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Kurzfassung

Auswirkungen des Grenzgangerabkommens und des
Praktikantenabkommens auf den burgenldndischen Arbeitsmarkt

Die neunziger Jahre waren im Burgenland durch einen rasanten und stetigen Aufholprozess
gegenUber den Ubrigen Bundesldndern Osterreichs geprégt. Die Ergebnisse dieses Aufhol-
prozesses waren ein deutlicher Anstieg der Beschdftigungsquote (die im Jahr 2008 nur mehr
um 1,1 Prozentpunkte unter dem Osterreichischen Durchschnitt lag), ein rasanter Strukturwan-
del (durch den vor allem im Dienstleistungsbereich neue Schwerpunkte in der burgenldn-
dischen Wirtschaft gesetzt wurden), ein Aufholen bei der Frauenerwerbsbeteiligung und ein
deutliches Wachstum sowohl der Wertschdépfung als auch der Beschdéftigung in diesem
Bundesland. Hinsichtlich des Beschdaftigungswachstums war das Burgenland im Zeitraum 1995
bis 2000 sogar das wachstumsstérkste Bundesland Osterreichs.

Die Ursachen dieser guten Entwicklung lagen dabei in einem Zusammenireffen einer Reihe
von Faktoren, die sich positiv auf die wirtschaftliche Entwicklung auswirkten. Erstens, kam es
durch die Ostéffnung zu einem deutlichen Anstieg des Marktpotentials des Burgenlandes,
was zu einem Anstieg der Standortattraktivitét beitrug. Zweitens kam es durch die Ziel-1-For-
derungen der EU und dem damit verbundenen leichteren Forderzugang zu einem zusatzli-
chen Beschaftigungsimpuls. Drittens wurde die StandortattraktivitGt des Burgenlandes auch
durch die — mit der erhdhten Mobilitat der Bevolkerung und dem Ausbau der Verkehrsinfro-
struktur verbundenen — Ausdehnung des Marktgebietes Wiens erhoht.

Der Zeitraum seit der Jahrtausendwende war im Burgenland — im Gegensatz zu den spdten
neunziger Jahren — insbesondere bei der Wertschépfungsentwicklung durch ein etwas lang-
sameres relatives Wachstum (im Vergleich zu Osterreich) gepragt. Die Beschdaftigung stieg im
Burgenland im Zeitraum 2000 bis 2004 weiterhin deutlich rascher als im Osterreich-Durchschnitt
(um 4,9% oder 3.925 Beschdaftigungsverhdltnisse im Burgenland gegenUber +2,9% in Oster-
reich), und bei der Entwicklung der realen Wertschépfung waren in den Jahren bis 2002
ebenfalls noch Uberdurchschnittlich starke Zuwdéchse zu verzeichnen. Diese Unterschiede
durften aber vor allem auf strukturelle Unterschiede zurGckzufUhren sein, die zu einem ande-
ren konjunkturellen Verlauf der Beschdaftigung und Arbeitslosigkeit im Burgenland beitrugen.
Diese Jahre waren ndmlich durch eine schwache Auslandsnachfrage geprégt. In solchen
Konjunkturphasen wuchs das Burgenland auch schon in der Vergangenheit immer Uber-
durchschnittlich, weil es aufgrund des geringen Industrieanteils nur wenig exportorientiert ist
und daher stérker von der Binnennachfrage abhdngt.

Seit dem Jahr 2004 - also mit dem Anspringen der Exportkonjunktur — verlduft die Beschafti-
gungsentwicklung im Burgenland nur mehr leicht Uberdurchschnittlich. Im Zeitraum 2004 bis
2008 stieg die Beschdaftigung im Burgenland zwar deutlich rascher als in den Vorperioden,
aber mit +7,0% oder +5.915 Beschaftigungsverhdltnissen nur mehr wenig rascher als im Gbri-
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gen Osterreich (+6,9%). Gleichzeitig war in diesem Zeitraum auch das reale Wertschépfungs-
wachstum niedriger als in Osterreich. Mit einem Zuwachs von 7,0% liegt das Burgenland hier in
diesem Zeitfraum um 5,6 Prozentpunkte hinter dem &sterreichischen Wert (von 12,6%). Der
Grund fUr diesen merklichen Wachstumsverlust gegenuber dem &sterreichischen Durchschnitt
liegt allerdings auch hier in einem unterschiedlichen konjunkturellen Verhalten der burgen-
l&ndischen Wirtschaft. Die Jahre seit 2004 und hier wiederum insbesondere jene seit 2006, in
denen der RUckfall des Burgenlandes (relativ zum Bundesdurchschnitt) am deutlichsten war,
waren durch eine hervorragende Export- und Industriekonjunktur gepragt, die ihrerseits wie-
der vor adllem die exportintensiven Industriebundesldnder (wie z. B. Niederdsterreich, Ober-
Osterreich und die Steiermark) bevorzugte. Das Burgenland konnte hier aufgrund seiner gerin-
gen Industriecrientierung und groBen Abhdngigkeit von der Inlandsnachfrage nicht in
demselben Ausmal profitieren wie andere Bundesldnder.

