationspotentials — Da die Unterschiede im Lebensni-
veau zu den Hauptbestimmungsfaktoren der (Arbeits—) Migration gehdren, verringert jeglicher
zusatzlicher Wachstumsimpuls in den Landern die Anreize zur Migration. Aus Sicht der Verrin-
gerung des Migrationanreizes ist es daher fir Osterreich besonders wichtig, dass Gelder der
EU-Regionalférderungen in den MOEL effizient fUr offensive Wachstumsstrategien eingesetzt
werden. Osterreich kdnnte dazu durch verstérkten Austausch von Experten auf Ebene der for
Regionalentwicklung zusté&ndigen Amter aber auch Uber Hilfestellungen bei der fir die Pro-
grammplanungsdokumente notwendigen Expertise beitragen. Bei den grenznahen
MOEL Regionen kdénnte Uberdies die bestehende Institution der EURREGIO’s bereits heute
dazu verwendet werden, regionale Entwicklungsimpulse zu setzen.

Schlussendlich kénnen, durch einen hdheren Informationsstand Uber die in der &sterreichi-
schen Wirtschaft bendtigten Arbeitskrafte, unrealistische Vorstellungen potentieller Migranten
korrigiert und somit das Migrationspotential verringert werden. Dies trifft insbesondere im
Bereich der organisierten illegalen Migration zu.

MaBnahmen zur Verringerung der Nachfrage nach Migranten — Neben den MaBnahmen zur
Verringerung des Migrationspotentials, gilt es auch MaBnahmen zur Reduktion der Nachfrage
nach Zuwanderung zu ergreifen. Eine besonders hohe Nachfrage nach Zuwanderern besteht
in Situationen, in denen es Arbeitgebern gelingt, von Zuwanderern eine dhnliche Arbeitsleis-
tung wie von einheimischen Arbeitskraften zu einem ginstigeren Lohn oder aber eine gréBere
Arbeitsleistung zum gleichen Lohn zu erhalten. Am deutlichsten tritt dies bei illegalen Zuwan-
derern auf, hier erspart sich der Arbeitgeber selbst bei gleichen Nettolbhnen wie bei legalen
Arbeitskraften, Steuern und Sozialabgaben. Allerdings kann auch die Umgehung des Kollek-
tivvertrages (etwa durch eine falsche Einstufung der legalen ausldndischen Arbeitskraft) und
des Arbeitsrechtes (durch schlechtere Arbeitsbedingungen oder ldngere Arbeitszeiten)
zusatzliche Anreize zur Anstellung von Migranten liefern.

Wird diese Umgehung nicht ebenso sanktioniert wie die Beschaftigung von Schwarzarbeitern
entsteht dadurch ein zusatzlicher Anreiz zur Beschaftigung von ausldndischen Arbeitskraften,
bei denen solche Umgehungen aufgrund eines geringeren Informationsstandes Uber ihre
Rechte leichter fallen. Eine Kontrolle am Arbeitsort ist daher, neben einer Aufkldrung der
Zuwanderer Uber ihre Rechte, ein wichtiges Element, um die Nachfrage nach Migranten zu
beschranken.

Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern — Die derzeitige Struktur der ausléndischen Beschaf-
tigten konzentriert sich nur auf wenige Branchen. Der &sterreichische Arbeitsmarkt ist zwischen
inldndischen und ausldndischen Arbeitskraften stark segmentiert. Dies verringert die Integrati-
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onskapazitéten Osterreichs. Aufgrund der Segmentierung kdnnen zusétzliche Arbeitskréfte nur
dann aufgenommen werden, wenn in den typischen ,,Gastarbeiterbranchen” keine heimi-
schen Arbeitskrafte mehr gewlnscht werden. Es wird bei einer hdheren Zuwanderung darauf
ankommen, die bestehende Integrationskapazitét in Osterreich deutlich zu erhdhen. Dies
erfordert vor allem Anstrengungen im Bereich der sprachlichen und gesellschaftlichen Integ-
rafion.

