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EINLEITUNG:
POLITISCHE OKONOMIE OSTERREICHS -
KONTINUITATEN UND WANDEL SEIT
DEM EU-BEITRITT

Der Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union (EU) im Jahr 1995 stellt
eine Zisur fiir die politische Okonomie des Landes dar. Der dsterreichi-
sche Nationalstaat wurde hierdurch in eine grofiere supranationale Form
der Staatlichkeit eingegliedert. Durch die Integration in die EU-Staat-
lichkeit wurden die politischen Krifteverhiltnisse, politischen Instituti-
onen und Entscheidungsprozesse tiefgreifend verindert. Dies implizierte
verinderte Regulierungen in zahlreichen wirtschafts-, sozial- und 6ko-
logiepolitischen Bereichen. Diese weisen eine neoliberale Grundierung
auf. Die neoliberale Orientierung kann jedoch nicht allein auf den EU-
Integrationsprozess zuriickgefiihrt werden. Vielmehr wurden neoliberale
Restrukturierungsprozesse sowohl auf der EU- als auch auf der national-
staatlichen Ebene von Unternehmensverbinden und (grof3-)unterneh-
mensfreundlichen Parteien vorangetrieben. Parallel war eine deutliche
Verschiebung intellektueller Diskurse zu verzeichnen, mit neoliberalen
TheoretikerInnen — von Hayek bis zum gewendeten Giddens — als zen-
trale Bezugspunkte. Nicht nur die politischen, sondern auch die wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Verinderungsprozesse auf EU- und
nationalstaatlicher — also auch dsterreichischer — Ebene sind miteinan-
der verwoben. Wir versuchen zentrale Verinderungen und Kontinuititen
der politischen Okonomie im Kontext der EU-Integration sowie deren
HauptakteurInnen nachzuzeichnen. Hierbei zieht sich die Frage nach
den GewinnerInnen und VerliererInnen als roter Faden durch den Band.
Dafiir wird in dieser Einleitung zunichst eine historische Einbettung der
spezifischen Verlaufsform der EU-Integration der politischen Okonomie
Osterreichs vorgenommen, die in eine Erliuterung zentraler Wegmarken
des vorliegenden Sammelbands miindet.
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Uber die Deutschland- zur EG/EU-Orientierung

Der Beitritt zur EU fiigt sich in einen bis in die 1970er Jahre zuriick-
reichenden Prozess der Restrukturierung und der gegeniiber der Nach-
kriegszeit weiter verstirkten Westbindung (speziell an die bundesdeut-
sche Okonomie) Osterreichs ein. Auf die Krise der frithen 1970er Jahre
reagierte das Kapital in den Lindern der Europiischen Gemeinschaft
(EG) unter anderem mit einer verstirkten Internationalisierung (Altvater
et al. 1983: 44 ., Rottger 1997: 145 ff.). Die damalige Regierung Kreisky
reagierte auf diesen Internationalisierungsprozess, indem sie auf eine
Modernisierung der osterreichischen Okonomie mittels der Anziehung
von Auslandskapital setzte. Real hief§ das primir die Eingliederung in das
deutsche exportorientierte Produktivsystem. Osterreich wurde zuneh-
mend zur verlingerten Werkbank der bundesdeutschen Industrie (vgl.
Atzenhofer 1988, Scherb 1988). Die enge wirtschaftliche Bindung an die
BRD wurde durch die Koppelung des Schillings an die Deutsche Mark
auch institutionell abgestiitzt (Scherb 1990). In Osterreich wurde damit
in den Kreisky-Jahren eine Politik der abhingigen Internationalisierung
verfolgt, die durch eine Offnung in der Bildungspolitik, sozialpolitische
Abfederungen, eine offensive Beschiftigungspolitik sowie eine — im Ver-
gleich zu anderen westeuropiischen Lindern spiter beginnende und
linger andauernde — keynesianisch orientierte Wirtschaftspolitik spezi-
fisch sozialdemokratisch flankiert wurde. Es ist kein Zufall, dass eine sol-
che Internationalisierungspolitik gerade durch eine sozialdemokratische
Alleinregierung forciert wurde. Sie war nidmlich, anders als grofikoalitio-
nire Regierungen, nicht zur speziellen Riicksicht auf die Interessen klei-
nerer Osterreichischer Unternehmen gezwungen. Dieser Teil der sozialen
Basis der Osterreichischen Volkspartei (OVP) wurde durch die Inter-
nationalisierungspolitik relativ geschwicht. Die verstaatlichte Industrie
hatte hingegen in den 1970er Jahren noch eine zentrale Bedeutung und
einen relevanten Stellenwert in der Wirtschaftspolitik (Hermann/Flecker
2009a: 2I).

Die engere Bindung an die BRD, die zeitlich mit dem etwa Mitte
der 1970er Jahre beginnenden relativen Zuriickfallen osteuropiischer
Okonomien und deren tendenziell riickliufiger Bedeutung fiir die dster-
reichischen Auflenwirtschaftsbeziehungen zusammenfille (vgl. den Bei-
trag von Becker et al. in diesem Band), stellte eine wichtige wirtschaftli-
che Grundlage der stirkeren Orientierung auf die EG dar. Die BRD war
das Kernland der westeuropiischen Integration und die D-Mark wurde
zur Ankerwihrung des Europiischen Wihrungssystems (EWS). Uber
die 1981 erfolgte Bindung des Schillings an die D-Mark verband sich
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Osterreich schon vor dem EU-Beitritt — wenngleich informell — mit dem
EWS. Das 1986 verabschiedete Binnenmarktprojekt mit der freien Mobi-
licdt von Kapital, Waren, Dienstleistungen und Arbeitskriften bedeutete
eine starke Vertiefung der westeuropdischen Integration in einer spezi-
fisch neoliberalen Hinsicht. Das Binnenmarktprojekt zog die Grenzen
von Ein- und Ausschluss gegeniiber dem EG-Wirtschaftsraum schirfer.
Dies bedeutete auch eine schirfere ckonomische Abgrenzung gegeniiber
Osterreich, das noch nicht Mitglied war, da es insbesondere die fiir die
osterreichische Wirtschaft immer wichtigeren Westbezichungen betraf,
speziell mit der BRD.

