Heinz Werner

Wirtschaftliche Integration und Arbeitskréfte-
wanderungen in der EU

Im Folgenden soll dargestellt werden, wie sich seit
der Griindung der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft (EWG) im Jahr 1957 die wirtschaft-
liche europdische Integration entwickelt hat und
welche Konsequenzen dies fiir die Arbeitskréfte-
wanderungen zwischen den Mitgliedstaaten hatte.
Dies konnte Analogieschliisse erlauben in Hin-
blick auf die Migrationsbewegungen der geplanten
Erweiterung der Europiischen Union (EU) um
neue Mitgliedstaaten. Nach einem kurzen histori-
schen Abriss zur Entwicklung der europidischen
Integration, folgen eine Darstellung der Migrati-
onsbewegungen seit der Einfithrung der Freiziigig-
keit fiir Arbeitnehmer und ein Uberblick zu den
Determinanten der Arbeitskriftewanderungen.
Vor diesem Hintergrund wird die wirtschaftliche
europdische Integration im Zeitablauf und in Ver-
bindung mit Arbeitskriaftebewegungen analysiert.
Hierzu wurden Indikatoren ausgewdihlt, die fiir das
Migrationsverhalten wichtig sind: Handel, Ein-
kommen und Arbeitsmarkt. Die Gegeniiberstel-
lung der Arbeitskraftewanderungen mit der Ent-
wicklung der europdischen Integration soll dann
zur Erkldarung der bisherigen und der zukiinftig zu
erwartenden Arbeitskriftebewegungen in Europa
— Stichwort Osterweiterung — herangezogen wer-
den.

I. Der historische Hintergrund

Die EWG wurde 1957 mit der Unterzeichnung der
so genannten Romischen Vertrdge gegriindet.
Unterzeichnerstaaten waren Frankreich, die Bun-
desrepublik Deutschland, Italien, Belgien, die
Niederlande und Luxemburg. 1973 traten Grof3bri-
tannien, Irland und Dinemark bei, 1981 Griechen-
land, 1986 Spanien und Portugal. Letztere erhiel-
ten nach einer Ubergangszeit ab 1993 die volle
Freiziigigkeit. Als 1995 Finnland, Osterreich und
Schweden beitraten, verzichtete man auf eine
Ubergangszeit.

1968 wurde die Zollunion vollendet. Die Zélle und
quantitative Handelsrestriktionen (z.B. Kontin-
gente) zwischen den Mitgliedstaaten fielen. An
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ihre Stelle trat ein gemeinsamer Auflenzoll. Mit
der Vollendung der Zollunion wurde auch die
Freiziigigkeit fiir Arbeitnehmer eingefiihrt.

Ein wirklich gemeinsamer Binnenmarkt ist durch
die Zollunion noch nicht entstanden. Dazu wiirde
auch die Verwirklichung der so genannten vier
Freiheiten gehoren, also die ungehinderte Bewe-
gung von Waren, Dienstleistungen, Kapital und
Arbeitskréften iiber die Landesgrenzen. Es war
deshalb erklértes Ziel der EG-Kommission, Rege-
lungen abzubauen, die den Austausch behindern
und wettbewerbsverzerrend wirken. Dies erfordert
harmonisierte bzw. gemeinschaftsweite Politiken,
z.B. eine einheitliche Handels- und Wettbewerbs-
politik. Nationale, nichttarifire Hemmnisse, wie
technische Normen oder nationale Subventionen,
die nicht gemeinschaftsweit abgestimmt sind, fiih-
ren zu Wettbewerbsverzerrungen.

Die Einheitliche Europiische Akte von 1986 legte
den Grundstein zur Schaffung des Europiischen
Binnenmarktes bis 1993. Vereinbart wurde die
schrittweise Abschaffung folgender Schranken:
Wegfall der Personen- und Warenkontrollen an
den Grenzen; Vereinheitlichung von Normen und
technischen Regeln; Anbieten von Dienstleistun-
gen iberall in der Gemeinschaft zu gleichen
Bedingungen (u.a. Banken, Versicherungen);
Angleichung der Verbrauchsteuern, insbesondere
der Mehrwertsteuer; Erweiterung der Freiziigig-
keitsregelung auf Nicht-Erwerbspersonen (Stu-
denten, Rentner) und Erleichterungen der inner-
gemeinschaftlichen Mobilitdt z.B. durch die
gegenseitige Anerkennung von Bildungsabschliis-
sen. Dieses ehrgeizige Programm ist inzwischen im
Groflen und Ganzen verwirklicht worden. Die
europdische Integration blieb jedoch damit nicht
stehen.

Am 1. November 1993 ist der Vertrag tiber die
Europidische Union (EU) in Kraft getreten (Ver-
trag von Maastricht). Aus wirtschaftlicher Sicht
waren die Bestimmungen fiir eine Europiische
Wirtschafts- und Wéhrungsunion das Kernstiick
dieser Vereinbarung mit einer unabhéngigen, dem
Ziel der Preisstabilitit verpflichteten européischen
Zentralbank. Die Europiische Zentralbank nahm
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1999 ihre Arbeit auf. 2002 wird der Euro als Ein-
heitswihrung fiir die meisten Mitgliedsldnder ein-
gefithrt. Ein wichtiger Teil des Maastrichter Ver-
trags betrifft auch Elemente einer europdischen
Staatsbiirgerschaft wie das Wahlrecht fiir EU-Biir-
ger bei Kommunalwahlen.

Mit dem Vertrag von Amsterdam wurde 1999 fest-
gelegt, dass Beschiftigung ein gemeinsames euro-
péisches Anliegen sei. Darauf griinden sich eine
europdische Beschiftigungsstrategie und die jahr-
lichen beschéftigungspolitischen Leitlinien der
Kommission. Der EU-Kommission wird damit
eine koordinierende Rolle bei den beschéftigungs-
politischen Maflnahmen eingerdaumt. Neue Befug-
nisse erhielt die Kommission auch auf dem Gebiet
der Asyl- und Immigrationspolitik. Eine erste Stel-
lungnahme {iiber eine Migrationspolitik der Ge-
meinschaft erschien Ende 2000".