Entwicklung der Auslanderinnenbeschaftigung

Neben der guten wirtschaftlichen Entwicklung waren die neunziger Jahre und auch das erste
Jahrzehnt der 2000er Jahre im Burgenland aber auch geprégt durch die vielfdltigen Heraus-
forderungen, die sich durch die neue Lage innerhalb der Europdischen Union stellten. Die
rasante Entwicklung und insbesondere die Ostoffnung 1989 und der darauf folgende Prozess
der Integration der ehemaligen COMECON-LAnder, welcher in der Erweiterung der EU im
Jahr 2004 mUndete, férderten auch den Strukturwandel in der Region. Insbesondere kam es
im Burgenland - abgesehen von der rasanten wirtschaftlichen Entwicklung der neunziger
Jahre — auch zu einem deutlichen Anstieg der Beschdftigung ausldndischer Arbeitskrafte.
Dieser war dabei zum einen aufgrund der nachfrageseitigen Impulse (aufgrund der guten
Wirtschaftsentwicklung) eine notwendige Bedingung fUr den Aufholprozess der burgenléndi-
schen Wirtschaft, zum anderen wurde er aber auch durch angebotsseitige Effekte (wie z. B.
Jugoslawienkrise, Ostéffnung und -integration) begunstigt.

Obwohl die maBgebliche arbeitskrafteangebotsseitige Entwicklung des Burgenlandes in den
letzten 15 Jahren die deutlich steigende Frauenerwerbsbeteiligung war, kam es in diesem
Zeitraum auch zu einem deutlichen Anstieg des Arbeitskr&fteangebotes und der unselbstén-
digen Beschdaftigung der ausldndischen Arbeitskréfte. So lag zum Beispiel der Anteil der aus-
l&ndischen unselbst&ndigen Beschdaftigten im Burgenland im Jahr 1995 noch bei 9,3% (oder
um 0,5 Prozentpunkte unter dem Osterreichischen Durchschnitt). Im Jahr 2008 erreichte er
14,1% und lag damit um 1,4 Prozentpunkte Uber dem &sterreichischen Durchschnitt.

FUr diese Uberdurchschnittliche Entwicklung der Ausldnderinnenbeschdaftigung waren dabei
vor allem die Jahre seit 2006, in denen es auch in ganz Osterreich zu einer Zuwanderung kam,
ausschlaggebend. Wahrend sich der Ausldnderinnenanteil an den unselbstédndig Beschaftig-
ten Uber die gesamte Periode 1995 bis 2008 stdrker entwickelte als in Osterreich, lag der
Zuwachs in den Jahren der moderaten Zuwanderung Ende der neunziger Jahre bei +0,8 Pro-
zentpunkten (gegeniber +0,4 Prozentpunkten in Osterreich) und in den Jahren 2000 bis 2004
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bei +1,7 Prozentpunkten (+1,1 Prozentpunkte in Osterreich). Seit 2004 stieg dieser Anteil hinge-
gen um +2,3 Prozentpunkte (+1,4 Prozentpunkte in Osterreich).

Das Burgenland unterscheidet sich dabei von der Ublichen Struktur der unselbsté&ndig
beschdaftigten ausl@ndischen StaatsbUrgerinnen, weil hier ungarische Staatsangehodrige — die
im Ubrigen Osterreich zu den quantitativ eher weniger bedeutsamen Bevdlkerungsgruppen
gehdren — eine wesentliche Rolle spielten. Im Jahr 2008 hatten anndhernd 57% der unselb-
stdndigen ausl@ndischen Beschdffigten im Burgenland eine ungarische Staatsburgerschaft,
wdéhrend es in Osterreich nur 5% waren. Dieser hdhere Anteil an unselbsténdig Beschdaftigten
aus Ungarn geht dabei zum Uberwiegenden Teil zu Lasten des Anteils der deutschen und tUr-
kischen Staatsbirgerinnen und Zuwanderinnen aus anderen L&ndern, wdhrend ftschechische
und rumdanische StaatsbUrgerinnen im Burgenland etwas Uberreprdsentiert sind.