Nach einer fritheren Anniherung an die EG tiber die EFTA (Euro-
pean Free Trade Area), die aber nach und nach ihre Mitglieder an die
EG/EU verlor, kam die Beitrittsfrage direkt auf die Tagesordnung der
1987 neugebildeten groflen Koalition — zunichst in Form einer intermi-
nisteriellen Arbeitsgruppe mit dem von vorne herein feststehenden Ziel
einer 6sterreichischen Teilnahme an dem ,in Aufbau befindlichen Bin-
nenmarkt® (Scherb 1988: 47). Am stirksten wurde die Beitrittsperspek-
tive von der Vereinigung sterreichischer Industrieller (VOI) forciert, die
vor allem exportorientierte und vielfach in auslindischem Besitz stehende
Kapitalgruppen reprisentiert. Die Wirtschaftskammer positionierte sich
zunichst zuriickhaltender, da eine Integration in die EG fiir einen Teil
der kleineren Firmen auch Risiken barg (vgl. Karlhofer/Talos 1996: 52 f.).
Osterreichischer Gewerkschaftsbund (OGB) und ArbeiterInnenkammer
(AK) positionierten sich in den 1980er Jahren mit einem vorsichtigen
»Ja“, verbanden dieses aber mit arbeits- und sozialpolitischen Forderun-
gen. ,Innerhalb der Wirtschafts- und Sozialpartnerorganisationen setz-
ten sich®, so restimiert Schaller (1996: 18), ,exportorientierte Interessen
gegeniiber jenen geschiitzter Sektoren durch.” Darin spiegelte sich das
exportorientierte Wachstumsmodell wider.

Die liberal-konservative OVP positionierte sich spitestens 1985 als
»Europa-Partei (ebd.: 17). Diese Positionierung entsprach ihrer zuneh-
menden Orientierung auf Privatisierung, De-Regulierung und der
Abkehr von einer antizyklisch, keynesianisch inspirierten Wirtschaftspo-
litik. Die SPO zog — mit groferen Vorbehalten — relativ bald in Rich-
tung auf eine Beitrittsorientierung nach. Dies lag auch auf der Linie der
in den 1970er Jahren forcierten 6konomischen Westbindung. Die bei-
den ab 1987 in einer groflen Koalition regierenden Parteien orientier-
ten sich mithin zunehmend auf einen EU-Beitritt. Gleichzeitig verschob
sich auch die Ausrichtung der Wirtschaftspolitik. Bei der verstaatlichten
Industrie wurde eine Privatisierungspolitik eingeleitet (Penz 2007: 66).
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Tendenziell erfuhr das Auslandskapital als Triger des aufSenorientierten
Wachstumsmodells dadurch eine weitere Aufwertung. Die Regierungs-
beteiligung der OVP fiihrte zudem zu einer Abschwichung der keynesi-
anischen Orientierung. Zunehmende EG-Orientierung und die Abkehr
vom Austro-Keynesianismus gingen Hand in Hand. Aus Sicht liberaler
ParteigingerInnen musste sich Osterreich ,,im Sinne einer ,Entaustrifizie-
rung’ seiner obsoleten — aus der Entstehung der Nachkriegsordnung und
Osterreichs geopolitischer und 6konomischer Position in dieser erklir-
baren — nationalen Eigenheiten umgehend entledigen® (Delapina 1996:
242). Thre Strategie war also eine innere Transformation der 6konomi-
schen und politischen Strukturen tiber eine EG-Integration.

Dieser Sicht stand zunichst auch die Freiheitliche Partei Osterreichs
(FPO) durchaus nahe. Sie sprach sich schon sehr frith — schon in den
1950er Jahren — fiir einen Beitritt zur EWG/EG aus. In der beginnenden
Debatte der 1980er argumentierte die FPO — auf einer Linie mit der VOI
(vgl. Schaller 1996: 18) — mit den vermeintlichen Vorteilen einer Bin-
nenmarktintegration. Sie stimmte 1989 im Parlament der Aufnahme von
Beitrittsgesprichen zu. Von den Parlamentsparteien positionierten sich
damals allein die Griinen mit Verweis auf den technokratischen Charak-
ter und die rein quantitative Wachstumsorientierung des Binnenmarkt-
projektes, das auf soziale und dkologische Vertriglichkeit keine Riicksicht
nehme, gegen die Beitrittsorientierung.

