Uneingeschriankte Arbeitnehmerfreiziigigkeit
im Rahmen der 5. EU-Erweiterung:
Regionale Auswirkungen und Perspektiven
fiir osterreichische Grenzregionen

1. Einfiihrung

Durch die EU-Osterweiterung in den Jahren 2004 und 2007
kam es zu einer Vergrofierung der Staatengemeinschaft um
12 Mitgliedslander, die eine im Vergleich zu den alten Mit-
gliedslandern geringere Pro-Kopf-Wirtschaftsleistung auf-
wiesen. Aufgrund der erwarteten Zuwanderung aus den
neuen — speziell aus den vier an Osterreich grenzenden —
Mitgliedstaaten wurde seitens der Osterreichischen Politik
mit einem verstiarkten Druck auf den nationalen Arbeits-
markt gerechnet. Die dsterreichische Regierung nahm daher
die Moglichkeit wahr, Ubergangsregelungen fiir die nach
EU-Recht geltende uneingeschrénkte Arbeitnehmerfreizii-
gigkeit zu erlassen.

Am 1. Mai 2011 erfolgte schlieflich die Offnung des 6sterrei-
chischen Arbeitsmarktes gegeniiber den Mitgliedstaaten, die
der EU im Jahr 2004 nach jahrelangen Verhandlungen beige-
treten sind.! Dadurch wurde mit einer steigenden Arbeitslo-
sigkeit der einheimischen Bevolkerung durch ein grofies Ar-
beitskrafteangebot aus den neuen Mitgliedstaaten gerechnet,
die aufgrund niedriger Lohnkosten das reale Lohnniveau in
Osterreich senken kénnten. Die Hoffnung der Unterstiitzung
des heimischen Sozialsystems sowie die demographische
Verjiingung der Gesellschaft stehen dabei scheinbar einer
viel grofleren Angst der Erwerbstatigen vor Verdrangungsef-
fekten auf dem Arbeitsmarkt gegeniiber.

Die politische und mediale Prasenz des Themas schiirte
Angst vor der Offnung des Arbeitsmarktes und prophezeite
negative Auswirkungen fiir Osterreich. Die Internationalisie-
rung des Arbeitsmarktes, die Freiziigigkeit der Arbeitskréfte
und der freie Personenverkehr verursachen Angst vor starker
Wanderung von Ost nach West, wodurch ironischerweise die
Situation entsteht, dass in kurzer Zeit nach dem Fall des Ei-
sernen Vorhanges wieder versucht wird, Arbeitskrafte vom
westlichen Arbeitsmarkt fernzuhalten. Tatsache ist, dass — vor
allem internationale — Migration ein bedeutendes Thema ist,
das nicht nur die Wirtschaft, sondern auch das soziale Leben,
Politik und Gesellschaft stark beeinflusst. (Straubhaar, 2000:

1  Dabei wuchs die EU durch die Beitritte von Estland, Lettland,
Litauen, Malta, Slowakei, Slowenien, Polen, Tschechien, Ungarn,
Zypern im Jahr 2004 von 15 auf 25 Mitglieder und im Jahr 2007
durch die Beitritte Ruméniens und Bulgariens weiter auf 27 Mit-
gliedstaaten.
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7-8). Hinterfragt wurden vor allem die propagierten Aus-
wirkungen der potentiell stark ausfallenden Migration nach
Osterreich, die damit steigende Arbeitslosigkeit der einhei-
mischen Bevolkerung, sinkende Reallohne sowie mogliche
ansteigende Pendlerstrome. Interessant ist daher, ob es sich
bei der offentlichen Meinungsbildung durch Medien um Pa-
nikmache vor dem zukiinftigen vergroflerten Arbeitsmarkt
oder um eine ernst zu nehmende Entwicklung handelt, die
eine Vorbereitung wie die erfolgte erforderte und ob diese
ausreichend war, um negative Effekte nach dem 1. Mai 2011
auf den Osterreichischen Arbeitsmarkt moglichst gering zu
halten.

Zielsetzung dieser Arbeit war es, eine wissenschaftlich fun-
dierte Analyse bereits vorhandener Studien und statisti-
scher Daten vorzunehmen und bisherige Entwicklungen seit
dem Beitritt der 6stlichen Staaten zu untersuchen, um eine
Aussage iiber zukiinftige Entwicklungen in den landlichen
Grenzregionen treffen zu koénnen. Untersucht wurden die
potentiellen Migrations- und Pendlerstrome sowie deren
Wirkungen auf regionale Arbeitsmarkte in den landlich ge-
prégten Osterreichischen Grenzregionen sowie den urbanen
Bereichen ausgewahlter Landeshauptstddte und Wiens, so-
wohl theoretisch, als auch auf Basis empirischer Studien.
Mithilfe der deskriptiven Statistik wurde die bisherige Ent-
wicklung untersucht und zur Verifizierung oder zum Falsi-
fizieren einzelner Hypothesen herangezogen und daraus die
Aufnahmeféhigkeit der Untersuchungsregion fiir Zuwande-
rung abgeleitet.