In regionaler Hinsicht wird der Ausl@nderinnenanteil an der Beschdaftigung vor allem durch
geographische Faktoren (wie grenzUberschreitende Verkehrsanbindungen und Néhe zu Bal-
lungsrGumen jenseits der Grenze) sowie dem Arbeitsplatzangebot in der Region bestimmt. So
weist das Nordburgenland — welches aufgrund der groBen Zahl an Beschaftigten in Eisenstadt
Uber den Hauptteil der Arbeitsplatze im Burgenland und Uber eine direkte Anbindung an die
Verkehrsachse Wien-Budapest verfigt — die hochsten Anteile der unselbstdndig beschdaftig-
fen Ausldnderinnen aus. Im Bezirk Neusiedl am See liegt dieser Anteil (wohl auch aufgrund
des starken Beschdaftigungswachstums) bereits bei Uber 30%, wobei hier gerade in den Jahren
2000 bis 2004 auch besonders hohe Zuwdchse in der unselbstdndigen Beschdaftigung auslén-
discher Arbeitskrafte zu verzeichnen waren.

Im Mittelburgenland liegt der Ausldnderinnenanteil an den unselbsténdig Beschdaftigten hin-
gegen bei 11,8%. Er wuchs vor allem in den Jahren 2000 bis 2004 — also in jenen Jahren als
auch die Gesamtbeschdaftigung in dieser Region am deutlichsten stieg — am starksten. Im
Sudburgenland, das verkehrsmdaBig weniger gut an die BallungsrGume Westungarns ange-
bunden ist, war der Anteil der Ausl@nderinnenbeschdaftigung (mit 8,4%) — trotz eines raschen
Wachstums in der Zeitperiode 1995 bis 2000 und 2004 bis 2007 — hingegen am niedrigsten,
wobei vor allem der Bezirk Oberwart einen geringen Anteil an unselbsténdig beschdaftigten
Ausldnderinnen aufweist.

Struktur und Arbeitsmarkterfolg der im Grenzgangerabkommen zugewanderten
Arbeitskrafte

Neben diesen angebots- und nachfrageseitigen Faktoren wurde die Zuwanderung im
Burgenland auch durch institutionelle Faktoren beeinflusst. Hier wurde im Jahr 1998 ein Grenz-
gdngerabkommen zwischen den Regierungen von Osterreich und Ungarn abgeschlossen.
Dieses hatte die Zielsetzung, die langjahrigen guten wirtschaftlichen Beziehungen durch eine
Intensivierung der Zusammenarbeit in Angelegenheiten des Arbeitsmarktes der Grenzre-
gionen zu ergdnzen und in einem ersten Schritt die Beschaftigung von Grenzg&ngerinnen zu
erleichtern. Uberdies wurde ebenfalls im Jahr 1998 ein dsterreichweites Praktikantenabkom-
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men mit Ungarn abgeschlossen. Dieses hatte zum Ziel, durch den Austausch von Arbeitneh-
merinnen zur Erweiterung der beruflichen und sprachlichen Kenntnisse beizutragen.

Im Rahmen dieser Abkommen wurden in den Spitzenjaohren (z.B. 2004) im Grenz-
gdngerabkommen dem burgenldndischen Arbeitsmarkt rund 1.700 Arbeitskr&fte (zumeist der
Landwirtschaft und dem Tourismus) zugdnglich gemacht. Obwohl im Rahmen dieses
Abkommens auch die Moglichkeit bestand im Bezirk Bruck an der Leitha eine Arbeit
aufzunehmen und in den ersten Jahren der Bezirk Jennersdorf bis 2001 ausgenommen war,
fanden die meisten dieser Arbeitskrafte im Burgenland und hier in den Bezirken Eisenstadt und
Neusiedl Beschdaftigung. In diesen beiden Bezirken arbeiten rund 57% der Grenzg&ngerinnen.
Im Praktikantinnenabkommen betrug diese Zahl zum selben Zeitpunkt hingegen weniger als
200 Personen. Bezogen auf die im Jahresdurchschnitt 2004 rund 10.000 ausl&ndischen unselb-
stndig Beschaftigten im Burgenland stammten daher fast 19% der ausléndischen unselb-
stndig Beschdaftigten aus diesen beiden Abkommen.