Die Beitrittsgespriche erfolgten zwischen 1989 und 1994. Der Begriff
»Verhandlungen® wire zu hoch gegriffen. Denn es ging im Kern um die
Ubernahme des kompletten EG/EU-Rechtsbestandes — des Acquis com-
munautaire. Ein komplettes Herausoptieren aus bestimmten Bereichen
bzw. dauerhafte Sonderregelungen hat es in der EG/EU-Geschichte nur
in Ausnahmefillen gegeben. Fiir die dsterreichische Regierung hitte sich
die Frage eines Herausoptierens am ehesten aus den kontroversen Debat-
ten um die Vereinbarkeit von EU-Mitgliedschaft und Neutralititsgebot
ergeben konnen. Im Staatsvertrag von 1955 war die Neutralitdt sehr breit
definiert worden. Doch stellte der frisch gewihlte Bundesprisident Tho-
mas Klestil (OVP) 1992 Russland als automatischen Rechtsnachfolger
der Sowjetunion in Frage und kennzeichnete den Staatsvertrag nur mehr
als ,bedeutende(s) historische(s) Dokument® (Kogelfranz/Pollack 1992:
205). Verfassungsrechtlich nahm Osterreich eine weitreichende Ande-
rung der auflen- und sicherheitspolitischen Bestimmungen vor, durch
die — so Alfred Noll (1996: 87) — ,,das 6sterreichische Neutralititsrecht
gravierend gedndert worden® ist. Von der ,integralen Neutralitit“ nahm
Osterreich Abschied (ebd.: 87). Mit der Rechtsinderung und dem Optie-



ren fiir eine Teilnahme an der ,,Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik“ (GASP) der EU blieb von der Neutralitit nur ein eher formaler
Rest — und ein Abstand von einer NATO-Vollmitgliedschaft. Kontro-
verse Themen, bei denen sich die Bundesregierung um spezielle (Uber-
gangs-)Regelungen bemiihte, betrafen vor allem Landwirtschaft, Grund-
stiickskdufe und den Alpentransit. Gerade letzteres Thema fiihrte in Tirol
zu einer sehr wirksamen Mobilisierung, der die Bundesregierung durch
die Transitverhandlungen zu begegnen versuchte.

Der EU-Beitritt brachte eine so starke Verinderung der Verfassung
mit sich, dass fiir den 12. Juni 1994 eine Volksabstimmung anberaumt
wurde. Die sozialpartnerschaftlichen Interessenvertretungen, die beiden
Regierungsparteien SPO und OVP sowie das in der Opposition befind-
liche Liberale Form (LIF) mobilisierten hierfiir eine massive ,,JA-Kam-
pagne®, die eine starke (und einseitige) Unterstiitzung in den Medien
erfuhr. Die beiden Regierungsparteien machten den damaligen Aufen-
minister Alois Mock (OVP) und die Europa-Staatssekretirin Brigitte Ede-
rer (SPO) zu den Gesichtern ihrer Kampagne. Die OVP-Kampagne war
tiberhaupt sehr stark personalisiert — Mock als ,,Unser Held in Briissel“.
Die SPO war mit ,,Ja zu Osterreich. Ja zu Europa“ unterwegs. Jenseits
derartiger Slogans strich die OVP primir vermeintliche wirtschaftliche
Vorteile hervor, wihrend die SPO auf eine ,,umfassende Sicherheits-
Argumentation® fiir den EU-Beitritt (Schaller 1996: 23) setzte, die auflen-
wie sozialpolitische Sicherheitselemente umfasste und speziell auf sozial
schwichere Gruppen (wie PensionistInnen) abgestellt war.

Das Lager der Beitrittsgegnerlnnen war 1994 in zwei gegensitzliche
Gruppen gespalten. Griine, Kommunistische Partei Osterreichs (KPO)
und links-alternative Gruppierungen betonten nachteilige wirtschaftliche
und sozialpolitische Folgen, ihr ,Nein“ zur Transitregelung und demo-
kratiepolitische Defizite der EU. Bei den Griinen setzte allerdings eine
Minderheit auf eine Verinderung der EU von innen, was nach dem EU-
Referendum dann zur neuen Position der Griinen avancierte. Die FPO
war Anfang der 1990er Jahre in das Lager der BeitrittsgegnerInnen umge-
schwenkt. Sie storte sich nicht an der wirtschaftsliberalen Orientierung
der EG/EU und unterstiitzte sogar emphatisch deren Orientierungen
an einer budgetiren Sparpolitik, aber sie versuchte sich mit der wohl-
standschauvinistischen Formel ,Osterreich zuerst® gleichzeitig als eine
»soziale Rechte® (Caldiron 2009), welche Schutz vor vorgeblich duf§eren
Bedrohungen wie ,Auslinderkriminalitit® bietet, zu profilieren und in
der ArbeiterInnenschaft und unteren Mittelschicht zu verankern. Dem-
entsprechend stellte sie ihre Nein-Kampagne — jenseits einiger eher absur-



der Zuspitzungen (wie Schildlduse in spanischen Erdbeerjoghurts) — auf
Themen wie ,Auslinderwahlrecht, Abschaffung des Schillings und eine
angeblich drohende Zunahme grenziiberschreitender Kriminalitit ab.

Die massive Ja-Kampagne der Regierung erwies sich als erfolgreich.
Bei einer sehr hohen Beteiligung von 82,3% votierten 66,6% mit ,,Ja“
(Bundesministerium fiir Inneres 1994: 13) — der Prozentsatz war hoher als
erwartet. Sozio-6konomisch zeigten sich im Ergebnis Spaltungslinien —
vor allem die besser Verdienenden, formal besser Ausgebildeten und Jiin-
geren stimmten mit ,,Ja“, wihrend Altere, formal relativ schlecht Ausge-
bildete und sozial schlechter Gestellte sich eher beitrittsskeptisch zeigten.
Auffillig war auch, dass die Zustimmung bei Minnern deutlich hoher
lag als bei Frauen.

