A Service of

ECOMNZTOR pr

Make Your Publications Visible.

Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft

Leibniz Information Centre
for Economics

Glismann, Hans H.; Schrader, Klaus

Article — Published Version

Grenzenlose Freiheit auf Europas Arbeitsmarkten:

Ausgrenzung in Deutschland?

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Glismann, Hans H.; Schrader, Klaus (2011) : Grenzenlose Freiheit auf Europas
Arbeitsmarkten: Ausgrenzung in Deutschland?, Wirtschaftsdienst, ISSN 1613-978X, Springer,

Heidelberg, Vol. 91, Iss. 5, pp. 315-322,
https://doi.org/10.1007/s10273-011-1224-8

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/67645

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://doi.org/10.1007/s10273-011-1224-8%0A
https://hdl.handle.net/10419/67645
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

DOI: 10.1007/s10273-011-1224-8

Hans H. Glismann, Klaus Schrader

Analysen und Berichte Arbeitsmigration

Grenzenlose Freiheit auf Europas
Arbeitsmarkten — Ausgrenzung in Deutschland?

Zum 1. Mai 2011 hat auch Deutschland seine Grenzen fiir Arbeitnehmer aus den mittel-

und osteuropaischen EU-Beitrittslandern gedéffnet. Um die erwartete ,,Flut“ zuwandernder
Arbeitskréfte einzudammen, wird die Einfihrung eines Mindestlohns in den betroffenen
Branchen gefordert. Die Beflirworter dieser Idee gehen davon aus, dass dies dazu beitragt,

die einheimischen Arbeithehmer vor Lohndumping durch Arbeitsmigranten zu schitzen. Die
Erfahrungen der liberaleren EU-Mitgliedslander bestéatigt eine solche Sichtweise allerdings nicht.

Als letztes Land der EU-15 muss Deutschland zum 1. Mai
Arbeitskrafte aus fast allen mittel- und osteuropéischen
Beitrittslandern ,freiziigig“ zuwandern lassen.! Das sehen
Gewerkschaften und groBe Teile der Politik als akute Gefahr
fur die deutschen Arbeitnehmer an, denen Lohndumping
und Arbeitslosigkeit drohe — der Gedanke an flachende-
ckende Mindestléhne als Protektionsersatz liegt daher nahe.
Ob wirklich eine Uberflutung des deutschen Arbeitsmarkts
mit Billigarbeitern aus Mittel- und Osteuropa droht, kénnen
die Erfahrungen von EU-15-Staaten zeigen, die schon seit
langerer Zeit die Zuwanderung freizligig handhaben. Da ei-
nige dieser liberalen L&nder Uber Erfahrungen mit flachen-
deckenden Mindestléhnen verfligen, kénnen die Lehren fiir
Deutschland umso wertvoller sein. Es soll letztendlich die
Frage beantwortet werden, ob die Risiken der Arbeitnehmer-
freizligigkeit die damit verbundenen Chancen Uberwiegen
oder umgekehrt. Sind verbindliche Mindestléhne notwendig,
um eine Flut billiger Arbeitskréfte abzuwehren? Oder bedarf
es besonderer Anreize, damit qualifizierte Arbeitskréfte aus
den Beitrittslndern nach Deutschland wandern, statt nach
GroBbritannien, in die Niederlande oder nach Italien?

Entwicklungslinien der Freiziigigkeit

Schon im Vorfeld der Erweiterung der Europaischen Uni-
on von 15 auf 27 Mitglieder sind in einer Reihe von ,alten”
Mitgliedstaaten Befurchtungen aufgekommen, dass die
Freizligigkeit, d.h. die freie Wahl des Arbeitsplatzes in der
gesamten Union, zu einer Schwemme von Arbeitskréften
aus Mittel- und Osteuropa filhren kdnnte. Daher wurden
insbesondere auf Betreiben Deutschlands und Osterreichs
bereits 2001 im Rahmen des ,Géteborger Kompromis-
ses“ Ubergangsregelungen vereinbart: Die Protektion der
Arbeitsmérkte einiger sich fur besonders schutzbedurftig
haltender L&nder gegenlber Arbeitnehmern aus den neu-

1 Die Freiziigigkeit fiir Arbeitskrafte aus Bulgarien und Rumanien wird
erst am 1.1.2014 vollstandig umgesetzt sein.
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en Mitgliedstaaten war die dabei gefundene Kompromiss-
I6dsung. Dieser Schutz sollte allerdings vortibergehend sein;
das ,,2+3+2-Modell“ unterschied in einem Zeitraum von sie-
ben Jahren nach der Osterweiterung drei Phasen:

1. In einer ersten zweijahrigen Phase bestimmten nationale
Regelungen bzw. bilaterale Vereinbarungen mit den Neu-
mitgliedern, in welchem Umfang der nationale Arbeits-
markt gedffnet wurde.

2. In einer anschlieBenden dreijéhrigen Phase galt bereits
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit entsprechend dem Ge-
meinschaftsrecht, sofern nicht ein Mitgliedstaat weiterhin
Zugangsbeschrankungen wiinschte.

3. Gleiches galt auch fiur eine letzte zweijéhrige Phase, in
der die Beschrénkungen aufrecht erhalten werden konn-
ten, sofern eine schwerwiegende Stérung des Arbeits-
marktes bzw. die Gefahr einer solchen als Begriindung
angefiihrt wurde.?

Das ,2+3+2-Modell” der EU ging also von zwei nicht unpro-
blematischen Annahmen aus: Erstens kénnen Zugangsbe-
schréankungen die Arbeitsmarktsituation verbessern; Libera-
lisierung wiirde diesem Modell zufolge die Arbeitsmarktlage
verschlechtern. Und zweitens ist die Arbeitsmarktsituation
der Neumitglieder weniger wichtig als die der Altmitglieder.