Erwihnenswert ist noch das so genannte Schenge-
ner Abkommen, welches inzwischen alle Mit-
gliedsldnder mit Ausnahme von Irland und Grof-
britannien unterzeichnet haben. Dadurch wurde es
moglich, die meisten Kontrollen an den Binnen-
landesgrenzen der Gemeinschaft abzuschaffen und
nur noch die AuBlengrenzen der EU zu iiberwa-
chen. Fiir die Migrationsbewegungen bedeutet
dies, dass ein Angehoriger aus einem Drittland,
wenn er sich einmal in der Gemeinschaft befindet,
sich mehr oder weniger ungehindert von einem
EU-Land zum anderen bewegen kann. Da die
Aufenthalts- und Einbiirgerungsbestimmungen fiir
Drittstaatler zwischen den EU-Lédndern differie-
ren, wird iiber kurz oder lang eine gemeinsame
Asyl- und Zuwanderungspolitik nétig, um zu ver-
meiden, dass Angehorige aus Drittstaaten bei dem
Land mit den geringsten Eintrittshiirden zuwan-
dern.

II. Die bisherige Entwicklung der
Arbeitskrdftewanderungen in der EU

Die Freiziigigkeit fiir Arbeitnehmer, also die Mog-
lichkeit, in einem anderen Mitgliedsland unter glei-
chen Bedingungen wie Inlédnder eine Beschiftigung
zu suchen und dieser nachzugehen, ist fiir die sechs
Griinderstaaten (Frankreich, Deutschland, Belgien,
Niederlande, Italien, Luxemburg) seit 1968 Reali-

1 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften,
Uber eine Migrationspolitik der Gemeinschaft, Mitteilung
der Kommission an den Rat und das Europiische Parlament,
Briissel, 22. 11. 2000.
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tit?. Die Freiziigigkeitsrechte gelten analog auch fiir
Selbststindige (Niederlassungsrecht).

Als man in den sechziger Jahren iiber die Einfiih-
rung der Freiziigigkeit diskutierte, bestand die
Befiirchtung einer Uberflutung Deutschlands oder
Frankreichs mit italienischen Arbeitskréften. Ita-
lien war damals ein klassisches Auswanderungs-
land. Aber die befiirchtete Zuwanderungswelle ist
ausgeblieben. Auch der Beitritt von Grof3britan-
nien, Irland und Ddnemark 1973 16ste keine Wan-
derungswelle aus. Dies galt ebenfalls bei der
Gewihrung der vollen Freiziigigkeit fiir griechi-
sche (1987), spanische und portugiesische Arbeits-
krifte (1992) nach einer mehrjihrigen Ubergangs-
periode. Hier liegt der Grund dafiir, dass
Osterreich, Schweden und Finnland, die 1995 bei-
traten, sofort die volle Freiziigigkeit erhielten.

In den EU-Lindern kommen im Durchschnitt
nicht einmal zwei Prozent aller Arbeitskrifte aus
einem anderen Mitgliedsland, wobei dieser Pro-
zentsatz je nach EU-Land variiert’. Er blieb wih-
rend der letzten 15 Jahre fast gleich. Den groeren
Teil der ausldndischen Arbeitskréfte stellen immer
noch die Angehorigen aus Drittstaaten (Abbil-
dung und Tabelle 1).

Dieser geringe Umfang an regionaler Mobilitét
erstaunt umso mehr, als es immer schon erklirtes
Ziel der Europidischen Kommission war, noch
bestehende Wanderungshemmnisse abzubauen.
Im Zusammenhang mit der Schaffung des Binnen-
marktes wurde — wie oben schon erwihnt — die
Freiziigigkeit auch auf Nichterwerbstétige wie Stu-
denten und Rentner ausgedehnt, die gegenseitige
Anerkennung der Berufsabschliisse vereinbart und
die Ubertragung der in einem anderen Mitglieds-
land erworbenen sozialen Anspriiche geregelt®.

2 Freiziigigkeit der Arbeitskrifte (Arbeitnehmer) im
EWG-Vertrag bedeutet ,die Abschaffung jeder auf der
Staatsangehorigkeit beruhenden unterschiedlichen Be-
handlung der Arbeitnehmer der Mitgliedstaaten in Bezug auf
Beschiftigung, Entlohnung und sonstige Arbeitsbedingun-
gen“. Vgl. Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft vom 1. Januar 1995, Artikel 48.

3 Fiir eine ausfiihrliche Analyse der in den EU-Landern
beschiftigten auslindischen Arbeitnehmer vgl. Melanie
Kiehl/Heinz Werner, Die Arbeitsmarktsituation von EU-
Biirgern und Angehorigen von Drittstaaten in der EU, in:
IAB-Werkstattbericht, Nr.7/1998 und dies., Die Arbeits-
marktsituation von EU-Biirgern und Angehorigen von
Drittstaaten, in: AB-Kurzbericht, Nr. 18 vom 7.12. 1998.
www.iab.de.

4 Noch bestechende Hemmnisse untersuchte eine Ex-
pertenkommission unter Vorsitz von Simone Veil und ver-
offentlichte dazu einen Bericht der hochrangigen Arbeits-
gruppe zu Fragen der Freiziigigkeit unter dem Vorsitz von
Frau Simon Veil, der Kommission am 18. Mérz 1997 vor-
gelegt. Ohne Ortsangabe. Die Europidische Kommission ver-
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Abbildung: Auskindische Arbeitskrifte in den EU-Staaten nach Nationalitit 1999 (Anteile an der

Gesamtbeschiftigung in Prozent)
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Quelle: Eurostat (2000): Arbeitskréfteerhebung 1999; eigene Berechnungen.

Um die Entwicklung der EU-Wanderungen verste-
hen und beurteilen zu konnen, sollen im Folgen-
den Kapitel einige theoretische Uberlegungen zu
den Wanderungsdeterminanten erortert werden.

Tabelle 1: Auslindische Erwerbspersonen in der
EU insgesamt und in Deutschland

EU D EU D
1992 =100 Anteil an allen
Erwerbspersonen —
in Prozent

Auslidndische
Erwerbsper-
sonen
1983 82 73 4,7 8.2
1994 107 113 4,7 9,0
1999 121 111 4.8 8,7
1999 insge-
samt (in Tsd.) | 8257 3459
Darunter aus
EU-Léndern
1983 60 67 14 2,3
1994 101 108 1,7 2,6
1999 113 112 1,7 2,7
1999 insge- 2959 1071
samt (in Tsd.)