EU-Integration und Transformation der Politik

Durch den Beitritt zur EU, der tiber das kurze Zwischenspiel im
Europiischen Wirtschaftsraum (EWR) — mit Ubernahme des EU-
Rechtsbestandes ohne Eingliederung in die Entscheidungsstrukeuren —
erfolgte, wurde der dsterreichische Staat in die iibernationalen admi-
nistrativen Strukturen der EU integriert. Hierdurch wurden politische
Krifteverhiltnisse und Entscheidungsprozesse in Osterreich weitgehend
verdndert.

Bereits in ihrer Griindungsphase war die Formierung der politischen
Institutionen der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) durch
ein tiefes Misstrauen seitens der damals dominanten politischen Krifte,
also vor allem der Christdemokratie, gegeniiber der ,,Volkssouverinitit®
gekennzeichnet (Miiller 2012: 43). Dementsprechend wurden von Anfang
an zentrale Entscheidungskompetenzen an exekutive Strukturen, die teils
nicht durch Wahlen legitimiert waren (und sind), delegiert. Diese Struk-
turen hatten und haben teils intergouvernementalen, teils supranationa-
len Charakter. Zentrale Bedeutung kommt einerseits dem Rat als durch
RegierungsvertreterInnen beschickte intergouvernementale Institution
mit einer (mit-)entscheidenden Rolle im Gesetzgebungsprozess zu (,,Her-
ren der Vertrige®). Andererseits ist auch die Europiische Kommission,
deren Mitglieder von den Regierungen benannt werden (inzwischen aber
einer kollektiven Bestitigung durch das Europiische Parlament bediir-
fen), als supranationale Institution zentral. Sie hat nicht nur exekutive
Funktionen, sondern auch weitgehend das Monopol bei der Initiie-
rung der EU-Gesetzgebung und eher judikative Uberwachungsfunktio-
nen (,Hiiterin der Vertrige®). Damit ist die Gewaltenteilung in der EU
mehr als aufgeweicht. Die urspriingliche parlamentarische Versammlung



ist 1979 zu einem direkt gewihlten Parlament aufgewertet worden. Seine
Befugnisse sind zwar ausgeweitet worden, bleiben aber hinter den Rech-
ten der nationalen Parlamente (beispielsweise kein volles Budgetrecht)
zuriick. Wie Watkins (2014: 19) hervorhebt, ist die ,Absorption® des
Europiischen Parlaments in die ,exekutive-administrative Macht“ noch
weiter vorangeschritten als bei den nationalstaatlichen Parlamenten.

Damit zeichnen sich die Entscheidungsstrukturen der EU durch
eine starke Exekutivlastigkeit aus. Diese ist besonders vorteilhaft fiir
machtvolle, gut organisierte Lobbygruppen, speziell von transnationa-
len Konzernen (Becker 1998: 17 ff.). Sie haben vielfach besonders enge
Kontakte zur Kommission, nationalen Regierungen und den Fachbiiro-
kratien. Die Exekutivlastigkeit gilt auch fiir den nationalstaatlichen Ein-
flusskanal auf EU-Entscheidungen. Denn die nationalstaatlichen Regie-
rungen sind im Rat vertreten und die Fachbiirokratien bereiten deren
Positionierungen vor. Gegenstand offentlicher Debatten sind die nati-
onalstaatlichen Positionierungen zu EU-Gesetzgebungsvorhaben nur in
seltenen Ausnahmefillen. Von daher hat die Formulierung der durchaus
unterschiedlichen nationalstaatlichen Positionen ebenfalls eine spezifi-
sche interessenpolitische Schlagseite zugunsten von Unternehmensinter-
essen, aber auch oftmals durch minnlich geprigte Entscheidungsstruk-
turen (Klatzer/Schlager 2011). Damit zeichnet sich die EU-Staatlichkeit
durch eine ,strategische Selektivitit“ (Jessop 2002: 40) zugunsten der
Kapitalseite — speziell Groflunternehmen — aus, die im Laufe der letzten
beiden Jahrzehnte weiter verstirkt wurde.

In den ersten beiden Jahrzehnten nach der Griindung der EWG
kam den nationalen Legitimierungserfordernissen — angesichts noch rela-
tiv starker ArbeiterInnenbewegungen und der Systemkonkurrenz — noch
relativ hohe Bedeutung zu. Entsprechend blieben ausreichende national-
staatliche Entscheidungsspielriume erhalten, um solchen Erfordernissen
wirtschafts- und sozialpolitisch Rechnung zu tragen.

Mit Krise und Umbruch der 1970er Jahre begann sich das Blatt zu
wenden. Das Ende der 1970er Jahre etablierte Europiische Wihrungs-
system wurde bereits so konzipiert, dass Spielriume fiir eine unilaterale
nationalstaatliche keynesianische Politik empfindlich beschnitten wur-
den. Dieser Kurs wurde in den 1980er Jahren radikalisiert (vgl. Karrass
2009: 224). In den westeuropiischen Lindern waren die EU-Strukturen
ein privilegierter Weg zur Durchsetzung bzw. Zementierung neolibera-
ler Politikmuster. ,,Es gibt fiir die 8oer und goer Jahre®, restimiert Zilte-
ner (2000: 94), ,auch eine Reihe von Hinweisen dafiir, daf$ sich nationale
politische Eliten der europdischen Ebene bedienten, um innenpolitisch