In der Literatur werden dabei sowohl das Praktikantinnen- als auch das Grenzg&ngerabkom-
men oftmals als nachahmenswerte Best-Practice-Beispiele genannt, durch die es mdglich
wurde, den in der Grenzregion zwischen den neuen und alten Mitgliedsl&dndern bestehenden
Migrationsdruck in einer kontrollierten und — aus Sicht der Arbeitsmarktsituation im Burgenland
— vertraglichen Weise abzubauen. Das Grenzgé&ngerabkommen diente in einer Zeit expan-
siver Arbeitskréffenachfrage und im Vorfeld der EU-Beitrittsverhandlungen Ungarns zur Abfe-
derung des auftretenden Migrationsdrucks durch die Beschdaftigung von Arbeitskraften in den
Grenzregionen. Es wurde neben den vorhandenen Berechtigungsarten ein Instrument for
einen steuerbaren, befristeten und beschrénkten Arbeitsmarktzugang von ungarischen
Arbeitskraften am burgenldndischen Arbeitsmarkt geschaffen, das sich an der Arbeitsmarki-
sifuatfion orienfierte und auf beschaftigungsexpansive Bereiche abzielte. Entsprechend der
Ausgestaltung dieses Instrumentariums und dem Beschdaftigungsfokus bis 2006, insbesondere
auf die Land- und Forstwirtschaft und den expandierenden, insbesondere im mittleren Quali-
fikationsspekirum angesiedelten Tourismus, traten Selektionsprozesse an den beiden Polen
des Ausbildungsspekfrums im Vergleich zur gesamten Bevolkerung in den Grenzregionen
beider Staaten auf. Grenzgdngerinnen sind hdufiger als die Erwerbspersonen in der Sende-
region (Nyugat Dunatul) als auch die burgenldndischen Erwerbspersonen unquadlifiziert und
deutlich seltener hochqualifiziert. Damit spiegelt die Qualifikationsstruktur der Grenzgdén-
gerinnen die Anforderungen an die formalen Qualifikationen auf Branchenebene wider.

Abgesehen von der Qualifikationsstruktur der Grenzgdngerinnen ist die Nachhaltigkeit, die
dieses Instrumentarium hinsichtlich der Arbeitsmarktintegration bislang erreicht hat, von
besonderer Relevanz. Die meisten ungarischen Arbeitskrafte bleiben auch mit freiem Arbeits-
markfzugang weiterhin in der Region. Sie nUtzen dieses Insfrumentarium kaum als Bricke fir
eine Beschdaftigung in anderen Bundesldndern.

Insgesamt hatten somit Uber die gesamte Laufzeit des Grenzgdngerabkommens ungarische
Grenzgdngerinnen eine hoéhere Beschdftigungswahrscheinlichkeit, l&dngere Beschdaftigungs-
dauern und auch héhere Bemessungsgrundlagen als andere ungarische Arbeitskrafte, die im
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selben Jahr im Rahmen von anderen Berechtigungen auf den &sterreichischen Arbeitsmarkt
kamen. Obwohl wir im Rahmen unserer Untersuchung nicht feststellen kédnnen, ob dies auf
eine unterschiedliche Zusammensetzung der Grenzgdngerinnen und der anderen ungari-
schen Arbeitskrafte (insbesondere hinsichilich der in unserem Datensatz unbeobachteten
Merkmale wie zum Beispiel Sprachkenntnisse) oder auf ein unterschiedliches Verhalten der
Arbeitgeberinnen, oder aber auch auf eine andere Struktur der Beschdaffigungsverhdltnisse
(z. B. Uber eine unterschiedliche durchschnittliche Arbeitszeit) zurGckzufUhren ist, deutet dies
doch darauf hin, dass es im Rahmen des Grenzgdngerabkommens gelungen ist, entspre-
chend der institutionellen Ausgestaltung, Arbeitskrafte anzuziehen, die am burgenldndischen
Arbeitsmarkt besonders stark nachgefragt waren, und dementsprechend gute Erfolgschan-
cen am burgenl@ndischen Arbeitsmarkt hatten.