Daraus und aufbauend auf einem Ausblick tiber zukiinftige
Erweiterungen, neue Arbeitsmarkte und Perspektiven wur-
den abschliefend Herausforderungen und Handlungser-
fordernisse fiir die Zielregion erarbeitet. Aus diesen Anfor-
derungen konnen in weiterer Folge regionale Instrumente
abgeleitet werden, die einen geregelten Umgang mit den
Auswirkungen ermoglichen und Chancengleichheit zwi-
schen der nationalen und der zugewanderten Bevolkerung
schaffen.
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2. Handlungsanforderungen
und -moglichkeiten fiir die
Untersuchungsregion

Mithilfe einer Einteilung nach Regionstypen wurde die ad-
ministrativ abgegrenzte Untersuchungsregion nach der wirt-
schaftlichen Struktur (am stdrksten vertretene Branchen) in
Anlehnung an Gerhard Palme (1995) funktional gegliedert.
Dabei werden humankapitalintensive, sachkapitalintensive
und kapitalextensive (ldndliche) Regionen unterschieden
(siehe Abbildung 1).

Fiir humankapitalintensive — haufig urbane — Regionen stellt
die hohe Attraktivitat fiir Zuwanderung die groite Heraus-
forderung, aber auch wirtschaftliche Entwicklungsmoglich-
keiten aufgrund einer erhdhten Dynamik dar, wenn auch die
zukiinftige raumliche Verteilung aus der bisherigen Entwick-
lung schwer abzuschétzen ist. Die hohe Zuwanderung zeigt
sich in der raumlichen Verteilung aller Zuwanderer aus den
EU 12, die bisher (2004 bis 2009) zum grofiten Teil nach Wien
(54,4%), Graz (7,6%) und ins Wiener Umland (6,6%) gerichtet
ist. Relativ zur Gesamtbevolkerung der Untersuchungsregi-
on betrachtet (etwa 5,5 Mio. Einwohner; 1. Quartal 2011) ist
die Zuwanderung allerdings gering. Die starksten Zuwachse
sind in jedem Fall in den ersten fiinf Jahren nach der Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit zu erwarten. Abbildung 2 zeigt die bis-
herige Wanderungsbilanz fiir die Untersuchungsregion nach
Staatsangehorigkeit, die diesen Trend erahnen lasst. Schwarz

NUTS 3 Osterreichs, Gebietsstand 1.1.2011
Arbeitsmarktbezirke Osterreichs, Gebietsstand 1.1.2011
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dargestellt sind Personen mit Herkunft aus einem der neuen
Mitgliedstaaten.

Aus Studienergebnissen von Huber und Briicker (2003: 100;
Migrationspotentialabschédtzung) und Huber (2001: 80; pro-
zentuelle raumliche Verteilung der Migration) wurde das Mi-
grationspotential in Folge der Arbeitsmarktoffnung 2011 wie
in Abbildung 3 dargestellt, errechnet.

Hier ist es von grofier Bedeutung, einen Schwerpunkt auf
den Umgang mit hoher Zuwanderung hinsichtlich Integrati-
onspolitik zu legen. Urbane Rdume und humankapitalinten-
sive Regionen (in den Abbildungen dunkelgrau dargestellt)
werden daher den grofiten Zuwachs in der Erwerbstatigkeit
durch Migration erfahren, zumal diese Regionen auch fiir
Pendler von Interesse sind, die ihren Wohnort im Heimat-
land beibehalten kénnen. Gleichzeitig stellt diese Entwick-
lung die Wirtschaftspolitik vor die Herausforderung der
hohen Arbeitslosigkeit, die in den urbanen Rdumen der Un-
tersuchungsregion besteht. Wien weist mit einer Arbeitslo-
senrate von 7% (2009) den mit Abstand hochsten Wert in der
Untersuchungsregion auf; 40% aller Arbeitslosen der Region
leben in der Bundeshauptstadt. Die Arbeitslosigkeit steigt
dann weiter, wenn vor allem zu Beginn der Arbeitnehmer-
freizigigkeit hauptséchlich primar und sekundar ausgebil-
dete Personen zuwandern, die vermehrt Substitute zu loka-
len Beschéftigten darstellen. Da ein steigender Anteil gering
qualifizierter Zuwanderer nach Beginn der uneingeschrank-
ten Arbeitnehmerfreiziigigkeit gegeniiber der Zeit davor er-
wartet werden kann, ist aufgrund der grofiten absoluten Aus-
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Kartographie: STATISTIK AUSTRIA.
Erstellt am: 18.01.2011.

Quelle: Palme (1995: 401, 416); Kartengrundlage: Statistik Austria (2011a); Statistik Austria (2011b: Thematische Karte);

eigene Bearbeitung.

Abb. 1. Funktionale Abgrenzung der 6sterreichischen Untersuchungsregion nach Palme
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Quelle: Datenbank ISIS der Statistik Austria (2011: W5K Wanderung (Binnen- und Auflenwanderung) nach Alter, Staatsan-
gehorigkeit, Geschlecht und Bundesland); eigene Darstellung.