schwer oder nicht durchsetzbare Projekte zu implementieren. Besonders
weitgehende Weichenstellungen gingen vom Binnenmarktprojekt aus,
das die Kapitalverkehrs-, Warenverkehrs-, Dienstleistungsfreiheit sowie
die freie Arbeitskriftemobilitit etablierte. Die Kapitalverkehrsfreiheit
unterwarf die nationalen Regulierungssysteme, einschlieflich Teilen des
Steuersystems (v.a. Unternehmenssteuern), einer verstirkten Konkurrenz
durch das nun stirker mobile Kapital. Dieser Effekt wurde dadurch ver-
starke, dass die EU von der Harmonisierung von Standards zunehmend
zu einem Prinzip wechselseitiger Anerkennung iiberging (ebd.: 88 f.).
Eine weitere drastische Einschrinkung nationalstaatlicher Spiel-
riume in der Wirtschafts- und Sozialpolitik ging und geht von der Wih-
rungsunion aus. Diese wurde auf mafigeblichen Druck der deutschen
Bundesregierung so konzipiert, dass Formen der expliziten Regelbin-
dung — speziell im Bereich der Budgetpolitik — fiir nationalstaatliche
Politik eingefithrt wurden und die — praktisch keiner demokratischen
Kontrolle unterliegende — Europiische Zentralbank (EZB) mit sehr weit-
reichenden Kompetenzen ausgestattet wurde (vgl. den Beitrag von Blaha
in diesem Band). Damit erhielt die europiisierte Wirtschaftspolitik eine
zunehmend neoliberale Gestalt, die mit einer systematischen Zuriick-
dringung parlamentarischer Kompetenzen verbunden ist. Der Linder-
block um die deutsche Bundesregierung und die Europiische Kom-
mission haben im Verlauf der gegenwirtigen Krise die Schraube der
neoliberalen Regelbindung weiter angezogen (Feigl/Schlager in diesem
Band, Klatzer/Schlager 2011, Oberndorfer 2012). Ein privilegiertes Feld
der Gingelung durch immer kompliziertere biirokratische Regelungen
und Indikatoren stellt hierbei die Budgetpolitik dar. Verschiedene For-
men der Regelbindung und quantitative Normvorgaben dehnt die EU
allerdings im Rahmen der Economic Governance auf immer mehr Berei-
che aus. Diese Politikform ermichtigt die Fachbiirokratie — und schwicht
gleichzeitig Parlamente und gesellschaftliche AkteurInnen. Diese Poli-
tikmuster sind gegen eine antizyklische Budgetpolitik und die Sozial-
staatlichkeit gerichtet. Gegeniiber den schwach industrialisierten Lin-
dern der Peripherie mit traditionell hohen Leistungsbilanzdefiziten und
hohen Auslandsschulden hat die Troika aus Europiischer Kommission,
EZB und Internationalem Wihrungsfonds (IWF) zudem tief in die Kol-
lektivvertrags- und Lohnpolitik — mit dem Ziel von Lohnsenkungen —
eingegriffen. ,Das System der europiischen Economic Governance, hal-
ten Schulten und Miiller (2014: 292) fest, ,,hat insgesamt im Bereich der
Lohnpolitik zur Herausbildung eines neuen europiischen Interventio-
nismus gefiihrt.“ Dieser seche Lohne als ,zentrale Anpassungsvariable®



(ebd.: 292) an. Uber Lohnsenkungen soll die internationale preisliche
Konkurrenzfihigkeit gestirkt werden, so die offizielle Argumentation.
Fiir die aktuellen Politikmuster der EU geben die ,,Experimente® mit den
Strukturanpassungsprogrammen in der EU-Peripherie vielfach die Rich-
tung vor. Alternative Anpassungsmechanismen sind auch institutionell
nicht vorgesehen.

Die Integration in die EU-Staatlichkeit hat mithin die Spielriume
fur die osterreichische Politik stark beschnitten und konditioniert insbe-
sondere die Budgetpolitik, die fiir andere Politikbereiche den finanziellen
Rahmen bestimmt. Dariiber hinaus hat die Integration in die EU-Struk-
turen auch die Krifteverhiltnisse und institutionellen Handlungsmog-
lichkeiten verindert. Diese Verinderungen betreffen auch die zivilgesell-
schaftlichen Organisationen, wie Verbinde, Gewerkschaften, Kammern,
soziale Bewegungen und Nicht-Regierungsorganisationen, und deren
Interaktion mit staatlichen Strukturen. Neokorporatistische Institutio-
nen bestehen in Osterreich in Form der Sozialpartnerschaft zwar fort,
aber ihre Bedeutung ist erodiert und ihre Rolle sowie die Machtbalance
haben sich verindert. Zentrale wirtschaftspolitische Entscheidungen fal-
len inzwischen auf EU-Ebene, wo es aber keine mit Osterreich vergleich-
baren neokorporatistischen Entscheidungsstrukturen gibt. Das Machtun-
gleichgewicht zwischen Unternehmensverbinden und Gewerkschaften
ist auf EU-Ebene deutlich grofler als auf der 6sterreichischen Ebene.
Auch auf Seiten der Unternehmensvertretungen ist die grofSbetriebliche
Industriellenvereinigung, wie Tilos (in diesem Band) hervorhebt, auf EU-
Ebene in einer ungleich wichtigeren europiischen Interessenorganisation
(Businesseurope) reprisentiert als die Wirtschaftskammer (in Eurocham-
bers sowie im europdischen KMU-Verband UEAPME). Damit hat sich
die politische Machtbalance zugunsten des internationalisierten Kapitals
verschoben. Trotz dieser Verschiebungen ist fiir die Gewerkschaften die
institutionelle Macht, die allerdings in erheblichem Maf3e an die grofiko-
alitionire Konstellation gebunden scheint, von grofler Bedeutung geblie-
ben und im Vergleich zu anderen westeuropdischen Lindern ,ist das
Kollektivvertragssystem in Osterreich ausgesprochen stabil“ (Hermann/
Flecker 2009a: 39). Doch ist die neomerkantilistische — d.h. auf Export-
tiberschiisse angelegte — Logik, die durch die EU-Politik zusitzlich for-
ciert wird, fur die Aushandlungsmechanismen zunehmend bestimmend.
Auf betrieblicher Ebene ist eine Erosion gewerkschaftlicher Vertretung
und Macht bereits unverkennbar (Hermann/Flecker 2009b). Wie Tdlos
(in diesem Band) aufzeigt, nimmt die Reprisentativitit der neokorpora-
tistischen Institutionen insgesamt ebenfalls ab.