Quelle: Eurostat Arbeitskrafteerhebung.

fasste auf der Grundlage dieses Berichtes einen ,,Aktionsplan
zur Forderung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer, Briissel,
12.11. 1997, KOM(97) 586 endg., der inzwischen auch in ei-
nem Vorschlag fiir eine Verordnung (EG) des Européischen
Parlaments und des Rates zur Anderung der Verordnung
(EWG) Nr. 1612 des Rates iiber die Freiziigigkeit der Ar-
beitnehmer innerhalb der Gemeinschaft einmiindete.
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III. Determinanten von
Arbeitskriftemigration

1. Weshalb gehen Arbeitskriifte? — Die makro-
okonomische Ebene der Wanderungsfrage

In der Wirtschaftstheorie gibt es zwei Hypothesen
zur Mobilitit von Arbeitskriften in Integrationsrau-
men. Nach der Integrationstheorie® wird bei Schaf-
fung eines gemeinsamen Marktes die wirtschaftliche
Wohlfahrt erhoht, wenn Arbeitskrifte dahin gehen
konnen, wo ihre Produktivitit und damit auch ihr
erzielbarer Lohn am hochsten ist. Unterstellt wird
also eine Mobilitdt von weniger produktiven zu
hoher produktiven Arbeitsplitzen der Gemein-
schaft. Dieser Prozess dauert so lange, bis sich die
Grenzproduktivititen und damit die Lohne (fiir die
selbe Arbeit) im Integrationsraum angeglichen
haben. Voraussetzung ist natiirlich, dass die Arbeits-
krifte mobil sind, dass Transparenz iiber die verfiig-
baren Arbeitsplitze gegeben ist, dass keine Wande-
rungsbarrieren vorliegen, wie legale Hindernisse
(Arbeitserlaubnis, Aufenthaltserlaubnis), die Nicht-
anerkennung von Qualifikationen oder auch kultu-
relle und sprachliche Unterschiede.

Demgegeniiber geht die klassische Auf3enhandels-
theorie von der Immobilitédt der Arbeitskrifte zwi-
schen den Staaten aus. Bei unterschiedlicher Aus-
stattung mit Produktionsfaktoren (Bodenschitze,
Kapital, Technikstand, Arbeitskrifte) erfolgt ein

5 Vgl. Peter Robson, The economics of international mi-
gration, London 1987, S. 65; George Borjas, Economic theory
and international migration, in: International Migration Re-
view, (1989) 3, S. 457 ff.; Willem Molle, The economics of
European Integration, Aldershot 1994, S. 205.
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Ausgleich und eine Steigerung des Wohlstandes
durch die Handelsbewegungen. Jedes Land kon-
zentriert sich auf die Produktion jener Giiter, bei
denen es einen komparativen Vorteil hat, weil es
im Vergleich zu den anderen Lindern kostengiins-
tiger produzieren kann (Heckscher-Ohlin-Theo-
rem). Uber den Handelsaustausch ergibt sich dann
eine Arbeitsteilung entsprechend der komparati-
ven Kostenvorteile. Durch die Tauschbeziehung
erhoht sich der Wohlstand der beteiligten Lénder.
Arbeitskrédftewanderungen wiren nach diesen
Uberlegungen nicht nétig. Der AuBenhandel wird
als Substitut fiir Wanderungen betrachtet. Davon
abgesehen, ist Kapital in der Regel mobiler als
Arbeitskrifte.

Wanderungsmotive lassen sich weiterhin in so
genannte Zugfaktoren (pull-factors) und Druck-
faktoren (push-factors) einteilen. Erstere sind
wirksam, wenn im potentiellen Einwanderungs-
land hohe Einkommen erzielbar sind und
zugleich die Moglichkeit zur Beschiftigung gege-
ben ist. Letztere bestehen z.B. bei mangelnden
Beschiftigungsmoglichkeiten, bei Arbeitslosig-
keit oder niedrigem Einkommen im Heimatland.
Liegen solche Unterschiede zwischen zwei Lén-
dern vor, besteht zwischen ihnen prinzipiell ein
Wanderungssog bzw. -druck. Damit Wanderun-
gen tatsdchlich erfolgen konnen, muss fiir die
betreffenden Arbeitnehmer Transparenz gege-
ben, die Zuwanderung gesetzlich erlaubt sein
(von illegalen Wanderungen abgesehen), und es
diirfen keine sonstigen Barrieren vorliegen wie
Sprache, kulturelle Unterschiede oder grofe
rdumliche Distanz.

In der Migrationstheorie wird auch die Bedeutung
von Netzwerken (networks) hervorgehoben, die
Informationen iiber das Zielland vermitteln. Diese
Kenntnis kann sich aus fritheren Beziehungen
ergeben oder dadurch, dass es schon Migranten
gibt, die ihren Landsleuten den Zuzug erleichtern.
Das Vorhandensein von Netzwerken bestimmt vor
allem die Richtung von Wanderungsstromen, kann
aber auch einen sich selbst verstirkenden Effekt
haben. Beispiele dafiir liefern die Algerier in
Frankreich (koloniale Vergangenheit) oder die
Tiirken in Deutschland (Nachzug). Kulturelle und
rdaumliche Nihe sind ebenfalls wichtig. Fiir das
Nachbarland Polen (kaum jedoch fiir Tschechien)
spielen solche Uberlegungen durchaus eine Rolle:
1995 arbeiteten bereits 161 000 Polen in Deutsch-
land. Dies waren zwei Drittel aller polnischen
Arbeitskrifte in der EUS.

6 Vgl. hierzu im Detail: Elmar Honekopp/Melanie Kiehl,
Zentral- und Osteuropéer in den Mitgliedsstaaten der Euro-
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Aus diesem theoretischen Uberblick wird deutlich,
dass fiir 6konomisch bedingte Wanderungen vor
allem drei Aspekte wichtig sind: Handelsbeziehun-
gen, Einkommensunterschiede und die Arbeits-
marktsituation. Diese sollen im Folgenden vor
dem Hintergrund der europédischen Integration
analysiert werden’.