Abb. 2. Internationale Wanderungsbilanz fiir die Untersuchungsregion
nach Staatsangehdorigkeit (2002 bis 2009)
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Quelle: Potentialabschitzung nach Huber/Briicker (2003: 100); eigene Interpolation der Jahreswerte. Prozentuelle raumliche
Verteilung der Migration nach Huber (2001: 80); eigene Darstellung.

Abb. 3. Gesamte, potentielle Nettomigration in die dsterreichische Grenzregion
(Gliederung nach Regionstypen)
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préagung der Zuwanderung in den humankapitalintensiven
Regionen tatsdchlich mit erhdhten Arbeitslosenraten zu rech-
nen. Hinzukommend zeigt die bisherige Entwicklung, dass
Personen nicht dsterreichischer Staatsbiirgerschaft mit hohe-
rer Wahrscheinlichkeit arbeitslos sind (siehe Abbildung 4).

Positiv ist fiir diese Regionen definitiv die Altersstruktur, da
humankapitalintensive Regionstypen in der Untersuchungs-
region am jlingsten sind, wenn auch die Altersgruppe der
Kinder und Jugendlichen bisher (2002 bis 2011) mit einem
Zuwachs von 1,5% am geringsten gewachsen ist. Im Ver-
gleich dazu wuchs die Zahl der erwerbsfahigen Bevolkerung
von 15 bis 59 Jahre im gleichen Zeitraum um 8,3% und jene
der iiber 59-Jahrigen um 14,1%.

Die Herausforderung fiir humankapitalintensive Regionen
besteht in der sozialen und wirtschaftlichen Integration der
zugewanderten Bevolkerung, die einen Zugang zum Arbeits-
markt und allen Ausbildungsmoglichkeiten voraussetzt.

Sachkapitalintensive Regionen sind im Gegensatz dazu vor
die Herausforderung einer alternden Bevolkerung gestellt.
Der Trend der absoluten Bevolkerungszahl der {iber 59-Jah-
rigen ist steigend (+ 13,4% von 2002 bis 2011) und der Anteil
der erwerbsfahigen Bevolkerung in den letzten Jahren riick-
laufig (+ 3,0% von 2002 bis 2011). Gleichzeitig sank der Anteil
der Kinder und Jugendlichen unter 15 Jahren im betrachteten
Zeitraum um 9,0%. Da in diesen Regionen jedoch ein doppelt
so grofles Migrationspotential von etwa je 2.000 Personen
in den ersten beiden Jahren nach der Arbeitsmarktoffnung
gegeniiber dem jahrlichen Pendlerpotential von etwa 1.000
Personen erwartet wird (nach Huber und Briicker 2003 und
Huber, 2001; vgl. auch Abbildung 3), das bisherige Beschafti-
gungswachstum mit 8,4% (2004 bis 2008) stark positiv war
und die Beschiftigungsquote in der Untersuchungsregion
bei steigendem Trend mit iiber 55% (2008) am hochsten ist,
ist fiir sachkapitalintensive Regionen derzeit ein eher posi-
tives Bild erkennbar. Auch das Verhaltnis von (nur) sechs
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Arbeitslosen je offener, sofort verfiigbarer Stelle ist in sach-
kapitalintensiven Regionen duferst positiv zu bewerten. Die
Zuwanderung hat in diesem Fall keine besonders auffallen-
den Auswirkungen auf den Regionstyp. Sachkapitalintensive
Regionen stehen somit vor der Handlungsanforderung, die
Zuwanderung junger, gut ausgebildeter Personen in die Re-
gionen zu lenken. Dies kann durch ein vielfaltiges Arbeits-
platzangebot ermdglicht werden, das zu einer Erhéhung der
Standortqualitat fiir Unternehmen und Arbeitnehmer fiihrt.

Fiir landliche Regionen kann Zuwanderung grundsatzlich als
Chance betrachtet werden. Das bisher anndhernd stagnieren-
de Bevolkerungswachstum (+0,1% seit 2002) und die geringe
prognostizierte Zuwanderung (siehe Abbildung 3) fithren im
landlichen Bereich zu Uberalterung und dem riicklaufigen
Trend erwerbsfahiger und junger Bevolkerung (siehe Abbil-
dung 5).