Uberdies zeigt sich, dass die Grenzgdngerinnen selbst nach dem Erwerb einer EU-FreizUgig-
keitsbestatigung tendenziell eine geringere sektorale und regionale Mobilitét aufweisen als
ungarische Arbeitskrafte, die niemals Grenzgdngerinnen oder Praktikantinnen waren. Die
Ursache fur diese geringe Mobilité&t dirfte hier zum einen darin liegen, dass die Grenzgdnge-
rinnen Tagespendlerinnen sind, sodass eine Arbeitsortverlagerung innerhalb Osterreichs mit
Idngeren Pendelzeiten verbunden ware, was mobilitdtshemmend wirkt. Zum anderen reflek-
tiert diese geringe Mobilitét aber auch eine festgestellte bessere Arbeitsmarktintegration der
Grenzgdngerinnen, die auch zu einer hdheren Arbeitsplatzzufriedenheit (und damit geringe-
ren Wechselbereitschaft der Arbeitnehmerinnen) beigetragen haben dirfte.

Auswirkungen auf die burgenlandische Wirtschaft

Mikro-6konometrische Untersuchungen

Abgesehen von der Struktur des Zustroms und dem gréBeren Arbeitsmarkterfolg der Arbeits-
kraffe im Grenzgdngerabkommen hatte die Arbeitskraftezuwanderung der Grenzgdngerin-
nen aber auch Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung des Burgenlandes. Eine
mikro-6konometrische Untersuchung der Auswirkungen des Grenzgdngerabkommens kann
dabei keine substantiellen Effekte auf den burgenl@ndischen Arbeitsmarkt nachweisen, was
auch durch die vielféltigen Anpassungsmaoglichkeiten der Arbeitskrafte (z. B. Uber rGumliche
Mobilitét durch Pendeln) bedingt ist. Eine signifikant negative Korrelation kann lediglich zwi-
schen der Grenzgdngerinnenbeschdaffigung und der Erwerbstatigkeit von Ausldnderinnen
festgestellt werden. Dies deutet darauf hin, dass durch diesen Zustrom alteingesessene aus-
ldndische Arbeitskrafte besonders unter Druck kamen. Allerdings kann auch hier nicht voll-
sténdig ausgeschlossen werden, dass diese Korrelation durch Anderungen in der Zusammen-
setzung der Berechtigungsarten mit verursacht wurde.

Diese detaillierte Untersuchung der Auswirkungen einer Erhbhung des Angebots auslandi-
scher Arbeitskrafte im Burgenland auf mikro-6konomischer Ebene zeigt Uberdies, dass dieser
Arbeitskrafteangebotsschock kaum kurzfristige Effekte fUr inldndische Arbeitskrafte nach sich
zog: Aus den Daten kdnnen weder signifikant negative Einflisse auf die Beschdaffigung von
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Inldnderinnen, noch signifikant positive Reaktionen der Arbeitslosigkeit abgeleitet werden. FUr
die Erwerbstatigkeit von Inldnderinnen kann in den Daten fUr 2004-2008 sogar eine signifikant
positive ElastizitaGt geschétzt werden.

Die geschdatzten Modelle kbnnen jedoch nur kurzfristige Anpassungen inléndischer Arbeits-
kraffe im Burgenland auf einen ArbeitskrGffeangebotsschock abbilden, keine langfristigen
Auswirkungen z. B. auf die Bildungs— oder Berufsstruktur von Inlédnderlnnen. Zudem zeigen die
Daten auch, dass ein nicht unwesentlicher Anteil der Arbeitslosen im Burgenland in jenen
Qualifikations-Berufsgruppen zu finden war, in denen auch beschdaftigte Grenzgdngerinnen
registriert wurden. Viele der durch Grenzg&ngerinnen besetzten Stellen hatten demnach
moglicherweise auch durch inldndische Arbeitskrafte (bzw. arbeitslose, im Burgenland wohn-
hafte Ausl@nderinnen) besetzt werden kdnnen. Besonders trifft dies auf arbeitslose Auslénde-
rlInnen im Burgenland zu, die zu eine hohen Grad vormals in Qualifikations-Berufsgruppen tatig
waren, in denen auch Grenzgdngerinnen beschdaftigt sind.

Insgesamt deuten aber die Ergebnisse dieser mikro-6konometrischen Untersuchungen aber
darauf hin, dass Uber diesen Ansatz aufgrund der (Uber eine hohe Pendelbereitschaft der
Burgenlédnderinnen) groBen Mobilitat der Arbeitskréfte, kaum signifikante Auswirkungen der
Zuwanderung auf den burgenldndischen Arbeitsmarkt festgestellt werden kénnen.