Der Handel zwischen den Mitgliedsldndern der
EU stieg enorm an. Sie wickeln inzwischen
60 Prozent ihres Handels unter sich ab®. Der Han-
delsaustausch vollzog sich dabei eher innerhalb
der Industriezweige und Produktgruppen (intra-
industrieller Handel) als zwischen Industriezwei-
gen (inter-industrieller Handel). Dies deutet auf
eine verstirkte Diversifizierung der Produkte
innerhalb der Branche hin und weniger auf eine
Arbeitsteilung in Form von Produktionsverlage-
rungen. Letztere hédtten mehr Anpassungs-
probleme und Freisetzungen von Arbeitskréften
ausgelost, was auch mehr internationale Migrati-
onsbewegungen zur Folge gehabt hitte.

Vergleicht man als Indikator der Einkommensun-
terschiede das Sozialprodukt pro Kopf (in Kauf-
kraftstandards) der EU-Mitgliedsldnder, dann l4sst
sich eine Tendenz zur Angleichung feststellen’.
Damit wurde ein wichtiger Wanderungsimpuls
gedampft. Die ldnderweiten Durchschnittszahlen
verdecken allerdings erhebliche regionale Unter-
schiede innerhalb der einzelnen EU-Linder.
Einerseits gibt es auch in den drmeren Lindern
Agglomerationen, deren Sozialprodukt pro Kopf
an den EU-Durchschnitt heranreicht. Andererseits
existieren nach wie vor groBe regionale Unter-
schiede innerhalb der EU-Linder'. So iiberstieg
zum Beispiel 1996 das Sozialprodukt pro Kopf in
Norditalien (Lombardei) den EU-Durchschnitt

péischen Union — Migration, Bevolkerung, Beschiftigung, in:
ibv, (1999) 25, vom 23. 6. 1999.

7 Vgl. hierzu die ausfiihrliche Diskussion in: Alexander
Tassinopoulos/Heinz Werner, Mobility and migration of la-
bour in the European Union, in: European Centre for the
Development of Vocational Training, Mobility and migration
of labour in the European Union and their specific implica-
tions for young people, Luxemburg 1998, S. 5 ff.

8 Vgl. Europidische Kommission, Grundziige der Wirt-
schaftspolitik, Briissel 1998, S. 160 f.

9 Vgl. Europdische Kommission, Erster Bericht iiber den
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt, Briissel-Lu-
xemburg 1996 und Europidische Kommission, Sechster peri-
odischer Bericht iiber die sozio-okonomische Lage und Ent-
wicklung der Regionen der Europdischen Union, Briissel
1999, S. 20 (http://inforegio.cec.eu.int/6rp).

10 Diese Unterschiede verdnderten sich im Zeitablauf nur
wenig. Vergleicht man beispielsweise iiber einen lingeren
Zeitraum die 25 drmsten Regionen mit den 25 reichsten Re-
gionen der EU, dann blieben die Abstdnde im Sozialprodukt
pro Kopf weitgehend bestehen. Siehe hierzu: Europidische
Kommission, Sechster periodischer Bericht, ebd., S. 20.
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um 32 Prozent, wihrend es fiir Kalabrien um
41 Prozent darunter lag. Ahnliche Unterschiede
gibt es auch in anderen Lindern, etwa in Spanien
und sogar in Deutschland'!. Fiir eine Migrations-
entscheidung bedeuten grofle regionale Unter-
schiede, dass man bei einer Freisetzung auch die
Option hat, von einer Niedriglohnregion in eine
Hochlohnregion (des Heimatlandes) zu wechseln.
Bei groBen regionalen Unterschieden wird also
der okonomische Druck, ins Ausland zu gehen,
tendenziell verringert.

Warum blieben die Unterschiede im Einkommen
zwischen den Regionen mit den hochsten Einkom-
men und den Regionen am unteren Ende der Ein-
kommensskala im Zeitablauf bestehen? Die regio-
nalen wirtschaftlichen Disparitdten konnen sich im
Laufe des Integrationsprozesses verstiarken, da
durch den Wegfall von Hemmnissen der Wettbe-
werb erhoht wird. Dadurch werden die bereits
konkurrenzfihigen Lander und Regionen gestérkt,
die wettbewerbsschwachen, meist peripheren
Regionen fallen weiter zuriick. Um regionale
Unterschiede anzugleichen, wurde 1975 der Euro-
péaische Regionalfonds eingerichtet. Dessen Effekt
war aber gering, da die Mittelausstattung niedrig
war und der Fonds auf zu viele Regionen verteilt
wurde.

Mit der Schaffung des Européischen Binnenmark-
tes wurde sich die Kommission der Europidischen
Gemeinschaften der Gefahr des Auseinanderdrif-
tens der Regionen bewusst. Sie stellte die Notwen-
digkeit des Entgegensteuerns in ihrem Wei3buch
zur Vollendung des Binnenmarktes heraus!?. 1988
wurden die verschiedenen EG-Fonds (Regional-
fonds, Agrarfonds, Sozialfonds) zu den Struktur-
fonds zusammengefasst und auf die weniger ent-
wickelten Regionen bzw. auf bestimmte Ziele wie
Bekdampfung der Jugendarbeitslosigkeit oder der
Langzeitarbeitslosigkeit konzentriert. Zugleich
wurde die Mittelausstattung erheblich ausgewei-
tet. Sie erreichte 1992 fast 20 Milliarden ECU
(1 European Currency Unit = 1,9 DM). Bis 1999
erfolgte nahezu eine Verdoppelung. Fiir den Zeit-
raum 2000-2006 belduft sich die Ausstattung der
Strukturfonds auf fast 200 Milliarden Euro. Dies
entspricht etwa einem Drittel des Gemeinschafts-
haushalts. Damit handelt es sich um keine ver-

11 Zum Beispiel schwanken die Werte fiir West-Deutsch-
land zwischen 94 % iiber dem Durchschnitt und 15 % unter-
halb, ganz zu schweigen von den neuen Léndern mit nur 60 %
des EU-Durchschnitts. Vgl. Europidische Kommission,
Sechster periodischer Bericht (Anm. 9), S. 234 ff.