Die einzelnen EU-15-Staaten haben allerdings die Méglich-
keit des ,,Goteborger Kompromisses* zur voriibergehenden
Ausgrenzung von Arbeitnehmern aus den Beitrittsl&dndern
sehr unterschiedlich genutzt (vgl. Tabelle 1). Vorreiter eines
liberalen Europas waren Irland, Schweden und GroBbritan-
nien, die auf Beschrankungen schon in der ersten Phase

2 Vgl. H. H. Glismann, K. Schrader: Freiheit fur Arbeitskrafte und
Dienstleistungen in der EU: Protektion in Deutschland?, in: Zeitschrift
fur Wirtschaftspolitik, 57. Jg. (2008), Nr. 3, S. 317 f.
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verzichteten. Und zu Beginn der zweiten Phase im Mai 2006
offneten funf weitere EU-15-Staaten ihre Arbeitsmarkte fiir
Arbeitnehmer aus Mittel- und Osteuropa, denen im Verlauf
der Phase Il drei weitere Lander folgten. Schleppender verlief
die formale Liberalisierung der Arbeitsmérkte in Frankreich
und Dénemark. Bemerkenswert ist jedoch, dass nur zwei EU-
15-Staaten die Protektionsmdglichkeiten bis zuletzt nutzten:

Deutschland und Osterreich.

Auf dem abgeschotteten deutschen Arbeitsmarkt konnte
sich daher die Osterweiterung der EU nicht bemerkbar ma-
chen. Arbeitskréfte aus den Beitrittslandern konnten nur be-
dingt, wenn Uberhaupt, tétig werden. Ausgeschlossen von ei-
ner Beschaftigung waren generell Leiharbeiter, und auch der
Zugang von entsandten Arbeitnehmern wurde in geschiitzten
Bereichen restriktiv gehandhabt. So gab es neben dem Be-
stimmungslandprinzip eine Kontingentierung von entsand-
ten Arbeitnehmern im Bausektor sowie im Reinigungs- und
Innendekorationsgewerbe. Damit war in Deutschland, wie
auch in Osterreich, nicht nur die Arbeitnehmerfreiziigigkeit,

sondern auch die Dienstleistungsfreiheit eingeschrénkt.

Der Zugang fiir Gastarbeitnehmer aus den Beitrittslandern
war in Deutschland ebenfalls reguliert: lhnen stand zwar
prinzipiell eine unbefristete Arbeitserlaubnis offen, allerdings
waren die Hirden aufgrund der Inldnderbevorzugung, des
Nachweises eines konkreten Stellenangebots und der Un-
gewissheit des Genehmigungsverfahrens durch die Bundes-
anstalt fir Arbeit nach wie vor hoch. Die Beschéftigung als
Saisonkraft war von vornherein auf vier Monate und bestimm-
te Branchen beschrénkt, wobei der Umfang der Beschéfti-
gungsmdglichkeiten bilateral geregelt war. Und selbst die
vergleichsweise liberalen Zugangsbestimmungen fiir Selb-
sténdige, dem Prinzip der Niederlassungsfreiheit innerhalb
der EU geschuldet, waren aufgrund des Bestimmungsland-
prinzips (Qualifikationsnachweise) in Deutschland protektio-

nistisch angelegt.?

3 Vgl. EU Kommission: EURES - das europdische Portal zur berufli-
chen Mobilitat: Freiztigigkeit, 2011, Download vom 31.3.2011, http:/

ec.europa.eu/eures/main.jsp?acro=free&land=de&countryld.
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Deutsche Blickwinkel zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit

Ab dem 1. Mai 2011 gewahrt Deutschland gezwungenerma-
Ben — wenn auch als letztes Land neben Osterreich — Ar-
beitskraften aus den mittel- und osteuropéischen Beitritts-
landern der EU Freizligigkeit — die Ubergangsfristen wurden
vollstédndig ausgeschdépft. Positiv betrachtet, erlaubt die
Einflhrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit deutschen Unter-
nehmen, auf dem européischen Arbeitsmarkt wettbewerbs-
fahiger zu werden: Der Arbeitskréftemangel in manchen
Branchen und Berufen kann leichter behoben werden, da
der relevante Arbeitsmarkt groBer und flexibler wird. Diese
Sichtweise besagt auch, dass sich Lander wie auch Un-
ternehmen in einem Wettbewerb um knappe Arbeitskrafte
bewdhren mussen, indem sie (Einkommens-)Anreize fir
die Zuwanderung nach Deutschland setzen. Allgemeiner
gesagt: Das (relative) Lohn- und Einkommensniveau eines
Landes ist Ausdruck seiner Attraktivitat fir ausléndische
Arbeitskréfte — analog der (relativen) erzielbaren Rendite auf
Investitionen, die die Attraktivitét eines Landes flr ausléan-
disches Kapital beschreibt. So kdnnte selbst der Gedanke
nicht abwegig sein, durch einen hohen Mindestlohn auf die
Attraktivitdt des Standortes Deutschland hinzuweisen, der
wie ein Leuchtturm auf potenzielle Zuwanderer wirkt.

Die deutschen Initiativen zur Einfiihrung flachendecken-
der Mindestléhne, wie sie von weiten Teilen der Politik und
den Gewerkschaften getragen werden, zielen allerdings
nicht darauf ab, Deutschland flr ausléndische Arbeitskréfte
sichtbar attraktiver zu machen. Die deutschen Mindestlohn-
Beflrworter sind durchweg protektionistisch eingestellt und
sehen in der Arbeitnehmerfreizligigkeit eine Bedrohung von
Arbeitsplatzen am Standort Deutschland. Unter dem for-
malen Vorwand, Lohndumping verhindern zu wollen, soll
ein moglichst hoher Mindestlohn als Barriere fir die Einstel-
lung ausléndischer Arbeitskréfte dienen. Die Beschéaftigung
auslandischer Arbeitnehmer soll auf diese Weise fur die Ar-
beitgeber unattraktiv gemacht werden, ein Mindestlohn soll
Beschéftigung verhindern. Denn die Unternehmen stellen
weniger Arbeitskrafte ein, wenn die Mindestldhne ,,zu hoch*
sind —dies gilt allerdings nicht nur fiir auslédndische, sondern
auch fur heimische Arbeitskréfte, was gerne Ubersehen
wird.