Ohnehin verzeichneten strukturschwache, kapitalextensive
Regionen somit die geringsten Zuwéchse der Erwerbstatigen
bzw. erwerbsfahigen Bevolkerung in den vergangenen Jah-
ren, was in Kombination mit der geringen Beschaftigungs-
quote (41,6% im Jahr 2008) eine Herausforderung fiir den
landlichen Raum ist. Das gegeniiber der maximalen jahrli-
chen Zuwanderung von 4.100 Personen im Jahr 2011 mehr
als doppelt so hohe jahrliche Pendlerpotential (ca. 10.000 Per-
sonen) stellt landliche Regionen vor die Herausforderungen,
dass einerseits Erwerbstatige zwar in der Gemeinde arbeiten,
ihre Kaufkraft jedoch ins Ausland abflief3t, weil der Wohnort
behalten wird und andererseits mit einer erhéhten Arbeitslo-
sigkeit fiir Osterreicher zu rechnen ist, wenn Erwerbstétige
aus den Nachbarstaaten Substitute zu den Osterreichischen
Beschiftigten darstellen. Allgemein war die Arbeitslosen-
quote mit 4,3% (2009) in landlichen Regionen im Vergleich
zu den anderen Regionstypen bisher jedoch am geringsten,
was womdglich auf die bereits stattgefundene Landflucht zu-
riickzufiihren ist.
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Quelle: Datengrundlage: AMS Osterreich, Arbeitsmarktforschung und Berufsinformation (2011: Bestand an vorgemerkten
Arbeitslosen nach NUTS3 in Osterreich, Jahresdurchschnitt 2004 - 2010; Bestand an vorgemerkten arbeitslosen In- und
AusldnderInnen nach NUTS3 in Osterreich, Jahresdurchschnitt 2004 - 2010); eigene Darstellung.

Abb. 4. Anteil der Arbeitslosen an der Wohnbevolkerung (jeweils nach Herkunft) zwischen
15 und 59 Jahren in der Untersuchungsregion (2004 bis 2010)
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Quelle: Datengrundlage: Datenbank ISIS der Statistik Austria (2011: K8X Wohnbevolkerung zu Jahresbeginn gemaf3 Bevol-

kerungsregister <2002 BIS 2011>); eigene Darstellung.

Abb. 5. Entwicklung der Wohnbevdlkerung in landlichen Regionen nach Altersklassen
2002 bis 2011 (Basis 2002 = 100%)

Die wirtschaftlichen Effekte betreffend, war im landlichen
Bereich das geringste regionale BIP-Wachstum zu verzeich-
nen, in manchen Teilregionen kam es seit 2004 sogar zu ei-
nem Riickgang. Auch das Beschéftigungswachstum war du-
Berst gering und auf eine offene, verfiigbare Stelle kamen im
Jahr 2010 zehn Arbeitslose. Fiir periphere Regionen sollte da-
her das Ziel sein, internationale Zuwanderung auch verstarkt
in die Peripherie und den ldndlichen Raum zu lenken bzw.
die Standortqualitdten landlicher Gemeinden zu verbessern,
um damit einem schrumpfenden Erwerbspotential sowie der
Alterung und womdglich der Schrumpfung entgegenzuwir-
ken.

Die allgemeine Handlungsanforderung besteht darin, auch
Orte mit geringerer Angebotsvielfalt am Arbeitsmarkt, von
Ausbildungsstatten oder sozialer Infrastruktur fiir Migranten
zu attraktivieren. Hier wird es fiir landliche und sachkapi-
talintensive Regionen schwierig, gegeniiber humankapital-
intensiven Regionen konkurrenzfahig zu bleiben bzw. zu
werden. Diese Entwicklung erfordert integrationspolitische
Handlungen auf regionaler Ebene, wie sie teilweise bereits
auf nationaler Ebene erfolgt sind (z.B. Lohn- und Sozialdum-
ping-Bekimpfungsgesetz).

Aufgrund des Arbeitsschwerpunktes wurde in der vorliegen-
den Arbeit der Zuzug nach Osterreich untersucht, die Chan-
cen und Risiken von Migranten sowie die Auswirkungen der
Zuwanderung betrachtet. Dabei ist nicht zu vernachléssigen,
dass die uneingeschriankte Arbeitnehmerfreiziigigkeit die
Arbeitskréaftemobilitat in beide Richtungen ermdglicht und
auch viele Personen in Osterreichischen Grenzregionen in
Nachbarstaaten pendeln kénnen bzw. dauerhaft ihren Wohn-
ort in einen der neuen Mitgliedstaaten verlegen konnen.

Nicht nur fiir die Untersuchungsregion besteht die Heraus-
forderung darin, weg von der Betrachtung administrativer
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Regionen hin zu funktionalen Regionen und deren Verflech-
tungen zu gehen. In Zukunft wird es nicht mehr den ster-
reichischen Arbeitsmarkt neben vielen nationalen Arbeits-
maérkten, sondern vielmehr einen europédischen Arbeitsmarkt
in dem Sinne geben, dass grenziiberschreitende, regionale
Arbeitsmarkte — unabhédngig von nationalstaatlichen oder
anderen administrativen Grenzen — vorherrschen. Diese Ent-
wicklung und die unterschiedlichen Charakteristika landli-
cher und urbaner Arbeitsmérkte, die je nach Branche kom-
plementdr oder konkurrierend sind, werden die Anpassung
nationaler Instrumente erfordern.