12 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften,
Vollendung des Binnenmarktes — Wei3buch der Kommission
an den Européischen Rat, Briissel 1985, S. 8.
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nachléssigbare Grole mehr. Die Strukturfondsmit-
tel machten bereits 1992 28 Prozent des Haushalts
der EG-Kommission aus und bedeuteten fiir
Lander wie Portugal, Griechenland oder Irland
einige Prozent ihres Sozialprodukts. Sie trugen
damit nicht unerheblich zur gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung in den betroffenen Lindern
bei. Dessen ungeachtet blieben weiterhin deutli-
che regionale Unterschiede innerhalb der EU-
Lénder bestehen.

Vergleicht man die Arbeitsmarktentwicklung in der
EU - als den dritten hier behandelten Integrations-
aspekt — mit der anderer groBer Industrieldnder
wie der USA und Japans, so zeigt sich, dass die
Beschiftigung in der Union weit geringer zuge-
nommen hat, als in diesen beiden Lindern. Auch
die Rate der Arbeitslosigkeit ist in der EU als Gan-
zes noch erheblich hoher, auch wenn sich in den
letzten Jahren deutliche Verbesserungen ergeben
haben, allerdings bei erheblichen Unterschieden
zwischen den EU-Lindern. Die schwache Verfas-
sung der Arbeitsmérkte in den meisten EU-Lén-
dern entfaltet nur geringe Sogwirkungen, da die
Beschiftigungsmoglichkeiten begrenzt bleiben.
Und die teilweise hohe Arbeitslosigkeit 10st keinen
nennenswerten Migrationsdruck aus: Zum einen
ermoglichen inzwischen in allen EU-Lindern die
Lohnersatzleistungen bei Erwerbslosigkeit zumin-
dest ein Leben ohne Not, zum anderen sind unge-
lernte oder wenig qualifizierte Arbeitskrifte, die
einen grofien Teil der Arbeitslosen stellen, auch in
anderen Léndern wenig gefragt.

2. Warum bleiben Arbeitskrifte? — Die individu-
elle Ebene der Wanderungsentscheidung

Die Migrationsliteratur befasste sich fast aus-
schlieBlich mit der Frage, warum Arbeitskréfte
wandern, obwohl der iiberwiegende Teil der Men-
schen dies nicht tut. Erst in letzter Zeit wird disku-
tiert, warum es sich auch lohnen kann zu bleiben'®.
Folgende Griinde werden hervorgehoben:

— Bestimmte Kenntnisse, Fahigkeiten oder Erfah-
rungen sind nicht transferierbar, da sie nur ,,vor
Ort“ zu verwerten sind. Beispiele hierfiir sind
arbeitsbezogene Priferenzen: Unternehmensphi-
losophie, firmenspezifische Produktpalette oder
Produktionsprozesse, Kenntnis des Kundenverhal-
tens usw. Hinzu kommen freizeitbezogene Vorteile

13 Ausfiihrlicher bei Peter A. Fischer, On the economics of
immobility, Bern — Stuttgart — Berlin 1999; Peter A. Fischer/
Reiner Martin/Thomas Straubhaar, Should I stay or should I
go0?, in: Tomas Hammar u. a. (Hrsg), International migration,
immobility and development, Oxford — New York 1997.
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— soziales Umfeld, Freunde, Einkaufsmoglichkei-
ten, Wohnungsmarkt usw. —, die nicht ersetzbar
sind.

— Die meisten Menschen sind risikoscheu. Zieht
man in ein anderes Land, setzt man sich unter
Umstinden unkalkulierbaren Risiken aus, da man
nicht iiber alle relevanten Informationen verfiigt
und die eigene Anpassungsfihigkeit nicht abschit-
zen kann.

— Es besteht die Gefahr der verdeckten oder offe-
nen Diskriminierung. Diese ist in der Regel umso
grofler, je starker sich die Zuwanderer von der ein-
heimischen Bevolkerung unterscheiden — in Spra-
che, Aussehen, Qualifikation oder Einkommen.
Fiir die EU-Angehorigen ist allerdings davon aus-
zugehen, dass sie weniger Benachteiligung fiirch-
ten miissen als andere ausldndische Arbeitskrifte,
da sie einen gesicherten Aufenthaltsstatus haben.

— Abwarten kann ein Wert fiir sich sein (option
value of waiting), wenn dadurch Unsicherheiten
und Informationsdefizite verringert werden. In der
Zwischenzeit kann sich die Situation im Heimat-
land verbessern. Oder man hat sich arrangiert: Der
Spatz in der Hand ist besser als die Taube auf dem
Dach. Die Migrationsentscheidung wird aufge-
schoben und schliellich begraben.

Zwei weitere Griinde dafiir, nicht in ein anderes
Land zu gehen, sollen der Vollstindigkeit halber
erwiahnt werden, auch wenn sie im Rahmen der
EU-Freiziigigkeitsregelung keine grole Rolle
mehr spielen: Grenzkontrollen, legale Hemmnisse
(Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis) sowie Unter-
schiede in den Sozialsystemen.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass im Ver-
laufe der europiischen Integration Wanderungs-
druck eher abgebaut wurde. Verstiarkter Handels-
austausch und die Transfers der europidischen
Strukturfonds bewirkten eine Anndherung der
Wohlstandsniveaus. Handel und Kapitaltransfers
(Direktinvestitionen) fungierten als Substitute fiir
Arbeitskraftewanderungen. Die neoklassische Au-
Benhandelstheorie findet Bestdtigung. Migration
ist letztendlich eine individuelle Entscheidung.
Die makrookonomischen Wanderungsdeterminan-
ten bestimmen zwar den potentiellen Wanderungs-
druck, aber die individuelle Entscheidung héngt
auch von ,,Vorteilen des Bleibens“ ab. Im Ubrigen
werden Wanderungsentscheidungen nicht nur von
den absoluten Einkommensdifferenzen zwischen
Herkunfts- und Zielland bestimmt, sondern auch
davon, ob das Einkommen im Heimatland als
,»sozial akzeptabel* angesehen wird.
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IV. Welche Art von Arbeitskrifte-
wanderungen ist in Zukunft zu
erwarten?