»Bollwerk Mindestlohn“?

Es gibt gute 6konomische Argumente daflr, dass ein ge-
setzlich vorgeschriebener Mindestlohn gesamtwirtschaft-
lich schadet. So verhindert er, dass Arbeitswillige, deren
Produktivitat (,Wertgrenzprodukt®) zu gering ist, einen Ar-
beitsplatz finden. Das bedeutet, dass die gesamtwirtschaft-
liche Produktion (,Bruttosozialprodukt®) unter Mindest-
lohnbedingungen niedriger ist, als sie es sein kdnnte. Die
Nationalitat der Arbeitnehmer spielt dabei keine Rolle. Hinzu

Wirtschaftsdienst 2011 | 5



Tabelle 1

Analysen und Berichte

Arbeitsmigration

Unterschiede bei der Arbeitnehmerfreiziigigkeit in den EU-15-Staaten im ,,2+3+2-Modell*!

Land Phase I:
1.5.2004 - 30.4.2006

Phase II:
1.5.2006 - 30.4.2009

Phase Il
1.5.2009 - 30.4.2011

Frihe Liberalisierung

Irland Freier Zugang seit 1.5.2004

Weiterhin freier Zugang

Weiterhin freier Zugang

Schweden Freier Zugang seit 1.5.2004

Weiterhin freier Zugang

Weiterhin freier Zugang

GroBbritannien Freier Zugang mit Meldesystem
bei Beschéftigungsaufnahme seit

1.5.2004

Weiterhin freier Zugang mit Melde-
system bei Beschéaftigungsaufnahme

Weiterhin freier Zugang mit Melde-
system bei Beschéaftigungsaufnahme

Schrittweise Liberalisierung

Finnland Bisheriges Arbeitserlaubnissystem

Freier Zugang seit 1.5.2006

Weiterhin freier Zugang

Griechenland Bisheriges Arbeitserlaubnissystem

Freier Zugang seit 1.5.2006

Weiterhin freier Zugang

Portugal Arbeitserlaubnissystem mit Quoten- Freier Zugang seit 1.5.2006 Weiterhin freier Zugang
regelung
Spanien Bisheriges Arbeitserlaubnissystem Freier Zugang seit 1.5.2006 Weiterhin freier Zugang
Italien Bisheriges Arbeitserlaubnissystem Freier Zugang seit 27.7.2006 Weiterhin freier Zugang
mit einer speziellen Zugangsquote
Niederlande Bisheriges Arbeitserlaubnissystem Freier Zugang seit 1.5.2007 Weiterhin freier Zugang
mit Arbeitsmarktprifung, Ausnahmen
fuir einzelne Branchen und Berufe
Luxemburg Bisheriges Arbeitserlaubnissystem Freier Zugang seit 1.11.2007 Weiterhin freier Zugang
Belgien Bisheriges Arbeitserlaubnissystem Beschleunigtes Zulassungsverfahren Weiterhin freier Zugang
fir Mangelberufe seit 1.6.2006; Auf-
hebung aller Beschréankungen vor
Ende der Phase Il
Schleppende Liberalisierung
Frankreich Bisheriges Arbeitserlaubnissystem Teilweise Offnung in Bereichen mit Freier Zugang seit 1.7.2008
mit Ausnahme fiir Forscher Personalknappheiten (u.a. soziale
Dienste, Gastronomie, Bau, Trans-
port); vollstandige Liberalisierung seit
1.7.2008
Danemark Arbeitserlaubnis fur Vollzeitbe- Schrittweise Aufhebung der Uber- Freier Zugang seit 1.5.2009

schaftigte nach Tarif- und Bran-
chenstandards; Aufenthalts-
genehmigung vorausgesetzt

gangsregelungen bis 2009

Keine Liberalisierung

Deutschland Bisheriges Arbeitserlaubnissystem;
spezielle Beschrankungen fiir ent-
sandte Arbeitnehmer in Bau, Reini-

gung, Dekoration, Leiharbeit

Beibehaltung der Restriktionen
(mit Ausnahmen fiir ausgewahlte
Fachkrafte)

Beibehaltung der Restriktionen
(mit Ausnahmen fir ausgewéhlte
Fachkrafte)

Osterreich Bisheriges Arbeitserlaubnissys-
tem; spezielle Beschrankungen fir
entsandte Arbeitnehmer in Bau,
Reinigung, Soziales, diverse private

Dienstleistungen

Beibehaltung der Restriktionen

Beibehaltung der Restriktionen

" Regelungen fiir Arbeitnehmer aus den acht mitttel- und osteuropéischen Beitrittslandern, die der EU zum 1.5.2004 beitraten; Reihenfolge der Lander-
gruppen und Reihenfolge innerhalb der L&ndergruppen nach dem Grad der Freizligigkeit.