Makro-6konomische Auswirkungen

Aufgrund der methodischen Probleme bei mikro-6konomischen Untersuchungen wurden
diese Ergebnisse in der vorliegenden Studie auch um makro-6konomische Simulationen mit-
tels des regionalen Input-Output-Modells des WIFO ergdnzt. Aufgrund des geringen Informati-
onstandes hinsichtlich der Substitutionalitat bzw. Komplementaritat zwischen Grenzgéngerin-
nen und inl&ndischen Arbeitskraften werden hier zwei extireme Szenarien gerechnet. Im ersten
wird unterstellt, dass der Zustrom keine direkten Verdringungseffekte hatte und die gesamte
Zuwanderung im Grenzgdngerabkommen zusatzlich war. Im zweiten Szenario wird unterstellt,
dass der Zustrom zu direkten Lohneffekten in der gleichen Héhe, wie sie in den europdischen
und Osterreichischen Studien diskutiert wird, fUhrt. Es wird also angenommen, die Erhéhung
des Migrantinnenanteils um 1 Prozentpunkt in einem Sektor fUhre zu einem RUckgang des
Lohnsatzes um -0,4%. Ansonsten besteht perfekte Substitutionalitat zwischen ausldndischen
und inl&ndischen Arbeitskraften.

Die Ergebnisse dieser Simulation weisen darauf hin, dass die Verdrdngungswirkungen der
Zuwanderung und ihrer Wirkungen auf den Lohn stark von den Annahmen Uber die Substi-
tutionalitat der in- und ausldndischen Arbeitskrafte abhdngen. Obwohl die Wirkungen auf
den gesamtwirtschaftlichen Lohn selbst bei vollstGndiger Substitutionalitdt als eher gering
eingestuft werden kénnen, gibt es doch einige Branchen, bei denen unter dieser Annahme
nennenswerte sekforale Effekte entstehen kénnen. Diese finden sich vor allem in jenen Bran-
chen, in denen viele Grenzgdngerinnen Beschdaffigung fanden (also Beherbergungs- und
Gaststattenwesen, Bauwesen und der Landverkehr). Bei Annahme einer perfekten Additio-
nalitdt der Grenzgdngerinnen fUhrt hingegen Zuwanderung weder zu Verdrdngung noch zu
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branchenspezifischen Lohneffekten. Die Absché&tzung der Arbeitsmarkt- und Lohnwirkungen
des Grenzgdngerabkommens hédngt daher von den getroffenen Annahmen ab.

Dieses Ergebnis ist sicherlich unbefriedigend, weil es einen der (auch in der internationalen
Literatur) umstrittensten Punkte in der Wirkung von Zuwanderung nicht endgultig klart. Es weist
jedoch auf die wichtige wirtschaftspolitische Rolle von MaBnahmen zur Verringerung der
Substitutionalitdt zwischen in- und ausldndischen Arbeitskraften (wie etwa Forcierung von
Mangelquadlifikationen und Bedarfspriofungen am Arbeitsmarkt) und zur Verhinderung von
UbermaBiger Konkurrenzierung am Arbeitsmarkt hin.

Abgesehen von diesen Ergebnissen zeigen sich aber auch wichtige und robuste Ergebnisse.
So hat zum Beispiel nach allen Simulationsergebnissen der Zustrom im Grenzgdngerabkom-
men die burgenldndische Wertschépfung gesteigert und zu einem Beschdftigungswachstum
beigetragen. Nach diesen Indikatoren ist daher die wirtschaftliche Leistungskraft des Burgen-
londes gestiegen. Allerdings zeigen die Simulationen auch durchwegs, dass von diesem
Zustrom vor allem die Landwirtschaft, das Beherbergungs- und GaststaGttenwesen, Bauwesen
und der Landverkehr Uberproportional profitierten. Was (relativ zum Basiszenario) zu einer Ver-
schiebung der burgenldndischen Wirtschaftsstruktur in Richtung dieser Sektoren beigetragen
hat.

Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Insgesamt ist es Uber das Grenzgdngerabkommen gelungen erstens einen Beitrag zum
Abbau des Pendlerinnenpotentials an der burgenlédndisch-ungarischen Grenze zu leisten und
zweitens das Wachstum der burgenldndischen Wirtschaft zu stérken, wobei die negativen
Verteilungswirkungen dieses Zustroms tendenziell eher gering waren. Uberdies gelang es in
diesem Abkommen auch, eine Gruppe von Personen anzusprechen, die sich am &sterreichi-
schen Arbeitsmarkt besser integrierten als vergleichbare andere ausl@ndische Arbeitskrafte,
und auch langerfristig dem burgenlédndischen Arbeitsmarkt zur VerflGgung standen. Insgesamt
hat das Grenzgdngerabkommen zum Wachstum im Burgenland beigetragen, wobei aller-
dings ein Lohndruck in einzelnen Branchen nicht ausgeschlossen werden kann.

DarUber hinaus ist es gelungen Uber die Zusammenarbeit der &sterreichischen und ungari-
schen Arbeitsmarkiverwaltungen im Grenzgdngerabkommen wichtige Erfahrungen im
Bereich des grenzUberschreitenden Arbeitsmarktmanagements aufzubauen, die auch in der
Phase nach dem Ende der Ubergangsfristen weiter wirken kénnen.

Weniger erfolgreich war man - aufgrund der von diesem Abkommen angesprochenen Bran-
chen - allerdings bei der Rekrutierung von Personen im allerhéchsten Ausbildungssegment,
was aber auch nicht Ziel des Grenzgdngerabkommens war. Dementsprechend frugen die in
diesem Abkommen zugestrémten Arbeitskrafte auch nicht zu einem sektoralen Strukturwan-
del in Richtung hoéher qualifizierter Branchen bei, sondern gingen vor allem in Branchen, die
ein gutes Beschaftigungswachstum aufwiesen. Die Branchen, die vom Grenzg&ngerabkom-
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men am stdrksten profitierten waren Landwirtschaft, das Gaststatten- und Beherbergungs-
wesen, Bauwesen und der Landverkehr.

Diese Ergebnisse sind vor allem vor dem Hintergrund der migrationspolitischen Herausforde-
rungen fUr das Burgenland interessant. Insbesondere wirden diese Ergebnisse dafir sprechen
das Grenzgdngerabkommen auch weiterhin wdhrend des ohnehin nur mehr kurzen Gel-
tungszeitraumes der Ubergangsfristen (siehe dazu unten) fir eine schrittweise qualifikations-
orientierte Offnung der Arbeitsmdrkte fir Arbeitskrafte aus den neuen EU-Mitgliedstaaten zu
nutzen, um so eine schockartige Zuwanderung nach deren Ende zu vermeiden. Zielsetzung
kdnnte es dabei sein das Grenzgdngerabkommen stérker in Richtung hochqualifizierter
Arbeitskrafte und hoéher qualifizierter Branchen zu entwickeln. AuBerdem wdre hier wohl zu
empfehlen die im Grenzgdngerabkommen existierenden BemUhungen Substitutionalitat zu
vermeiden, weiterzufGhren.

Zu diskutieren wdare hier allerdings ob das Grenzgdngerabkommen — angesichts alternativer
Zuwanderungsmaoglichkeiten (etwa im Hinblick auf die Fachkrafteverordnung) und seines
spezifischen sektoralen und beruflichen und saisonalen Fokus — als geeignet erscheint, Arbeits-
kraffe aus dem hdchsten Qualifikationsegement anzuziehen. Die Vortelle des Abkommens
scheinen hier eher als ergéinzende MaBnahme im mittleren Qualifikationssegment zu liegen.

Allerdings sollte die Bedeutung des Grenzgdngerabkommens im gesamten Zuwanderungs-
geschehen im Burgenland auch nicht Uberschatzt werden. Vom gesamten Zuwachs des
Angebots an unselbsténdig beschaftigten Ausldnderinnen am burgenlédndischen Arbeits-
markt seit dem Beginn des Grenzgdngerabkommens (1998) von rund 11.000 Personen ent-
stammte weniger als ein FUnftel dem Grenzg&ngerabkommen. Dies und auch die stark stei-
gende Beschdaftigung der ungarischen Arbeitskrafte zeigen, dass es abseits des Grenz-
gdngerabkommens am burgenldndischen Arbeitsmarkt auch andere Zugangsméglichkeiten
fUr ausl@ndische Arbeitskrafte gab, die zu jenen des Grenzgdngerabkommens sowohl substi-
tutiv als auch komplementar wirkten.