1. Migration zwischen den Lindern
der Européischen Union

Wihrend der groSen Zuwanderungswellen in den
sechziger und zu Anfang der siebziger Jahre
kamen in die westeuropdischen Industriestaaten
vor allem gering qualifizierte Arbeitskrifte. Sie
wurden damals zur weiteren Industrialisierung der
Wirtschaft gebraucht. Inzwischen hat sich die
Nachfrage nach Arbeitskréften veridndert. Unqua-
lifizierte Kréfte, deren Arbeitslosigkeit tiberdurch-
schnittlich hoch ist, sind heute weniger gefragt.
Weiterhin haben sich bestimmte globale Bedin-
gungen verdndert: Die peripheren Linder der EU,
die in der Vergangenheit als Arbeitskriftereser-
voir fiir die zentraleuropéischen Industrieldnder
zur Verfiigung standen, haben aufgrund ihrer riick-
laufigen demographischen Entwicklung (Aus-
nahme Portugal und Irland) und ihrer weiteren
Industrialisierung in Zukunft selbst stidrkeren
Arbeitskréftebedarf. Italien, Spanien oder Grie-
chenland sind inzwischen Zuwanderungslinder fiir
Arbeitskréfte aus Drittlindern — vor allem aus
Nordafrika und Asien — geworden. So schitzt man,
dass zum Beispiel in Italien 1 bis 1,5 Millionen
Auslidnder — meist illegal — leben.

Alle Untersuchungen zu (freiwilligen) Wande-
rungsbewegungen deuten darauf hin, dass diese
stark von den Unterschieden im wirtschaftlichen
Entwicklungsniveau und damit von den Verdienst-
moglichkeiten abhédngen. Mit zunehmender An-
gleichung der Entwicklungsniveaus und damit
auch der Lohne, z. B. durch eine forcierte Regio-
nalpolitik in der EU und durch den verstirkten
Handelsaustausch, verringerte sich ein wesentli-
cher Wanderungsimpuls. Der Abwanderungsdruck
hingt nicht nur von den absoluten Unterschieden
im Einkommensniveau zwischen Herkunftsland
und Zielland ab, sondern auch von der relativen
Hohe des Verdienstniveaus im Herkunftsland. Hat
man ein den dortigen Verhiltnissen entsprechen-
des gesellschaftlich akzeptables Einkommen, wel-
ches zumindest ein Leben ohne Armut ermoglicht,
miissen die Verdienstunterschiede schon erheblich
sein, um zu einer Wanderung zu bewegen. Im
Laufe des Integrationsprozesses haben sich die
Einkommen in den Mitgliedsldndern verbessert.
Die zwischenstaatlichen Entwicklungsniveaus und
damit die Verdienste haben sich angenéhert.
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Tabelle 2: Auslindische Arbeitnehmer in der BR Deutschland nach beruflicher Qualifikation 1977-1999

(Indizes 1980 = 100)

Auslédndische Arbeitnehmer
Qualifikationsebene insgesamt EU-Angehorige

1977 1987 1999 1977 1987 1999
Auszubildende 87 157 264 92 82 138
Wenig qualifiziert 96 74 89 103 62 68
Mittlere Qualifikationsebene 93 87 111 94 78 122
Fachhochschule/Universitét 86 98 139 84 96 241
Insgesamt 95 80 100 100 67 87
Absolut (in Tausend) 1889 1589 1988 730 492 639

Quelle: Beschiftigtenstatistik der Bundesanstalt fiir Arbeit und eigene Berechnungen.

Damit hat — auch unter Beriicksichtigung des Vor-
handenseins eines ,gesellschaftlich akzeptablen
Einkommens® in den meisten EU-Léndern — die-
ser Wanderungsimpuls erheblich an Stédrke ver-
loren.

Der weitere Abbau von Barrieren im Rahmen der
Verbesserung der Freiziigigkeit, z.B. durch die
gegenseitige Anerkennung der Bildungsabschliisse,
war zwar ein wichtiger Schritt in Richtung auf
einen gemeinsamen europdischen Arbeitsmarkt,
aber zu einem Mobilititsschub hat er nicht gefiihrt.
Allerdings wird in individuellen Fillen eine wesent-
liche Erleichterung erreicht.

Die bestehenden wirtschaftlichen Unterschiede in
den Liandern der EU sind kein ausreichender
Grund mehr dafiir, um einen massiven Mobilitéts-
prozess auszulosen. Diese allgemeine Situationsbe-
schreibung darf jedoch nicht zu dem vorschnellen
Schluss fithren, dass die innergemeinschaftliche
Mobilitdt zum Stillstand kommt. In manchen Berei-
chen konnten die Arbeitskraftewanderungen sogar
zunehmen'*:

1. Der europiische Arbeitsmarkt verliert vor
allem bei Fach- und Fiihrungskriften im Manage-
ment- und Technikbereich zunehmend seinen
nationalen Charakter. Die Internationalisierung
und Globalisierung der Wirtschaft beschleunigt
Spezialisierung und Automatisierung und den Ein-
satz zukunftsweisender Technologien. Dies alles
fiihrt zu einem steigenden Bedarf an qualifizierten
Kriften in allen EU-Léndern. Die Diskussion in
Deutschland um die Gewéhrung einer so genann-
ten green-card fiir IT-Spezialisten ist ein deutliches
Beispiel hierfiir'>, Anhand der deutschen Beschiif-

14  Ausfiihrlicher bei A. Tassinopoulos/H. Werner (Anm. 7).
15 Bereits 1998 sprach die Europdische Kommission von
500 000 unbesetzten Stellen im IT-Bereich in der EU und
stellte damals fest: ,Die Arbeitskréifteknappheit wird sich
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tigtenstatistik kann der Trend einer steigenden
Zuwanderung von Fach- und Fithrungskriften aus
EU-Léandern fiir die Bundesrepublik Deutschland
aufgezeigt werden (Tabelle 2). Wihrend die Be-
schiftigung von EU-Arbeitnehmern bis auf die
letzten Jahre zuriickgegangen ist oder stagniert
hat, ist die Zahl der Arbeitnehmer mit Fachhoch-
schul- oder Hochschulabschluss kontinuierlich
gestiegen.