Quelle: EU-Kommission: Beschaftigung, Soziales und Integration: Freizligigkeit — EU-Burger, Brissel 2011, via Internet am 30.3.11, http://ec.europa.eu/
social/main.jsp?catld=25&landld=de; H. H. Glismann, K. Schrader, a.a.0., S. 319; eigene Zusammenstellung.
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Analysen und Berichte Arbeitsmigration

Tabelle 2
Beschiftigung von Arbeithehmern aus den
Beitrittslandern in den EU-15-Staaten, 2005-2009

1000 Personen

2005 2006 2007 2008 2009 2005 -

2009'
EU-15 1180 1613 1984 2333 2427  105,6
Belgien 12 13 22 27 34 170,2
Danemark 4 6 7 8 12 167,4
Deutschland 261 292 326 356 390 49
Irland n.v. 113 158 164 121 n.v.
Griechenland 46 47 49 54 66 43
Spanien 365 453 527 582 531 45,6
Frankreich 23 24 33 43 38 65,9
Italien 188 251 282 415 533  184,2
Luxemburg 1 2 3 3 3 4333
Niederlande 9 1 14 16 20 1191
Osterreich 64 60 65 7 73 14
Portugal 9 10 13 14 1 211
Finnland 7 8 9 9 10 52,3
Schweden 13 1 12 17 20 61,9

GroBbritannien 179 314 465 555 566 216

"Verénderung in %.

Quelle: Eurostat: Statistiken: Beschéftigung und Arbeitslosigkeit, Luxem-
burg, via Internet am 16.3.2011, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/
page/portal/employment_unemployment_Ifs/data/database; eigene Zu-
sammenstellung und Berechnungen.

kommt, dass die Unzufriedenheit auf dem Arbeitsmarkt
steigt, da die aufgrund des Mindestlohns zusatzlich auf
den Markt drédngenden Arbeitskrafte auch unbeschéftigt
bleiben. Diese Unzufriedenheit wird nicht geringer, wenn
die zum Mindestlohn tats&chlich Beschéftigten eine —
6konomisch gesehen - zusétzliche Regulierungsrente
erhalten.

Dies ist (neo-)klassisches Gedankengut. Zu fragen ist al-
lerdings, ob nicht angesichts eines hochgradig reglemen-
tierten Arbeitsmarktes, wie dem deutschen, zusétzliche
Regulierungen denkbar sind, die auf ganz (neo-)klassi-
sche Weise die Gesamtsituation verbessern wirden. An-
ders ausgedrickt: In einer Welt, in der die Ist-Situtation
durch eine Ansammlung von dritt-, viert- oder fiinftbes-
ten L&sungen gekennzeichnet ist, kénnte eine zusatzliche
MaBnahme dieser Kategorie die Gesamtsituation wo-
mdglich verbessern.* Diese zusétzliche — (neo-)klassisch
sicherlich indiskutable — gesamtwirtschaftlich sinnvolle

4 J. A. Schumpeter: Capitalism, Socialism, and Democracy, London
1943, S. 83.

MaBnahme kdénnte ein Gesetz zur Einflhrung eines fla-
chendeckenden Mindestlohns sein.

Ein Mindestlohn wiirde:

—

. ein Signal fUr die Attraktivitat deutscher Arbeitsplatze
sein und so den vielen negativen Signalen, die zuletzt
von der in Deutschland praktizierten ,,Géteborger Pro-
tektion* ausgingen, gegensteuern;

2. verhindern, dass allzu viele gering qualifizierte Arbeits-

suchende in Deutschland einen Arbeitsplatz erhalten;

3. dem haufig geduBerten (politischen) Verlangen entge-

genkommen, dass ein Arbeitnehmer auch in der Lage

sein sollte, von seinem Lohn ,,zu leben®.

Erfahrungen mit der Arbeitnehmerfreiziigigkeit

Die schrittweise Offnung der EU-15-Arbeitsméarkte fir
Arbeitskréfte aus den mittel- und osteuropaischen Bei-
trittslandern hat von 2005 bis 2009 zu einer Verdoppelung
der Beschéftigung dieser Arbeitnehmer gefuhrt (vgl. Ta-
belle 2).5 Damit ergab sich zum einen ein génzlich ande-
res Bild im Vergleich zur Beschéaftigungsentwicklung von
EU-15-Arbeitnehmern: Deren Anzahl wuchs im gleichen
Zeitraum lediglich um knapp 10%. Zum anderen war auch
der Beschaftigungsanstieg von Nicht-EU-Birgern in den
alten EU-Staaten mit etwas mehr als 20% wesentlich ge-
ringer. Der gesamte Anstieg der Beschéftigung ist offen-
sichtlich auch auf die positive Wirtschaftsentwicklung im
Beobachtungszeitraum zurtickzuftihren. Der ungewdhnli-
che Zuwachs der Beschéftigung von Arbeitnehmern aus
den Beitrittsldndern resultiert jedoch fraglos aus dem hé-
heren MaB an Arbeitnehmerfreiziigigkeit in der EU.

Die Verteilung der Arbeitskréfte aus den Beitrittslandern
auf die EU-15-Staaten héngt nicht zuletzt von der Gro-
Be des aufnehmenden Landes und von der Hohe der
Ausgangsbeschaftigung ab - eine Verfunffachung der
Beschéftigtenzahl wie in Luxemburg allein sagt wenig
aus. Aussagekraftiger ist daher Abbildung 1, in der die
Beschéftigungsentwicklung in jenen EU-15-Volkswirt-
schaften dargestellt ist, in die zu Beginn des Beobach-
tungszeitraums jeweils mindestens 1% der Arbeitnehmer
aus den Beitrittslandern kam. Hier ragt mit einer Verdrei-
fachung der Beschéftigtenzahl GroBbritannien heraus,
das nicht nur frih liberalisierte, sondern auch einen der
groBten Arbeitsmérkte in der EU-15 aufweist. Von den
einzelnen Landern weisen nur noch Italien und Belgien
Uberdurchschnittliche Zuwéchse auf, wahrend die gréBte

5 Beriicksichtigt sind in Tabelle 2 auch Arbeitnehmer aus Bulgarien und
Ruménien, Landern, die am 1.1.2007 der EU beitraten. Fir diese gel-
ten jedoch langere Ubergangsfristen bis zum 31.12.2013; bisher ge-
wéhren nur sechs EU-15-Staaten einen freien Zugang. Vgl. EU Kom-
mission, wie in Tabelle 1.