Verteilungspolitische MaBnahmen — Schlussendlich kénnen die in dieser Studie dargestellten
Verteilungseffekte von Zuwanderung durch MaBnahmen, die geeignet sind, im Segment
niedrig Qualfizierten und geringen Einkommen den Lohndruck zu verringern und die Beschaf-
tigung zu erhdhen, zumindest gemildert werden. Neben einer Vielzahl an steuerpolitischen
MaBnahmen (wie zum Beispiel eine Senkung der Lohnnebenkosten im Bereich der geringen
Einkommen) bieten sich hier auch verstérkte SchulungsmaBnahmen und insbesondere
Umsetzung von MaBnahmen zum lebensbegleitenden Lernen, um auf diese Weise in dem
besonders gefdhrdeten Segment der niedrig qualifizierteren Arbeitskrafte zu einem Rickgang
des Angebots beizutragen.

Insgesamt verlangt — neben den allgemein-beschaftigungspolitischen Herausforderungen —
auch die EU-Osterweiterung nach einer aktiven Rolle der Arbeitsmarki-Betreuungseinrichtun-
gen (AMS in Osterreich). In Osterreich wird weiters arbeitsmarktpolitisch auf jene Gruppen be-
sonders Bedacht zu nehmen sein, die vom Verdringungsprozess am stdrksten betroffen sein
werden. Trotz dieser MaBnahmen ist zu erwarten, dass die Arbeitsmarktanpassung langfristig
einen Lohndruck (insbesondere bei den weniger qualifizierten Arbeitskraften) und damit
geringere Lohnzuwachsraten verursachen wird.

6.3 Vorbereitung auf die Zeit nach Erteilung der Freizigigkeit

Schlussendlich ist im Design aller MaBnahmen wéhrend der Ubergangsfristen zu bericksichti-
gen, dass diese spdtestens im Jahr 2011 enden werden. Aber auch nach Auslaufen der
Ubergangsfristen wird es notwendig sein, die grenziberschreitenden Arbeitsmarktverflech-
tungen zu beobachten und EU-konforme Eingriffsmdglichkeiten zu entwickeln, wie im Falle
von unerwinschten Entwicklungen (for Osterreich und die beteiligten MOEL) gegengesteuert
werden kann. Im Rahmen einer Vorbereitung auf die Zeit nach den Ubergangsfristen missen
institutionelle Vorraussetzungen geschaffen werden, um auch in der Phase nach der Freizi-
gigkeit der Arbeitskrafte Lenkungsmaoglichkeiten zu erhalten:

Ein Ansafzpunkt ist dabei das System der staatlichen Arbeitsmarktvermittiung. Durch den Auf-
bau effizienter grenzlberschreitender Arbeitsmarki-Informations— und —vermittlungssysteme,
kann die Lenkungsfunktion der Arbeitsmarktvermittlung auch nach der Freizigigkeit zur Len-
kung einzelner Arbeitskrafte benitzt werden. Schon alleine die Information, dass fUr eine
gewisse Qualifikation keine Arbeitsplétze in Osterreich vorhanden sind, fir andere aber
schon, kann migrationslenkend wirken.
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Auch kénnte ein Gremium - besetzt mit Vertretern Osterreichs und der angrenzenden MOEL —
gebildet werden, das basierend auf einer gemeinsamen Informationsgrundlage Problemlao-
gen, vor adllem regionaler Arbeitsmdrkte bearbeiten und geeignete Strategien zur Bewdlti-
gung von Problemen erarbeiten soll.

Wichtig fUr das reibungslose und weitgehend konfliktfreie Funktionieren einer solchen Arbeits-
marktpolitik ist das Vertrauen aller Beteiligten in die gemeinsame Informationsbasis. Mit der
Einrichtung sollte daher mdglichst rasch begonnen werden, um dessen Einsatz noch wahrend
der Ubergangsfristen optimieren zu kdnnen. Ein Beispiel fir die, fir die Umsetzung dieses Vor-
habens notwendigen Vorbereitungsschritte sind grenziberschreitende Arbeitsmarkt—-Monito-
ringsysteme, beziehungsweise grenziberschreitende Studien, deren Ziel es ist, eine detaillierte
grenzUberschreitend zugdngliche Informationsbasis zu erstellen. Dadurch werden sowohl die
Kenntnisse der jeweiligen Arbeitsmarkisituation verbessert und damit die informatorische Vor-
raussetzung fUr Kooperation zwischen arbeitsmarkipolitischen Akteuren geschaffen, als auch
die Moglichkeit geboten, politische Vorhaben an die Rahmenbedingungen anzupassen und
gemeinsame Vorhaben zu diskutieren, formulieren und umzusetzen.