Die Handlungsmaoglichkeiten und institutionellen Ankniipfungs-
punkte von anderen sozialen Bewegungen — z.B. Frauenbewegung, cko-
logische Bewegung, globalisierungskritische Bewegung — haben sich
durch den EU-Beitritt verschoben. Die EU-Ebene hat fiir derartige
Bewegungen bzw. NGOs neue Handlungsoptionen und -notwendig-
keiten geschaffen. In einzelnen Politikbereichen, z.B. Anti-Diskriminie-
rungsnitiativen, hat die EU-Politik im Vergleich zu den 6sterreichischen
Regelungen positive Ankniipfungspunkte geboten. Durch die teilweise
Europiisierung von Politikfeldern sind soziale Bewegungen und NGOs
zunchmend zu einer Europiisierung ihrer eigenen Politik gefordert. Vor
allem auch fiir soziale Bewegungen ist das Agieren auf mehreren terri-
torialen Ebenen mit besonderen Herausforderungen und Schwierigkei-
ten verbunden, die im Spannungsfeld einer ,neoliberalen Handlungs-
arena“ und eines ,Kampffelds fiir progressive Politik” angesiedelt sind
(Bieling 2003; vgl. am Beispiel von Protesten gegen die EU-Austeritits-
politik: Strickner 2014).

Erosion der gro3koalitiondren Konstellation

Parteien stellen einen zentralen Zugangskanal zu nationalstaatlichen
Entscheidungszentren dar. Bis Mitte der 1980er Jahre waren SPO und
OvP vollig dominant, daneben spielte die deutsch-nationale FPO noch
eine — allerdings eindeutig nachgeordnete — Rolle. Bei den Nationalrats-
wahlen 1986 erzielten die beiden Parteien zusammen noch 84,6% der
Stimmen (Hlousek 2008: 195). Doch zeichnete sich schon 1986 die all-
mihliche Erosion ihrer Dominanz ab. Es fiel ihnen zunehmend schwer,
ihre bisherigen Multi-Klassen-Koalitionen zusammenzuhalten. Die mate-
riellen Grundlagen, die es ermdglichten, heterogene Klassenkompro-
misse zu unterfiittern, erodierten — weiter beschleunigt mit dem EU-Bei-
tritt und dem Druck zu einer permanenten Austerititspolitik. Das durch
eine neomerkantilistische Exportpolitik und zunehmende Finanzialisie-
rung gekennzeichnete Wirtschafts- und Integrationsmodell (vgl. den Bei-
trag von Ederer et al. in diesem Band) fithrte zu verinderten sozio-6ko-
nomischen Ausdifferenzierungen (vgl. den Beitrag von Angel in diesem
Band) und produzierte Gewinnerlnnen und Verliererlnnen. Uber Out-
sourcing wurden prekirere Beschiftigungsverhiltnisse geschaffen. Atypi-
sche Beschiftigungsformen — gerade auch Teilzeitarbeit — gewannen an
Bedeutung, die vor allem weibliche Beschiftigte betrafen und betreffen
(Hermann/Flecker 2009a: 34 ff., Pernicka und Stadler in diesem Band).
Auch eine steigende Zahl von Ein-Personen-Unternechmen entstand.
Diese Gruppen werden sowohl durch die neokorporatistischen Organi-
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sationen wie auch die mit ihnen verbundenen Parteien SPO und OVP
unzureichend vertreten. Auch der aufkommenden Okologiebewegung
wurde in den 1980er Jahren von SPO und OVP mit Ignoranz begegnet.