Wirtschaftsdienst 2011 | 5



Abbildung 1
Auslanderbeschéftigung in den EU-15-Staaten,
2005-2009'

Veranderung in %

250
200 — 1
150 l_ ]
100 I
50 —’> =
o J E=em iy |
& e} e} & xS N Q N
4
P I R I AN s
<& ) \%0 (\0 %Q {b&«‘ %® \\\$ k‘\\',b
& & & o & &
@ @

O EU-12 Beitrittslander H Nicht-EU

' EU-15-Staaten mit einem Anteil an der Gesamtbeschaftigung von Ar-
beitnehmern aus den Beitrittslandern von mindestens 1% im Jahr 2005;
d.h. ohne Danemark, Luxemburg, Niederlande, Portugal, Finnland; fur Ir-
land liegen fiir das Basisjahr keine Daten vor.

Quelle: Eurostat: Statistiken: Beschaftigung und Arbeitslosigkeit, Luxem-
burg, via Internet am 16.3.2011, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/
page/portal/employment_unemployment_Ifs/data/database; eigene
Darstellung und Berechnungen.

Volkswirtschaft in der EU — Deutschland — weit hinter dem
Durchschnitt der EU-15 zurlickbleibt. Die Beschéftigung
von Nicht-EU-Ausléandern hat sich seit dem Beginn der
Liberalisierung hingegen in allen betrachteten L&ndern
weit weniger dynamisch entwickelt; unter den groBen EU-
15-Staaten zeigt nur ltalien einen Uberdurchschnittlichen
Zuwachs.®

Die Zuwanderungsdynamik im Gefolge der Osterweite-
rung und die frihe Liberalisierung in GroBbritannien und
etwas spater in Italien schlagen sich auch in der Vertei-
lung der Beschéftigten aus den Beitrittsldandern in der EU-
15 nieder (vgl. Abbildung 2). Es zeigt sich, dass im Jahr
2009 mit mehr als 23% der groBte Anteil auf GroBbritanni-
en entfiel, dicht gefolgt von Italien und auch Spanien. Da-
mit stieg der britische Anteil an der Zuwanderung aus den
Beitrittsldndern um mehr als 8 Prozentpunkte seit 2005,
der italienische Anteil wuchs um mehr als 6 Prozentpunk-
te. Spanien und Deutschland weisen zwar keine hohen
Zuwéchse auf, allerdings war schon vor der Osterweite-
rung der Bestand an Arbeitskréften aus den Beitrittslan-
dern relativ hoch. Ohne die Zuwanderungsdynamik, wie

6 In ltalien durften die Sprachvorteile zusammen mit groBzlgigen Ar-
beitsgenehmigungen die Zuwanderung rumanischer Arbeitskrafte
beglinstigt haben. Vgl. European Migration Network EMN lItaly: Satis-
fying Labour Demand Through Migration. The Italian Case, Rom 2010,
S.23.
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Abbildung 2

Beschiftigung von Arbeitnehmern aus den
Beitrittslandern in den EU-15-Staaten 2009'
Anteile in %

Sonstige EU-15
16,8

GroBbritannien
23,3

Deutschland
16,1

Spanien
21,9

ltalien
22,0

" Arbeitnehmer aus den 12 EU-Beitrittslandern; nachrichtlich: Anteil der
EU-12-Beschéftigten an der Gesamtbeschaftigung der Aufnahmelander:
GroBbritannien 2,0%, Italien 2,4%, Spanien 2,8%, Deutschland 1,0% und
sonstige EU-15-Staaten 1,4%.

Quelle: Eurostat: Statistiken: Beschéftigung und Arbeitslosigkeit, Lu-
xemburg 2011, via Internet am 16.3.2011, http://epp.eurostat.ec.europa.
eu/portal/page/portal/employment_unemployment_Ifs/data/database;
eigene Darstellung und Berechnungen.

etwa in GroBbritannien, schrumpft jedoch der Anteil die-
ser Lander.”

Es stellt sich die Frage, ob in den beiden EU-15-Volks-
wirtschaften mit den héchsten Zuwanderungsraten — in
GroBbritannien und in Italien — einheimische Arbeitskréaf-
te durch Zuwanderer verdrangt wurden. Die Entwicklung
der Arbeitslosenquote kann bei der Beantwortung dieser
Frage Aufschluss bringen:

¢ In GroBbritannien sank die ohnehin niedrige Arbeits-
losenquote von etwa 5% nach der Gewéhrung der
Arbeitnehmerfreiztgigkeit im Jahr 2004 bei gleichzei-
tig verstérkter Zuwanderung noch leicht und pendel-
te sich bis zum Krisenjahr 2009 bei etwa 5,5% ein. In
der Krise nahm die Zuwanderung aus den EU-Neumit-
gliedslandern ab, die Zahl der Beschaftigten aus Nicht-
EU-L&ndern ging sogar zurtck.

¢ |n ltalien war die Arbeitslosenquote seit dem Jahr 2000
im Trend ricklaufig, trotz Zunahme der Beschéaftigung

7 Schon in den 1990er Jahren kam es in Spanien zu einer starken Zu-
wanderung aus Lateinamerika und Nordafrika, aber auch aus Rumén-
ien, das die drittgroBte Zuwanderergruppe stellt; die Beschaftigung
konzentriert sich vor allem auf den Dienstleistungssektor und das
Baugewerbe. Vgl. I. Isusi, A. Corral: Employment and working condi-
tions of migrant workers — Spain. European Working Conditions Ob-
servatory, via Internet am 7.4.2011, http://eurofound.europe.eu/ewco.
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Abbildung 3

Zuwanderung von Arbeitskraften aus den Beitrittslandern und Wirtschaftswachstum in GroBbritannien,’

2002-2010
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' Linke Achse: Zuwanderung von Arbeitnehmern aus den zwolf EU-Beitrittslandern in 1000 Personen auf Basis der Registrierung bei der britschen Sozialversi-
cherung (NINo-Registration) pro Quartal; rechte Achse: reales Wirtschaftswachstum als Prozentveranderug des BIP auf Quartalsbasis im Vorjahresvergleich.