3. Ausblick:

Regionale Perspektiven in Hinblick
auf zusitzliche Erweiterungen und
neue Arbeitsmarkte in der EU

Fiir zukiinftige Erweiterungen der EU werden derzeit Bei-
trittsverhandlungen mit drei Staaten gefiihrt, wobei die Aus-
gangsbedingungen hinsichtlich zukiinftiger Migration aus
Kroatien und der Tiirkei dhnlich der Situation in Folge der
Ostererweiterung zu erwarten sind. Ein grofSer Unterschied
besteht in der deutlich grofieren Bevolkerungszahl der Tiir-
kei im Vergleich zu den bisherigen neuen Mitgliedstaaten.
Seit 2010 fiihrt auch Island Beitrittsverhandlungen. Das Mi-
grationspotential und die Auswirkungen auf Osterreich kén-
nen hier aufgrund der Entfernung und Grofle dhnlich wie
aus den baltischen Staaten eingeschétzt werden. Der Beitritt
Kroatiens als 28. Mitglied der EU wurde durch das Europai-
sche Parlament bestatigt, der Zeitpunkt des Beitritts der Tiir-
kei und Islands ist bisher ungewiss, doch es werden auch die
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anderen beiden Staaten mit grofler Sicherheit Mitglieder der
EU werden und einen Einfluss auf den Osterreichischen Ar-
beitsmarkt sowie regionalen Teilarbeitsmarkte haben.

Mazedonien wurde bereits als Beitrittskandidat bestatigt, wo-
bei die Verhandlungen noch nicht begonnen wurden. Zudem
werden Albanien, Bosnien und Herzegowina, Montenegro,
Serbien und der Kosovo als potentielle Beitrittskandidaten
gehandelt. Sobald diese Staaten die Kopenhagener Beitritts-
kriterien — also die Umwandlung der Staaten in Demokrati-
en, die Einfithrung der Markt- an Stelle der Planwirtschaft
sowie die Ubernahme der Ziele und des Rechtsbestandes der
EU - erfiillen, erhalten sie den Status als Beitrittskandidat,
mit dem Verhandlungen begonnen werden kénnen. (Infor-
mationen zum Status der (potentiellen) Beitrittskandidaten
siehe European Union. 2010: 2; European Union. 2011)?

Hinzu kommt die eingeschrinkte Arbeitnehmerfreizii-
gigkeit fiir Personen aus Ruménien und Bulgarien, die am
1. Mai 2013 auslauft. Aus diesen beiden Staaten ist — wie die
Analysen der bisherigen Entwicklung gezeigt haben — bereits
in den vergangenen Jahren ein — in Relation zur Migration
aus den EU 10 - starker Zuwachs zu verzeichnen gewesen.
Die Zuwanderung aus Bulgarien und Ruménien fiir die Zeit
nach der Arbeitsmarktoffnung ist schwer einzuschéatzen. Die
grofiere geographische Entfernung ldsst auf ein geringeres
Migrationspotential und ein nicht vorhandenes Pendlerpo-
tential schlieflen. Da diese Staaten allerdings deutlich armer
sind als jene, fiir die die Arbeitnehmerfreiziigigkeit bereits
seit Mai 2011 giiltig ist, kann das Potential deutlich erhéht
sein. Da fiir die absolute Auspriagung der Zuwanderung
eher die Grofie des Herkunftslandes und nicht die raumliche
Néhe von Bedeutung ist, wie die bisherige Migration aus Ru-
ménien und Polen gezeigt hat, kann daher davon ausgegan-
gen werden, dass die Situation 2013 etwas verschérfter sein
wird, als 2011. Das Arbeitskrafteangebot wird jedoch nicht
zusatzlich durch Pendler erhoht werden, wie es bisher aus
den Nachbarstaaten der EU 10 passiert ist.

Die Ubergangsregelungen als Instrument zur Verringerung
der Zuwanderung in die neuen Mitgliedstaaten, um die Ge-
fahrdung des Arbeitsmarktes abzuwenden, sind hinsichtlich
der Grundrechte fiir EU-Biirger kritisch zu betrachten. Aus
der bisherigen Zuwanderung ist erkennbar, dass bereits trotz
vielfdltiger Einschrankungen, viele Personen aus den neuen
Mitgliedstaaten in Osterreich erwerbstitig sind. Die bishe-
rige jahrliche Zuwanderung von 20.000 bis 25.000 Personen
entsprach dabei etwa den prognostizierten Zahlen fiir die
Zeit nach der Arbeitsmarktoffnung — eine Reduktion des Po-
tentials ist daher anzunehmen. Es konnte zudem prognosti-
ziert werden, dass sich das gesamte Zuwanderungspotential
von knapp 200.000 Zuwanderern bis 2030 (eigene Berech-
nung nach Huber/Briicker, 2003: 100; Huber, 2001: 80) durch
Ubergangsregelungen nur sehr geringfiigig verringert und
sich grofiteils auf die ersten Jahre nach der Offnung konzent-
rieren wird (siehe Abbildung 6).