All diese Tendenzen schufen Spielriume fiir den Aufstieg der FPO
sowie fiir neue Parteien, von denen sich nur die Griinen dauerhaft eta-
blieren konnten. Die FPO schrieb sich in spezifischer Weise in die sich
entfaltende nationale/EU-Wettbewerbsstaatlichkeit ein (vgl. hierzu Rein-
feldt 2000, v.a. Kap. IV). Sie definiert die Osterreichernnen als Wett-
bewerbskollektiv in der internationalen Konkurrenz und nimmt damit
eine osterreichisch-nationalistische Position ein, die sich von der alten
deutsch-nationalen Position, wie sie das Dritte Lager vom 19. Jahrhun-
dert bis in die 1980er Jahre vertreten hatte, abhebt. In der Wettbewerbs-
politik soll ein méglichst breites Spektrum an wettbewerblichen Parame-
tern benutzt werden konnen, woraus dann auch eine Frontstellung gegen
die sozialpartnerschaftlichen Institutionen resultiert. Gleichzeitig soll das
nationale Wettbewerbskollektiv durch Abgrenzungsmafinahmen nach
auflen und innen flankiert werden. Nach auflen erfolgt die Abgrenzung
vor allem gegeniiber MigrantInnen, wobei sich die FPO-Rhetorik in den
letzten Jahren zunehmend gegen eine spezifische Gruppe von Migran-
tlnnen — nimlich solche mit (vermeintlich) muslimischer Religionszuge-
hérigkeit — richtet. Nach innen ist der Diskurs gegen sozial verwundbare
Gruppen, die als ,,Sozialschmarotzer® stigmatisiert werden, gerichtet. In
dem Sozialschmarotzer-Diskurs kommt auch eine ambivalente Position
zum Sozialstaat zum Ausdruck. Dieser soll — ganz entsprechend neoli-
beraler Konzepte — wettbewerbsstaatlichen Anforderungen gehorchen.
Und auch hier gilt fiir die FPO — dhnlich wie bei anderen wohlstands-
chauvinistischen Parteien — die Forderung nach einer ,nationalen Prife-
renz“, ganz entsprechend der FPO-Parole ,,Osterreich zuerst*. Bei den
Geschlechterbeziehungen steht die FPO fiir ein extrem konservatives,
traditionell und patriarchal ausgerichtetes Familienbild. Diese Mischung
von Neoliberalismus, konservativem Familienbild und pseudo-sozialem
Wohlstandschauvinismus erméglichte es der FPO noch in den 1990er
Jahren, ihr WihlerInnenpotenzial unter (sterreichischen) ArbeiterIn-
nen, aber auch Selbststindigen sehr stark auszubauen (vgl. Hlousek
2008: 221 f.). Thre WihlerInnenschaft weist einen besonders deutlichen
Minneriiberhang auf (Pelinka/Rosenberger 2007: 186).

Aus dem Wettbewerbsnationalismus der FPO folgte unter ande-
rem auch eine rechte EU-skeptische Position. Fiir eine linke EU-skep-
tische Position standen parteipolitisch zunichst die Griinen. Nach dem
Beitrittsreferendum wandten sich die Griinen allerdings von dieser Posi-



tion ab und vertreten seither — teils enthusiastisch — die Idee einer Ver-
inderung der EU von innen. Damit sind linke EU-kritische Positionen
parteipolitisch seit zwei Jahrzehnten praktisch nicht mehr im National-
rat reprisentiert, sodass die Rechte parteipolitisch ein Monopol auf EU-
Kritik hat. Die Positionsverinderung der Griinen reflektiert zumindest
teilweise auch einen ausgeprigten Integrationsenthusiasmus vor allem
eines stirker internationalisierten groflstadtischen Mittelschichtsmili-
eus. Stirkere griine Kontinuititslinien sind in 6kologischen Fragen und
in progressiven Positionierungen zu den Geschlechterverhiltnissen zu
erkennen. Kleine liberale Formationen — zunichst das LIF, aktuell die
Neos — haben iiber eine Kombination von einer im Verhiltnis zur OVP
weniger konservativen, eher liberalen Haltung zu den Geschlechterver-
haltnissen und harten wirtschaftsliberalen Positionen zumindest vorii-
bergehend eine Nische besetzen kénnen. Wettbewerbliche Vorstellungen
stellen dabei fiir die kleinen liberalen Formationen die konzeptionell-
ideologische Grundlage sowohl bei der Gleichstellungspolitik, bei der es
dann vor allem um individuelle Aufstiegschancen auch fiir Frauen geht,
als auch bei der Wirtschaftspolitik dar.

Bis zum Jahr 2013 ist der gemeinsame Stimmenanteil von SPO
und OVP auf nur mehr 50,8% auf nationaler Ebene zuriickgegangen —
mit einem minimalen Vorsprung fiir die SPO (Wien MA 23 2013). Mit
Schwankungen entfielen zuletzt etwa 25% bis 30% auf Parteien rechts von
der OVP vor allem auf die FPO. Die Griinen haben sich — mit steigen-
der Tendenz — bei mehr als 10% etabliert.

Die grof(koalitiondre Konstellation ist mithin schon sehr weit ero-
diert. Nach dem EU-Beitritt ist sie zeitweise bereits suspendiert worden.
Nach den Wahlen von 1999 optierte die OVP unter Fithrung des Wirt-
schaftsliberalen Wolfgang Schiissel fiir eine Koalition mit der FPO. Die
gemeinsame Agenda von OVP und FPO, bei der die Federfithrung ein-
deutig bei der OvP lag, bestand in forcierter Privatisierung, Abbau des
Sozialstaats und Schwichung der sozialpartnerschaftlichen Institutio-
nen — insofern lag sie auch in der institutionellen Logik des EU-Beitritts.
Die Koalition mit der FPO zeigte auch eine interne Schwichung des
osterreichischen Kleinkapitals gegeniiber grofleren Kapitalgruppen in der
OVP an. Die Industriellenvereinigung war damals eine besonders enthusi-
astische Parteigingerin fiir die OVP-FPO/BZO-Koalition (Becker 2000:
553 £.). Obwohl die OVP-FPO/BZO-Regierung wirtschaftspolitisch voll
auf EU-Linie lag, 16ste die Koalitionsbildung in der EU — aufgrund der
wiederholten relativierenden und rehabilitierenden Auflerungen fiihren-
der FPO-PolitikerInnen zur NS-Herrschaft, die als Tabubruch aufgefasst
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wurden — Proteste aus. Die EU verhingte improvisiert sogar Sanktio-
nen gegen Osterreich, die aber keiner elaborierten Strategie gehorchten
und letztlich wieder zuriickgenommen wurden (vgl. Kopeinig/Kotanko
2000). Die Regierungsbeteiligung von der FPO vergleichbaren Forma-
tionen ist inzwischen in der EU zur Normalitit geworden (wenn auch
noch nicht zur Norm). In der Etablierung neoliberaler Politikmuster, der
Schwichung des konservativen Sozialstaates und der SozialpartnerInnen-
schaft sowie der Re-Etablierung konservativer Geschlechterpolitik hat die
schwarz/blaue (spiter orange) Regierung Fakten geschaffen, die weit tiber
ihre Regierungstitigkeit reichen (vgl. Télos 2006).