Quelle: Department for Work and Pensions: National Insurance Number Allocations to Adult Overseas Nationals entering the UK, via Internet am
28.3.2011, http://research.dwp.gov.uk/asd/asd1/niall/index.php?page=nino_allocation; Eurostat: Statistiken: VGR, via Internet am 28.3.11, http://epp.eu-
rostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/national_accounts/data/database; eigene Darstellung und Berechnungen.

von Arbeitnehmern aus den Beitrittslandern im Zuge
der schrittweisen Liberalisierung. Wahrend der Krise
waren in ltalien die Arbeitnehmer aus den Beitritts-
landern besonders stark von der Arbeitslosigkeit be-
troffen, da sie dort im konjunkturreagiblen Bausektor
Uberdurchschnittlich stark beschaftigt waren.®

e Spanien, das einen &hnlichen Liberalisierungsverlauf
wie ltalien aufweist, hatte im Beobachtungszeitraum
mit einer anhaltend hohen Arbeitslosigkeit zu kdmpfen,
die nur in den Aufschwungsjahren 2005 bis 2007 un-
ter die 10%-Schwelle sank und sich bis 2010 mit 20%
mehr als verdoppelte.® Entsprechend der schwachen
Arbeitsnachfrage kam es nur zu einem geringen Zu-
wachs bei den Arbeitskréften aus den Beitrittslandern
und zu einem Rickgang der gesamten Auslénderbe-
schaftigung mit Beginn der Wirtschafts- und Finanzkri-
se.

e In Deutschland, das bis zum Ende der letzten
Ubergangsphase keine Arbeitnehmerfreiziigigkeit ge-
wahrte, war hingegen bei sinkender Arbeitslosigkeit

8 Vgl. EMN ltaly, a.a.O.

9 Zur Entwicklung der Arbeitslosigkeit vgl. Eurostat: Statistiken: Ar-
beitslosenquoten, via Internet am 16.3.2011, http://epp.eurostat.
ec.europa.eu/portal/page/portal/employment_unemployment_Ifs/
data/database.

seit 2005 nur eine geringe Zuwanderung auslandischer
Arbeitskréfte zu beobachten, was eine Folge der deut-
schen Integrationsverweigerung war.

Das heiB3t: In den betrachteten Lédndern gab es keinen Zu-
sammenhang zwischen Freizligigkeit und heimischer Ar-
beitslosigkeit. Vor allem in den L&ndern mit dem héchsten
Beschaftigungszuwachs bei Arbeitnehmern aus den Bei-
trittslandern ist keine Verdrdngung heimischer Arbeits-
krafte zu beobachten. Vielmehr spricht die empirische
Evidenz dafir, dass in den Aufschwungsjahren auslén-
dische Arbeitnehmer bendtigt wurden, um Knappheiten
auf den Arbeitsmérkten zu begegnen. Entsprechend sank
der Bedarf an Zuwanderern mit dem Ausbruch der Wirt-
schafts- und Finanzkrise. Diesen Zusammenhang zwi-
schen Wirtschaftsentwicklung und Arbeitskréftenachfra-
ge zeigt unter umgekehrten Vorzeichen auch das Beispiel
des weniger erfolgreichen Spaniens. Nur Deutschland
hat sich von diesem Mechanismus entkoppelt und auf
die Vorteile einer konjunkturgerechten Beschéftigung von
Zuwanderern weitgehend verzichtet.

Zuwanderung nach GroBbritannien
GroBbritannien zog die meisten Arbeitnehmer aus den

Beitrittsldndern an und demonstrierte damit beispielhaft
den engen Zusammenhang zwischen Zuwanderung und
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Abbildung 4
Zuwanderung und Mindestlohn in GroBbritannien'
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" Linke Achse: Zustrom von Arbeitnehmern aus den Beitrittslandern auf-
summiert fir den Zeitraum vom IV. Quartal eines Jahres bis einschlieBlich
des lll. Quartals des folgenden Jahres; rechte Achse: Mindestlohn in Euro
fur Gber 22-Jahrige jeweils glltig vom IV. Quartal eines Jahres bis zum
Ende des Ill. Quartals des Folgejahres, Umrechung mit Euro-Wechselkurs
auf Quartalsbasis. Vgl. Bank of England 2011: Statistical Interactive Da-
tabase.

Quelle: Department for Work and Pension: National Insurance Number
Associations to Adult Nationals entering the UK, via Internetam 28.3.2011,
http://research.dwp.gov.uk/asd/asd1/niall/index.php?page=nino_allo-
cation; Low Pay Commission: National Minimum Wage: Historical Rates,
via Internet am 30.3.2011, http://www.lowpay.gov.uk/; eigene Darstellung
und Berechnungen.