Der Grundgedanke, dass es im Zeitraum der aufrechten Ein-
schrankungen zu einer Anndherung von Preis- und Lohn-
niveaus, der Arbeitslosigkeit und dhnlichen, fiir die Migra-
tionsentscheidung relevanten Faktoren kommt, hat sich als
richtig erwiesen, doch diirfte dies nicht zu einem geringeren

2 Serbien wurde der Status als Beitrittskandidat am 1. Méarz 2012
verliehen.
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Potential fithren. Vielmehr kommt es zu einer Verschiebung
der Migrationsentscheidung und zur Wanderung zu einem
spateren Zeitpunkt. Dabei werden die Auswirkungen auf den
Arbeitsmarkt bei plotzlicher, starker Zuwanderung, wie sie
durch das Ende der Ubergangsregelungen forciert wird, zu
starkeren Auswirkungen als langsame, kontinuierliche Zu-
wanderung fithren. Huber und Briicker (2003: 89-90) stellten
daher zur Diskussion, die Arbeitsméarkte innerhalb der auf-
rechten Einschrankungen graduell zu liberalisieren und bei-
spielsweise durch bilaterale Abkommen mit ausgewahlten
Staaten den Arbeitsmarktzugang teilweise zu erlauben. Eine
weitere Idee ist die stufenweise Liberalisierung nach Bran-
chen oder Qualifikation, wie sie in Osterreich in den vergan-
genen Jahren tatsachlich erfolgt ist. Das Grenzgangerabkom-
men mit Ungarn erlaubte bereits vor der uneingeschrankten
Arbeitnehmerfreiziigigkeit die Tatigkeit am Osterreichischen
Arbeitsmarkt. Wahrend der Ubergangsregelungen war es
Fachkriften zudem erlaubt, bereits in Osterreich zu arbei-
ten, da durch die Zuwanderung hoch qualifizierter Personen
geringere negative Auswirkungen auf den Osterreichischen
Arbeitsmarkt prognostiziert waren, als durch gering Quali-
fizierte.

Dieses Konzept scheint aus wirtschaftlicher Sicht sinnvoll,
wenn es auch aus sozialpolitischer Sicht zu hinterfragen ist
(brain drain). Um eine fiir Osterreich praktikable Steuerung
der Zuwanderung zu erreichen, erscheinen zeitlich abgestuf-
te Liberalisierungsschritte jedoch sinnvoll, um den plotzli-
chen, absoluten Anstieg moglichst gering zu halten, der weit-
aus starker spiirbare Auswirkungen zur Folge hatte.

Zudem sind Mafinahmen zur raschen Anndherung der un-
terschiedlichen Lohn- und Preisniveaus von grofier Bedeu-
tung, um das Migrationspotential zu verringern. In Ruma-
nien und Bulgarien, die die geringsten Niveaus aufweisen,
ist es bereits zu einer starken Anndherung gekommen (siehe
Abbildung 7), was die Chance erhht, das Migrationspotential
bis 2013 zu verringern.

Weniger gut abschatzbar, kontrollier- und steuerbar ist das
Pendlerpotential. Vor allem in Grenzregionen, nicht nur den
Osterreichischen, besteht knapp nach der Einfithrung der un-
eingeschrankten Arbeitnehmerfreiziigigkeit (seit Mai 2011)
ein grofles Potential zum grenziiberschreitenden Pendeln.
Ein geringeres Preisniveau im Heimatland bei gleichzeitig
hoherem Lohnniveau im Zielland ermoglicht Pendlern eine
Reallohnsteigerung. Auch hier sind Mafinahmen zur Anna-
herung der Niveaus von duflerst grofier Bedeutung.

Im Zuge des erwarteten verstarkten Arbeitskrafteangebots
sind auch die Auswirkungen auf die lokale Beschiftigung
relevant. Aus der Befiirchtung, dass zugewanderte Personen
ihre Arbeitsleistung in Osterreich billiger anbieten konnen
als einheimische Beschéftigte, da das Niveau im jeweiligen
Heimatland deutlich unter dem 0sterreichischen liegt, wur-
den Mafinahmen zur Sicherung der bestehenden Arbeits-
pléatze diskutiert. In weiterer Folge wurde das Lohn- und
Sozialdumping-Bekimpfungsgesetz am 31.03.2011 vom Osterrei-
chischen Nationalrat beschlossen und ist am 01.05.2011 mit
der uneingeschrankten Arbeitnehmerfreiziigigkeit in Kraft
getreten. Darin werden Grundentlohnung und Arbeitszeitre-
gelung nach Kollektivvertrag, unabhéngig von der Herkunft
der Arbeitnehmer und ob in- oder ausldndische Unterneh-
men, verlangt. Ubertretungen werden strafrechtlich verfolgt.
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Abb. 6. Potentielle Nettomigration in die 6sterreichische Grenzregion (Gliederung nach Regionstypen)
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Abb. 7. Preisniveauindizes der neuen Mitgliedstaaten und Osterreich 2004 und 2010
(Basis EU 27 = 100)
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(Bundesministerium fiir Arbeit, Soziales und Konsumenten-
schutz. 2011a.)

Ein Gesetz wie dieses soll die Gleichbehandlung von zuge-
wanderten Arbeitnehmern sicherstellen und sowohl Oster-
reichische als auch zugewanderte Beschiftigte schiitzen.
Diese Mafinahme erzwingt daher Untergrenzen von Loh-
nen, wodurch der Markt mit Arbeitslosigkeit bei erh6htem
Arbeitskréfteangebot reagieren muss. Betrachtet man die
europdische Idee der uneingeschrankten Arbeitnehmerfrei-
ziigigkeit, die jede unterschiedliche Behandlung von Arbeits-
kraften aufgrund ihrer Staatsangehorigkeit unterbindet, so
entspricht dieses Gesetz exakt diesen Inhalten.