AuBerdem werden die Ubergangfristen nicht mehr lange gelten. Spatestens im Jahr 2011 wer-
den sie auslaufen. Ein erster Effekt dieser Tatsache ist, dass fUr substantielle Anderungen im
Migrationsregime dieser Zeitraum realistischerweise zu kurz ist. Dies spricht dafir im Rahmen
des gegenwdartigen Regulierungsinstrumentariums bestehende Kontingente — moglichst groB-
zUgig — zu gestalten. Die Wirtschaftspolitik steht hier vor der Schwierigkeit, dass sich zum einen
aufgrund der Wirtschaftskrise die Arbeitsmarkilage im Burgenland (wie auch im Ubrigen
Osterreich) Uber die n&chsten Jahre tendenziell eher verschlechtern wird, zum anderen aber
in Vorbereitung auf das Ende der Ubergangsfristen eine deutliche Ausweitung bestehender
Kontingente winschenswert wdre. In dieser Lage sollte es Ziel der Integrationspolitik sein,
zumindest jene Erleichterungen der Zuwanderung umzusetzen, die bereits vor dem Ausbruch
der Wirtschaftskrise zum Beispiel im Rahmen des Stufenplanes ins Auge gefasst wurden.

Wichtig ist es dabei auch Schwarzarbeit zu verhindern. Ein positiver Effekt groBzigigerer Kon-
tingente wahrend der Laufzeit der Ubergangsfristen wdre hier eine Verringerung des Anreizes
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zur Schwarzarbeit, allerdings wird auch bei der groBzigigsten Gestaltung der Kontingente
eine Kontrolle weiterhin notwendig sein. In der Zeit nach dem Ende der Ubergangsfristen wird
es hingegen besonders notwendig sein, einer Umgehung sozial- und arbeitsrechtlicher Stan-
dards vorzubeugen. Abgesehen von der Notwendigkeit von Betriebs-Kontrollen, die sicherlich
ein wesentlicher Bestandteil in einer solchen Strategie sein wird, besteht hier ein ergénzender
Ansatzpunkt in der verstérkten Information und Beratung der ausldndischen Arbeitsnehmerin-
nen im Bereich des Arbeitsrechtes, wie sie gegenwdartig etwa im Burgenland im Rahmen der
grenzuberschreitenden Zusammenarbeit der Gewerkschaften vorgenommen wird.

Ein zweiter Effekt des Auslaufens der Ubergangsfristen im Bereich der Arbeithnehmerfreizigig-
keit ist allerdings auch, dass die ebenfalls immer noch bestehenden Ubergangsfristen im
Bereich der Dienstleistungsfreiheit (insbesondere im Bau- und Baunebengewerbe) auslaufen
werden. Hier zeigen einige Studien (z.B. Nowotny et al., 2008) einen nur geringen Vorberei-
tungsstand der Unternehmen auf diese Anderungen im institutionellen Umfeld. Eine vorberei-
tende Gesamftstrategie sollte daher auch auf diesen Aspekt RUcksicht nehmen, wobei hier
vor allem eine Reform der Entsenderichtilinie, die allerdings auf EU-Ebene umzusetzen ist, ein
wichtiger Ansatzpunkt wdare.

Ein dritter Effekt des Auslaufens der Ubergangsfristen ist aber, dass nach dieser Liberalisierung
quantitativ bedeutsame Teile der Migration ins Burgenland nicht mehr durch die bestehen-
den Zugangsbeschrdnkungen reguliert werden kénnen. Instrumente der direkten Steuerung
der Zuwanderung Uber verschiedene Aufenthalfs- und Beschdaftigungstitel kénnen daher spa-
testens ab diesem Zeitpunkt auf den gréBten Teil der Zuwandernden nicht mehr angewandt
werden. Als verbleibende Instrumente werden somit nur indirekte Steuerungselemente in
Frage kommen. Neben eher allgemeinen wirtschaftspolitischen HandlungsspielrlGumen
bestehen hier vor allem Mdglichkeiten im Bereich der Integrationspolitik, wobei hier sicherlich
eine Vielzahl von MaBnahmen zur Stérkung der gesellschaftlichen, sprachlichen, schulischen,
wirtschaftlichen und politischen Integration im Rahmen einer Gesamftstrategie umgesetzt
werden kénnen, fUr die es im Burgenland auch schon einige Ansatzpunkte gdbe.
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