wirtschaftlichem Erfolg. In Abbildung 3 ist der Zustrom
von Arbeitskréften aus den EU-Neumitgliedern im Ver-
gleich zum realen Wirtschaftswachstum quartalsweise
fur die letzten neun Jahre abgetragen. Die EinfUhrung
der Arbeitnehmerfreiziigigkeit im Mai 2004 erfolgte
in einer Phase stabilen Wachstums und einem damit
einhergehenden relativ hohen Arbeitskraftebedarf. Mit
der Liberalisierung nahm der Zustrom an Arbeitskraften
nach GroBbritannien sprunghaft zu. Insbesondere Ar-
beithnehmer aus Polen erreichten rasch einen Anteil von
mehr als 50%, mit Abstand folgten Arbeitskrafte aus der
Slowakei und aus Litauen. Dieser Zustrom — es handelt
sich hierbei um keine BestandsgréBe, zwischenzeitli-
che Rickwanderungen nach einem Arbeitsaufenthalt
sind nicht bertcksichtigt — nahm bis zum Jahr 2007
weiter zu. Erst mit dem Ende des Wirtschaftsbooms
und der beginnenden Krise im Verlauf des Jahres 2008
sank auch die Zahl der neuregistrierten Arbeitskréfte.
Der polnische Anteil hatte zeitweise bis zu 70% betra-
gen, er ging aber in der Krise auf deutlich unter 40%
zurlck. Erst die konjunkturelle Erholung am aktuellen
Rand hat zu einem Wiederanstieg der Zuwanderung
gefuhrt, auch mit einem erneut steigenden polnischen
Anteil. Die Schlussfolgerung liegt daher nahe, dass
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die Zuwanderung aus den EU-Beitrittslandern sehr
konjunkturreagibel ist und eng der Entwicklung des Ar-
beitskraftebedarfs folgt, wobei der Zustrom polnischer
Arbeitskrafte besonders konjunkturreagibel war. Fest-
zuhalten ist allerdings auch, dass sich der Bestand an
zugewanderten Arbeitskréften seit 2007 nur noch wenig
erhdht hat — nur die Neuzugange waren stark am Kon-
junkturverlauf orientiert.

Das Beispiel GroBbritannien zeigt, dass die Arbeitneh-
merfreizligigkeit nur dann zu einer nennenswerten Zu-
wanderung fuhrt, wenn erstens ausreichend Arbeits-
platze verfigbar sind und zweitens die Entlohnung als
attraktiv angesehen wird. In GroBbritannien stiegen bei
einer hohen Arbeitskréftenachfrage auch die Verdiens-
te der Arbeitnehmer in den Jahren von 2000 bis 2009
stark an. Die britischen Jahresverdienste wuchsen re-
al um fast 12%, wéhrend sie etwa in Deutschland im
Vergleichszeitraum lediglich um 1% anstiegen.®

Welche Rolle aber spielt der in GroBbritannien Uber den
gesamten Beobachtungsraum geltende Mindestlohn?
Abbildung 4 gibt Anhaltspunkte. Zu berticksichtigen
ist dabei, dass flr die potenziellen Arbeitskrafte aus
Mittel- und Osteuropa weniger der in britischen Pfund
ausgedrickte Lohn bedeutsam ist, sondern der Lohn in
Euro, der Wéahrung der wichtigsten alternativen Arbeits-
orte. Der Mindestlohn stieg von 6,60 Euro in den Jahren
2003/04 auf knapp 8 Euro in den Jahren 2006/07 und
fiel danach auf das Ausgangsniveau zuriick. Die Zuwan-
derung korrelierte in GroBbritannien deutlich positiv
mit dieser Mindestlohnentwicklung. Jedoch sollte man
die Bedeutung des Mindestlohns nicht Uberschétzen:
Er war etwa 2009 nur fir, je nach Erfassungsmethode,
4 bis 6% aller Beschaftigten wirksam; bei den Arbeit-
nehmern aus den Beitrittslandern betrug dieser Anteil
ca. 9%. Das heiBt, mehr als 90% der Zuwanderer waren
zu héheren Léhnen als dem Mindestlohn in GroBbritan-
nien beschéftigt, und das, obwohl die Zuwanderer Gber-
wiegend Tatigkeiten im Niedriglohnbereich mit geringen
Qualifikationsanforderungen wahrnahmen, wahrend ihr
Qualifikations- und Bildungsniveau oftmals héher war.'
So fuhrte die Arbeitnehmerfreiziigigkeit in GroBbritan-
nien keinesfalls zu einer Schwemme von Geringqua-
lifizierten mit nur geringer Produktivitat, die zu jedem
(Niedrig-)Lohn ihre Arbeitskraft angeboten hatten. Der

10 Reiche Lander wie Irland und Schweden mit attraktiven Verdienst-
moglichkeiten hatten zwar ebenfalls schon im Jahr 2004 ihre Arbeits-
markte gedffnet, aufgrund des in absoluten Zahlen geringen Arbeits-
kréftebedarfs dieser kleinen Volkswirtschaften blieb die Zuwande-
rung jedoch begrenzt. Vgl. OECD: StatExtracts: Average annual wa-
ges, Paris, via Internet am 6.4.2011, http://stats.oecd.org/index.aspx.

11 Vgl. Low Pay Commission: National Minimum Wage, LPC Report
2010, London 2010, S. 95-98.
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Mindestlohn in GroBbritannien kann offenbar keinesfalls
als ein Instrument zur Verhinderung von Lohndumping
durch Arbeitnehmer aus den Beitrittsldndern angese-
hen werden. Eher wirkt er wie ein Signal fir die Attrak-
tivitat des britischen Arbeitsmarktes.

Lehren fiir Deutschland

Die Integration der europdischen Arbeitsméarkte seit
der Osterweiterung hatte bislang weitgehend ohne
Deutschland stattgefunden. Zum 1. Mai 2011 wird die
Arbeitnehmerfreiziigigkeit auch fir Deutschland nicht
mehr zu verhindern sein, entsprechend werden Angs-
te vor einer Uberflutung des deutschen Arbeitsmarktes
mit ,,Billigldhnern® aus den mittel- und osteuropdaischen
Beitrittslandern geschirt. Der polnische Leiharbeiter,
der mit einem Stundenlohn von 3 Euro zufrieden ist und
deutsche Arbeitnehmer verdréngt, steht exemplarisch
fur die Folgen der Freiztgigkeit. Ein gesetzlicher Min-
destlohn, der nicht unter 7,50 Euro liegen durfte, und
allgemein verbindliche Branchenmindestliéhne werden
als geeignetes Mittel gegen eine solche Uberflutung des
deutschen Arbeitsmarktes propagiert.