2. In den Grenzregionen wird es selbstverstdndli-
cher, im Nachbarland zu arbeiten und im Heimat-
land zu wohnen — oder umgekehrt!'®, Im Falle der
Bundesrepublik Deutschland kann dies mit gewis-
sen Einschriankungen bestitigt werden, vor allem
gegeniiber Frankreich. Erwerbspersonen in den
Grenzgebieten reagieren besonders schnell auf
Verdanderungen im Nachbarland. Manche der
Hemmnisse, die bei grenziiberschreitenden Wan-
derungen wichtig sind, fallen bei Grenzarbeitneh-
mern weg bzw. spielen eine geringere Rolle: Die
gewohnte Umgebung — einschlieSlich Wohnung
oder Haus — bleibt erhalten, die Kinder kénnen im
nationalen Schulsystem verbleiben, der Ehe-
partner kann den bisherigen Arbeitsplatz behal-
ten, Sprachprobleme sind wegen der Grenzndhe
geringer.

3. Eine besondere Art der Wanderungen stellen
befristete Aufenthalte dar, wie Praktika, Studien-
aufenthalte, Geschiftsreisen, Austausche im Bil-
dungsbereich und in der betrieblichen Praxis. Der-
artige Aufenthalte tauchen oft nicht in der

noch verstarken.“ Vgl. European Commission, Job oppor-
tunities in the information society: Exploiting the potential of
the information revolution, Report to the European Council,
COM (1998) 590 final — EN, Briissel 1998, S. 1.

16 Im Bereich der EU gibt es etwa 200 000 Grenzarbeit-
nehmer. Vgl. European Parliament, Frontier workers in the
European Union — Summary, in: Working Paper Social Af-
faires Series W-16, Briissel 1998.
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Statistik auf, da eine dauerhafte Wohnsitzverlage-
rung damit nicht verbunden ist. Sie diirften jedoch
im Zuge der Internationalisierung steigen. Sie stel-
len eine moderne Form oder auch ein Substitut
der traditionellen Arbeitskriftewanderungen dar.

4. Die Zahl so genannter Vertragsarbeitnehmer
kann wachsen, wenn eine Firma aus einem EU-
Land mit ihren Arbeitskréften in einem anderen
EU-Land titig wird — zum Beispiel Bauleistungen
erbringt. Allerdings ist eine Lohnunterbietung
nicht erlaubt, da nach einer EU-Richtlinie inzwi-
schen ortsiibliche Lohne gezahlt werden miissen.
Weil aber die Sozialversicherung nach den Bestim-
mungen des Entsendelandes erfolgen kann, kann
sich ein Kostenvorteil ergeben.

2. Mogliche Auswirkungen der Osterweiterung
auf die Arbeitskriiftewanderung

Anders als zwischen den Landern der EU besteht
zu den Mittel- und Osteuropdischen Léndern
(MOEL) ein erhebliches wirtschaftliches Gefille.
Insofern sind die Befiirchtungen einer starken
Zuwanderung aus den MOEL bei sofortiger oder
baldiger Gewidhrung der Freiziigigkeit durchaus
ernst zu nehmen. Dies gilt insbesondere fiir das
Nachbarland Polen als den weitaus GroBten der
Beitrittskandidaten. So lag das Sozialprodukt pro
Kopf (in Kaufkraftstandards = KKS) 1999 nur in
Tschechien, Slowenien und Ungarn iiber der
Hilfte des EU-Durchschnitts (59 Prozent, 68 Pro-
zent bzw. 51 Prozent), in Polen erreichte es nur
zwei Fiinftel'”. Allerdings hat Polen seit 1993
erheblich iiber dem EU-Durchschnitt liegende
Wachstumsraten von fiinf Prozent bis sechs Pro-
zent pro Jahr'®, Es wurde inzwischen auch zu
einem Anziehungspunkt fiir erhebliche ausldndi-
sche Direktinvestitionen. Im Laufe des Jahres
1999 flossen netto 6,8 Milliarden Euro zu, was
immerhin 4,7 Prozent des Bruttoinlandsproduktes
(BIP) gleichkam. Trotzdem wird eine Anniherung
an das Wohlstandsniveau der gegenwértigen EU-
Mitgliedstaaten nur langfristig zu erwarten sein —
schreibt selbst die Europiische Kommission®.
Auch bei den Handelsbeziehungen fand eine
Umorientierung statt: Polen wickelt inzwischen

17 Vgl. European Commission, Regular report from the
Commission on progress towards accession by each of the
candidate countries, siche in: composite paper 1999 (http:/
europa.eu.int/comm/enlargement/report_11_00/annexes.pdf).
18 Vgl. Europidische Kommission, Europdische Wirtschaft.
Wirtschaftliche Lage und Wirtschaftsreformen in Mittel- und
Osteuropa, Beiheft C, Nr.4 — Dezember 1999 (http://eu-
ropa.eu.int/comm/economy).

19 Vgl. Europiische Kommission, Beschiftigung in Eu-
ropa, Briissel 1998, S. 64.
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mehr als zwei Drittel seines Handels mit der EU
ab. Trotz des erheblichen Wirtschaftswachstums ist
es fraglich, ob dieses ausreicht, geniigend neue
Arbeitsplédtze zu schaffen. Denn der Prozess der
Umstrukturierung mit seinen Freisetzungen von
Arbeitskréften — weg von Landwirtschaft, Schwer-
industrie, Bergbau und veraltetem Gewerbe — und
der Rationalisierung geht weiter. Die Arbeitslosig-
keit ging zwar laufend zuriick, stieg aber inzwi-
schen wieder auf 12 Prozent an. Allerdings gibt es
grof3e regionale Unterschiede.

Als Resiimee lasst sich feststellen, dass der wirt-
schaftliche Anpassungsprozess Zeit braucht. Die
Arbeitsmarktsituation wird in Polen wegen der
Umstrukturierungsprobleme bis auf weiteres
schwierig bleiben: Im landwirtschaftlichen Sektor,
in dem derzeit noch fast 20 Prozent der Erwerbsté-
tigen beschiftigt sind, ist mit groen Freisetzungen
zu rechnen. Der Dienstleistungssektor ist noch
unterentwickelt. Trotz hoher Direktinvestitionen
und hohem Wirtschaftswachstums ist die Beschif-
tigung bisher nur vergleichsweise moderat ange-
stiegen. Viele Direktinvestitionen sind Rationali-
sierungsinvestitionen oder gehen in die modernen
Wirtschaftsbereiche. Dadurch steigt zwar die
Wertschopfung pro Beschiftigten, aber mit weni-
ger Beschiftigten kann dann zunéchst das Gleiche
oder sogar mehr produziert werden. Eine volle
Integration Polens in naher Zukunft diirfte des-
halb mit erheblichen Anpassungsschwierigkeiten
verbunden sein.