Die seit 01.07.2011 in Kraft befindliche Kriteriengeleitete Zu-
wanderung nach Osterreich als Zuwanderungssystem mit Aus-
stellung der Rot-Weif-Rot-Karte, die eine Zuwanderung von
auflerhalb der EU bei der Erfiillung ausgewéhlter Kriterien
zuldsst, entspricht nicht der uneingeschréankten Arbeitneh-
merfreiziigigkeit (die in diesem Fall auch nicht rechtlich an-
gewendet werden muss). Nach Kriterien wie Qualifikation,
erlangte Berufserfahrung, Alter, vorhandene Sprachkennt-
nisse, ein entsprechendes Arbeitsplatzangebot und Min-
destentlohnung werden Zuwanderer zur Niederlassung und
zur Beschiftigung bei einem bestimmten Arbeitgeber oder
zum freien Arbeitsmarkizugang berechtigt. Dabei wird be-
sonders Hochqualifizierten, Fachkréften in Mangelberufen,
sonstigen Schliisselkraften und Studienabsolventen der Zu-
gang zu bestimmten Arbeitgebern erlaubt. Deren Familien-
angehorige erhalten die Moglichkeit des freien Arbeitsmarkt-
zugangs. Nach einem Punktesystem wird ermittelt, ob die
Ausstellung der Rot-Weifi-Rot-Karte erfolgen kann oder nicht.
(Bundesministerium fiir Arbeit, Soziales und Konsumenten-
schutz. 2011b: 1)

Aus sozialpolitischer Sicht kritisch zu beurteilende Instru-
mente, haben sie beide zum Ziel, die negativen Auswirkun-
gen auf regionale Arbeitsmarkte wie Lohnriickgénge und
Arbeitslosigkeit zu verringern.

Gleichzeitig bietet Zuwanderung grofie Chancen, da Zuwan-
derer auch Konsumenten sind und der zusétzliche Konsum
zu grofieren Absatzmarkten fiithrt, was wiederum positiv fiir
Unternehmen ist, die dadurch eine erhdhte Produktions-
nachfrage haben. Durch den Eintritt von Zuwanderern in den
Osterreichischen Arbeitsmarkt bzw. regionale Arbeitsmérk-
te entsteht eine neue Dynamik, die kurzfristig zu erhohter
Arbeitslosigkeit oder dhnlichen, negativen Effekten fiihren
kann, jedoch langfristig zum Wirtschaftswachstum beitragt.

Fiir Grenzregionen zu neuen Mitgliedstaaten bedeuten Er-
weiterungen ein erhohtes Arbeitskrifteangebot, das vor al-
lem in Bezug auf grenziiberschreitendes Pendeln schwer ab-
schétzbar ist, unabhédngig von den erwarteten positiven oder
negativen Effekten. In Osterreich ist die Ausgangssituation
speziell, da Wien als Bundeshauptstadt in der Grenzregion
liegt und einerseits als Metropole, andererseits aufgrund der
raumlichen Nahe von hoher Attraktivitit ist und es daher zu
einer raumlichen Konzentration der Zuwanderung kommt.

Die Instrumente, die zur Verringerung der negativen Arbeits-
marktauswirkungen dienen (sollen), werden auf nationaler
Ebene beschlossen und gelten gleichsam fiir das gesamte
Bundesgebiet; unabhangig von der wirtschaftlichen Struktur,
dem Zuwanderungspotential oder der Lage. Sie versuchen
auch nicht, verteilungspolitisch die Zuwanderung zu steu-
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ern. Regional differenzierte, grenziiberschreitende Arbeits-
marktpolitik oder zumindest die Kenntnis iiber ungleiche
Effekte der Zuwanderung und des Pendelns auf unterschied-
liche Regionstypen werden zu zentralen Herausforderungen
fiir folgende Erweiterungen und die Arbeitsmarktpolitik.

4. Schlussfolgerungen fiir
(0sterreichische) Grenzregionen

Die bereits erfolgte verstarkte Zuwanderung aus den neuen
Mitgliedstaaten nach 2004 und 2007 lasst in Kombination mit
der Prognose und vorhandenen riickldufigen Trends fiir die
Region schliefSen, dass die starksten Zuwanderungsstrome
bereits vorbei sind. Es muss mit erneuten kurzfristigen Spit-
zen in Folge der Erweiterungsjahre beim Beitritt neuer Staa-
ten und dem Ende der Ubergangsregelungen bei bestehen-
den Mitgliedstaaten gerechnet werden, doch kann hier von
den bisherigen Werten ausgegangen werden.

Die Frage, welche kurz- und langfristigen Auswirkungen die
Arbeitsmarktoffnung im Rahmen der EU-Ostintegration am
1. Mai 2011 auf die Arbeitsmarkte der Grenzregionen unter
Beriicksichtigung der bisherigen Entwicklung hat und wie
diese darauf reagieren kénnen, lasst sich daher aus heutiger
Sich (noch) nicht eindeutig beantworten.