Vor dem Hintergrund der hier durchgeflihrten Analyse
zur Zuwanderung aus den Beitrittslndern erscheinen
diese Angste allerdings unbegriindet. Insbesondere
das Beispiel GroBbritannien, das bisherige Hauptauf-
nahmeland, macht deutlich, dass Arbeitnehmer aus
den Beitrittslandern helfen, konjunkturbedingte Arbeits-
krafteknappheiten zu beseitigen und den chronischen
Arbeitskraftemangel in einigen Dienstleistungsbran-
chen einzuddmmen; sie waren zudem bereit, Tatigkei-
ten unterhalb ihres h&ufig guten Qualifikationsniveaus
auszulben. Diese Arbeitskréfte, vornehmlich aus Po-
len, wurden in der Regel zu Konditionen oberhalb des
britischen Mindestlohns beschaftigt. Damit wurde auch
ein Anspruchslohn fur flexible und kulturell mobile Zu-
wanderer vorgegeben. Diese berlcksichtigten bei ih-
rer Arbeitsplatzwahl die erzielbaren Léhne im Heimat-
land und in konkurrierenden Gastl&dndern ebenso wie
Lebenshaltungskosten, Sozialabgaben oder Wechsel-
kursbewegungen. Fir diese Arbeitnehmer stellt ein ho-
her Mindestlohn einen Zuwanderungsanreiz dar.

Wie in GroBbritannien gibt es auch in Deutschland fir
arbeitswillige Zuwanderer Orientierungsmarken: Dies
sind unter anderem die bisherigen Verdienste von
zugewanderten Arbeitnehmern auf deutschen und bri-
tischen Arbeitsplatzen sowie bereits bestehende Bran-
chenmindestldhne. Der immer wieder herausgestellte
Stundenlohn von 3 Euro stellt in diesem Vergleich kei-
nen Zuwanderungsanreiz dar. Mit Blick auf den Nach-
barn Polen bleiben daher nur Geringqualifizierte und Ar-

beitslose als potenzielle Niedriglohnbeschéftigte. Diese
sind durch ein hohes MaB an Immobilitdt gekennzeich-
net und selbst im polnischen Arbeitsmarkt schlecht
integriert, obwohl dort wahrend der letzten zehn Jahre
die Arbeitslosigkeit halbiert wurde und in vielen Bran-
chen und Regionen, trotz gerade Uberstandener Krise,
Arbeitskraftemangel herrscht. Neben einer geringen
Produktivitdt kommt bei dieser Klientel eine sehr be-
grenzte Integrationsfahigkeit in einem fremden Sprach-
und Kulturraum hinzu.'? So ist es wahrscheinlich, dass
Produktivitdt und Eignungsprofil vieler dieser Arbeits-
krafte nicht einmal fur eine langere Beschéftigung im
deutschen Niedriglohnbereich ausreichen.

Es bedarf daher keines hohen Mindestlohns zur Abwehr
missliebiger Zuwanderer. Als ein reizvoller Gedanke
bleibt vielmehr die positive Signalwirkung eines hohen
Mindestlohns fiir begehrte Fachkréfte, denen attraktive
Entlohnungsbedingungen angeboten werden missen.
Doch sollten wettbewerbsfahige Léhne nicht Ergebnis
eines staatlichen Eingriffs sein. Die deutschen Arbeit-
geber sollten selbst die notwendigen Anreize setzen
und damit die Arbeitnehmerfreiziigigkeit zum Vorteil
des Standorts Deutschland nutzen. Der Wettbewerb um
qualifizierte Arbeitskréfte dirfte angesichts demogra-
phisch bedingter Knappheiten auch in den Beitrittslan-
dern weiter an Schéarfe gewinnen. Deutsche Unterneh-
men muissen sich vor diesem Hintergrund verstarkt um
eine leistungsgerechte Entlohnung bemthen, statt auf
Lohndumping zu hoffen. Und die Politik sollte bedenken,
dass die Setzung von Mindestldhnen immer eine Grat-
wanderung ist: Mindestléhne, die zu hoch angesetzt
werden, fihren zu einem Abbau von Arbeitsplétzen und
diskriminieren dabei nicht zwischen deutschen und zu-
gewanderten Arbeitnehmern. Dies zeigen exemplarisch
die bereits 1997 zur Abwehr von mittel- und osteuropé-
ischen Arbeitskraften eingefiihrten Mindestléhne in der
deutschen Bauwirtschaft. Der dadurch ausgeldste Ra-
tionalisierungsdruck hat nicht nur deutschen, sondern
auch zugewanderten auslandischen Arbeitnehmern die
Arbeitsplatze gekostet.'® Die deutsche Politik ware da-
her gut beraten, Beschéftigungshindernisse fiir Arbeit-
nehmer aus Deutschland und den EU-Partnerlandern
zu beseitigen und konstruktiv am Aufbau eines européi-
schen Arbeitsmarktes mitzuwirken — Ausgrenzung, egal
mit welchen Mitteln, wirde Deutschland letztendlich
nur schaden.

12 Vgl. S. Siebenhiiter: Arbeitsmarkt Leiharbeit — Risiken und Chan-
cen der kunftigen Dienstleistungsfreiheit, WSI Mitteilungen 3/2011;
S. 146-148; Frankfurter Rundschau: Dumping-Vertrage sind langst
entworfen, 2.11.2010.

13 Vgl. R. Reuter: Auswirkung der EU-Erweiterung auf die deutsche
Bauwirtschaft, in: Wirtschaftsdienst, 91. Jg. (2011), H. 4, S. 280-281.
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