FUr die weitere Ausnutzung dieser Systeme wdare es allerdings wichtig zu Uberlegen, wie diese
von einer reinen Beobachtungs— und Informationsaustauchbasis auf konkrete Handlungs-
ebenen erweitert werden kdnnen. Auch hierzu bietet sich an, auf bestehende Initiativen (wie
zum Beispiel Kooperationen zwischen AMS-Geschdftsstellen mit Partnern aus den neuen Mit-
gliedsli&ndern und grenziberschreitende Beschdaftigungspakte) zurlckzugreifen und diese
verstarkt auf eine operative Ebene zu konzentrieren.
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Anhang 2: Definition der Regionstypen

Abbildung Al:"Grenzregion" und "Wirtschaftsregionen"

Grenzregionen

. | Metropole
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] Umland !‘
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3 BX Touristische Randgebiete ‘,ﬂ r( =
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1= humankapitalintensiv, 2 = sachkapitalintensiv, 3 = I&ndlich

Q: Palme (1995.)




Ubersicht A3:

Wirtschaftsregion

Metropole
GroBstadte

Umland

Mittelstadte

Intensive Industrieregionen

Q: Palme (1995).

200
601
701
201
401
501
306
307
405
308
606
703
312
410
317
503
321
416
324
803
103
101
804
313
301
102
319
302
402
202
403
305
801
802
602
407
502
608
409
705
611
613
318
709
417
303
418

- 102 -

Politischer Bezirk
Wien

Graz
Innsbruck-Stadt
Klagenfurt (Stadt)
Linz

Salzburg

Baden

Bruck an der Leitha
Eferding
Ganserndorf
Graz-Umgebung
Innsbruck-Land
Korneuburg
Linz-Land

M&dling
Salzburg-Umgebung
Tulln
Urfahr-Umgebung
Wien-Umgebung
Dornbirn

Eisenstadt (Land)
Eisenstadt (Stadf)
Feldkirch

Krems an der Donau (Land)
Krems an der Donau (Stadt)
Rust

St. PSlten (Land)

St. Pélten (Stadt)
Steyr

Villach (Stadt)

Wels

Amstetten

Bludenz

Bregenz

Bruck an der Mur
Gmunden

Hallein

Judenburg

Kirchdorf an der Krems
Kufstein

Leoben
MUrzzuschlag
Neunkirchen
Schwaz
V&cklabruck
Waidhofen an der Ybbs
Wels-Land

WIFO

Wirtschaftsregion

Intensive Tourismusregionen

Extensive Industrieregionen

Touristische Randgebiete

Industriealisierte Randgebiete

Zuordnung der politischen Bezirke zu den Wirtschaftsregionen

702
704
204
706
612
708
504
206
207
506
404
603
309
408
609
610
314
106
315
411
412
205
415
616
617
209
210
605
607
203
707
614
107
320
505
208
615
604
406
104
310
311
105
316
108
109
413
414
322
325

Politischer Bezirk

Imst

KitzbUhel
Klagenfurt Land
Landeck

Liezen

Reutte

Sankt Johannim Pongau
Spittal an der Drau
Villach Land

Zell am See
Braunau am Inn
Deutschlandsberg
Gmind
Grieskirchen
Knittelfeld

Leibnitz

Lilienfeld
Mattersburg

Melk

Perg

Ried im Innkreis
Sankt Veit an der Glan
Steyr-Land
Voitsberg

Weiz

Wolfsberg
Feldkirchen
FUrstenfeld
Hartberg
Hermagor

Lienz

Murau

Neusiedl am See
Scheibbs
Tamsweg
Vélkermarkt

Bad Radkersburg
Feldbach
Freistadt

GuUssing
Hollabrunn

Hormn

Jennersdorf
Mistelbach
Oberpullendorf
Oberwart
Rohrbach
Schérding
Waidhofen an der Thaya
Iwettl
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