Detaillierte Vorhersagen der Zuwanderung und daher der
Effekte sind, wie die bisherige Entwicklung gezeigt hat, mit
grofSer Unsicherheit behaftet. Zu viele Faktoren wie personli-
che Aspekte, Zuwanderungsregelungen anderer Staaten oder
die wirtschaftliche Entwicklung und daher Anndherung an
das EU-Niveau beeinflussen die Wanderungsentscheidung.

Wahrscheinlich ist auch eine verstarkte Zuwanderung von
niedrig qualifizierten Personen direkt nach Auslaufen der
Ubergangsregelungen, da die Ausnahmebestimmungen
wahrend der eingeschrankten Arbeitnehmerfreiziigigkeit
hauptséchlich fiir hoch qualifizierte Arbeitnehmer giiltig
waren. Dies kann voriibergehend zu negativen Effekten fiir
niedrig qualifizierte Beschaftigte Osterreichischer Herkunft
fithren, so Migranten Substitute darstellen.

Da die Zahl der Zuwanderer im Vergleich zur 6sterreichi-
schen Bevolkerung gering ist, bedeutet die Arbeitsmarktoff-
nung, die im Mai 2011 fiir acht neue Mitgliedstaaten erfolgte,
keinen auflergewo6hnlichen Zuwachs. Die Zahl der Personen
aus diesen Staaten ist in den vergangenen Jahren relativ am
starksten gewachsen, die Wanderungsbilanz lag jedoch auch
schon vor 2004 iiber jener der Personen aus den alten EU-
Staaten und unter jener der Personen aus sonstigen Staaten.
Zudem ist der Trend der Wanderungsbilanz seit 2007 riick-
laufig.

Die regionale Verteilung mit ihrer Konzentration auf urba-
ne und andere humankapitalintensive Regionen mit den
folgenden Effekte wird bei zukiinftiger Zuwanderung und
unveranderter (Regional-)Politik dhnlich der hier festgestell-
ten aussehen. Tatsdchlich wurde jedoch bereits wahrend der
Ubergangsregelungen viel Zuwanderung abgefedert.

Die Zuwanderung aus den EU 12 wird daher zu weniger
starken wirtschaftlichen Effekten fiihren, als urspriinglich
erwartet. Sie wird allerdings trotz einer jiingeren Altersstruk-
tur den Trend der gesellschaftlichen Alterung in der Unter-
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suchungsregion nicht aufhalten oder gar umkehren kon-
nen. Es wird zwar kurzfristig wiederum zu einer erhéhten
Zuwanderung kommen, die in den Folgejahren allerdings
zuriickgeht. Die als gering eingeschitzten Auswirkungen
berticksichtigen keine Verteilung auf unterschiedliche Bran-
chen und Bevolkerungsgruppen. Es kann daher vereinzelt zu
spiirbaren Effekten in einzelnen Teilregionen kommen, die
gesamtwirtschaftlich gering sind.

Die Hypothese, dass der mediale Diskurs zur Thematik die
Situation tiberbewertet hat und die tatsachliche Zuwande-
rung und ihre Folgen geringer sind als in den Medien vermit-
telt, konnte zu grofien Teilen verifiziert werden. Die hohere
Einschdatzung von Zuwanderungszahlen ist vermutlich auf
die Grundlage fritherer Prognosen zuriickzufiihren, die mit
grofler Unsicherheit behaftet sind, teilweise auf unterschied-
lichen Annahmen basierten, daher verschiedene Ergebnisse
lieferten und Extrem-Szenarien darstellten.

Wie urspriinglich angenommen, werden regional differen-
zierte Entwicklungen auftreten, die ein Umdenken in der Ar-
beitsmarktpolitik und die Erarbeitung neuer Instrumente fiir
einen geregelten Umgang mit den geringen Auswirkungen
ermoglichen und zu einer Chancengleichheit der Bevolke-
rung — unabhéngig von der Herkunft — fithren. Teilweise ist
dies durch die Erlassung des Gesetzes zur Bekdampfung von
Lohn- und Sozialdumping bereits geschehen; auch mithilfe
der kriteriengeleiteten Zuwanderung wird versucht, Zuwan-
derungsstrome nach Qualifikation zu steuern. Wichtig wa-
ren jedoch auch Instrumente, die die raumliche Verteilung in
Verbindung mit der Qualifikation der Zuwanderer und der
verfiigbaren Stellen in den Regionen steuern. So kénnen Mi-
gration und grenziiberschreitendes Pendeln positiv fiir die
regionale Wirtschaft in den alten und neuen Mitgliedstaaten
genutzt werden, denn

»Die langfristige Perspektive muss ein gemeinsamer Ar-
beitsmarkt mit auch umgekehrter Mobilitit sein. Wichtig
ist auch die Herstellung von Transparenz iiber vorhandene
Qualifikationen in den jeweiligen Lindern.” (Lachmayr et
al., 2010: 36)
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