Unter Migrationsgesichtspunkten sind die zuvor
gemachten Bemerkungen zur Bedeutung von so
genannten Netzwerken nochmals in Erinnerung zu
rufen. Danach werden Zuwanderungen erleich-
tert, wenn es bereits eine community der betref-
fenden Nationalitit im potenziellen Zuwande-
rungsland gibt. Im Falle Polen lebten 1999 bereits
292000 Personen aus dem Nachbarland in
Deutschland.

V. Zusammenfassung und
Folgerungen

Okonomisch bedingte Wanderungen hiingen in
starkem MaBe vom Wohlstandsgefélle zwischen
Léndern ab. Im Laufe des européischen Integrati-
onsprozesses haben sich diese Unterschiede ver-
kleinert — durch die verstdrkten Handelsbeziehun-
gen und auch im Ergebnis der Regional- und
Strukturpolitik der Europidischen Kommission.
Ein wesentlicher Wanderungsgrund hat damit in
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der bisherigen EU an Bedeutung verloren. Des-
halb wird in Zukunft keine spektakulédre Arbeits-
migration zwischen den EU-Liandern zu erwarten
sein. Ausnahmen sind Fachkréfte und hoch qualifi-
zierte Arbeitskrifte — sie werden iiberall gefragt
sein —, Grenzarbeitnehmer und befristete Zuwan-
derer.

Im Hinblick auf den zu erwartenden Beitritt der
MOEL genief3t das Nachbarland Polen als das
grofite Beitrittsland besondere Aufmerksamkeit.
Die wirtschaftlichen Unterschiede sind noch
erheblich. Die Umstrukturierungen (Landwirt-
schaft, Bergbau, Schwerindustrie) werden Freiset-
zungen zur Folge haben. Migrationsentscheidun-
gen konnen dadurch begiinstigt werden: Wenn
man sowieso einen neuen Arbeitsplatz suchen
muss, wird auch ein Auslandsjob eher in Erwé-
gung gezogen.

Fiir die individuelle Migrationsentscheidung sind
auch die Erwartungen an die Zukunft von grofler
Bedeutung. Erhofft man sich eine Verbesserung
im Heimatland, wird die Abwanderung eher auf-
geschoben und schlieBlich aufgegeben. Wichtig ist
bei Wanderungsbewegungen die Unterscheidung
zwischen temporédren und auf Dauer bleibenden
Zuwanderern. Dies ist aus heutiger Sicht gerade
fiir Polen als Nachbarland wichtig?. Denn der
Lohn ist in Deutschland wesentlich hoher. Unter
Beriicksichtung der Kaufkraft des aus Deutsch-
land transferierten Einkommens nach Polen ergibt
sich eine weitere Erhohung. Deshalb ist es vorteil-
haft, nur voriibergehend in einem EU-Land wie
Deutschland zu arbeiten, das verdiente Einkom-
men aber in Polen auszugeben. Bei dieser Variante
wire eine dauernde Wohnsitzverlagerung mit
Familiennachzug und den damit verbundenen
hohen Lebenshaltungskosten (z.B. Miete) in
Deutschland nicht notig.

Fiir Polen zeigen sich inzwischen bereits dhnliche
Annidherungstendenzen wie seinerzeit in den Mit-
telmeerldndern bei der Siiderweiterung: Handels-

20 Das gilt natiirlich auch fiir Tschechien. Im Unterschied
zu diesem Land hat Polen aber eine Auswanderungstradition.

19

ausweitung mit den EU-Lindern (insbesondere
Deutschland), vergleichsweise hohes Wirtschafts-
wachstum mit einer Zunahme des Sozialprodukts
pro Kopf und eine Verbesserung der Arbeits-
marktsituation. Befiirchtungen einer massenhaften
Zuwanderung waren damals und sind insofern auch
jetzt bei einer kiinftigen Osterweiterung nicht
begrl’indet21. Es ist aber davon auszugehen, dass die
volle Freiziigigkeit erst nach einer mehrjdhrigen
Ubergangszeit nach dem Beitritt gewihrt werden
kann — dhnlich wie bei der Stiderweiterung. Aller-
dings sollte man keine starren Fristen vorsehen,
sondern flexible Formen des Ubergangs wihlen,
die den konjunkturellen, regionalen und strukturel-
len Erfordernissen des potenziellen Zuwande-
rungslandes und den Notwendigkeiten des Abwan-
derungslandes angepasst werden konnen.

21 Vgl. hierzu European Integration Consortium (DIW,
CEPR, FIEF, IAS, IGIER), The Impact of Eastern Enlarge-
ment on Employment and Labour Markets in the EU Member
States, (Studie im Auftrag der Kommission der Européischen
Gemeinschaft), Berlin—Milano 2000 (DIW = Deutsches In-
stitut fiir Wirtschaftsforschung; CEPR = Centre for Economic
Policy Research; FIEF = Fackforeningsrorelsens Institut for
Ekonomisk Forskning; IAS = Institute for Advanced Studies;
IGIER = Innocenzo Gasparini Institute for Economic Re-
search).
(http://europa.eu.int/comm/dgs/employment_social/enlarge-
ment_en.pdf) und Wolfgang Quaisser/Monika Hartmann/El-
mar Honekopp/Michael Brandmeier, Die Osterweiterung der
Europdischen Union: Konsequenzen fiir Wohlstand und
Beschiftigung in Europa, Gutachten der Friedrich-Ebert-
Stiftung, Bonn 2000; Herbert Briicker/Parvati Triibswetter/
Christian Weise, EU-Osterweiterung: Keine massive Zuwan-
derung zu erwarten, in: DIW-Wochenbericht vom 25. Mai
2000.
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http://migration.ucdavis.edu/
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index_de.htm
http://europa.eu.int/comm/dgs/employment_social/
index_de.htm
http://europa.eu.int/comm/enlargement
http://www.iab.de
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