Nach zwei Amtsperioden ist die schwarz/blaue Regierung zwar wie-
der durch eine SPO/OVP-Koalition abgeldst worden, doch ist die poli-
tische Konstellation insgesamt weiter nach rechts gertickt. In der aktuel-
len Konstellation verteidigt die SPO gewisse sozialstaatliche Standards,
vermag aber nur relativ wenige aktive Impulse zu setzen. Die OVP hat
ein breiteres Spektrum an Koalitionsméglichkeiten und wird in ihrer
austerititspolitischen Ausrichtung von der EU-Politik wirksam flan-
kiert. Angesichts der schweren Wirtschaftskrise und der labilen Position
des Bankensekrors ziehen mafigebliche mit der OVP verbundene Wirt-
schaftsinteressen derzeit eine Koalition mit der SPO einer Variante mit
der EU-skeptischen und im Krisenmanagement anscheinend als weniger
verlisslich geltenden FPO vor.

Nicht nur im Verhiltnis zwischen den Parteien, sondern auch den
nationalen Staatsapparaten ist eine — bislang wissenschaftlich in Oster-
reich kaum untersuchte — Aufwertung exckutiver Institutionen, speziell
des Finanzministeriums und von demokratischer Kontrolle losgeloster
Regulierungsbehorden (z.B. im Bereich der Telekom-Regulierung) zu
konstatieren. All dies hat tiefe Spuren in den wirtschafts- und sozialpoliti-
schen Regulierungen und der allgemeinen Normbildungen hinterlassen.

Der 6konomische Kontext

In die europiische Arbeitsteilung hat sich die dsterreichische Oko-
nomie in den letzten zwei Jahrzehnten tiber industrielle Exportproduk-
tion und eine stark auflenorientierte Finanzialisierung — Aufbau eines
umfassenden Netzes von Tochterbanken in Osteuropa und rasch stei-
gende Kreditvergaben — eingefiigt (vgl. Ederer et al. in diesem Band).
Damit ist das Akkumulationsmodell als stark auflenorientiert zu charak-
terisieren. Der industrielle Sektor ist bereits seit den 1970er Jahren stark
auf eine Zulieferfunktion fir die deutsche Exportindustrie ausgerichtet
worden. Hier ist eine klare Kontinuititslinie bis in die Gegenwart fest-



zustellen. In einer leicht abgemilderten Form ist auch eine Orientierung
an der deutschen Politik der Lohndeflation festzustellen — mit der Folge
einer Stagnation der 6sterreichischen Reallshne. Die aufSenwirtschaft-
lichen Bilanzen mit Deutschland sind tief in den roten Zahlen. Hinge-
gen konnten mit den osteuropdischen Lindern — zumindest bis zur aktu-
ellen Krise — hohe Uberschiisse erzielt werden, die dann auch globale
Leistungsbilanziiberschiisse erméglichten. Im Zentrum der 6konomi-
schen Osteuropaexpansion dsterreichischer Unternehmen, der durch die
EU-Osterweiterung sowie die EU-Assoziationspolitik das Terrain berei-
tet wurde, stand der Finanzsektor. In zahlreichen osteuropiischen Lin-
dern forcierten 6sterreichische Banken bis zur Krise stark die Vergabe von
Devisenkrediten, was als sehr risikoreiche und besonders krisenanfillige
Kreditpolitik einzuschitzen ist (vgl. Becker et al. in diesem Band).

In der Krise brachen einerseits die osterreichischen Exporte ein,
andererseits sah sich der Bankensektor sowohl im Inland als auch im
Ausland mit massiven Problemen konfrontiert. Der Einbruch des rea-
len BIP um 3,6% war geringer als in den meisten EU-Okonomien, auch
als beim grofSen Nachbarn Deutschland (Hermann/Flecker 2014: 177).
Insgesamt war die (geringe) reale BIP-Wachstumsrate in Osterreich mit
0,7% zwischen 2008 und 2013 héher als in anderen EU-Lindern. Der
relativ stabile Industriesektor war hierfiir ein Grund. Allerdings sehen
sich die 6sterreichischen Exporte in EU-Lindern durch die extrem
restriktiv angelegte EU-Wirtschaftspolitik auf absehbare Zeit mit einer
sehr gedimpften Nachfrage konfrontiert. Das gilt auch fiir die Exporte
in die meisten osteuropdischen Linder. In den osteuropiischen Lindern
mit hohen Devisenkrediten sehen sich die dsterreichischen Tochterban-
ken (u.a. in Ungarn, Ruminien und der Ukraine) mit grof3en Problemen
konfrontiert. Mehrere Banken wurden verstaatlicht — hohe Verluste fie-
len und fallen damit bei der 6ffentlichen Hand an. Am spektakulirsten
ist der Fall der Hypo Alpe Adria. Wie Wieser und Zotter in ihrem Bei-
trag (in diesem Band) herausarbeiten, ist die Krise des dsterreichischen
Bankensektors nicht ausgestanden. Angesichts der Probleme osterreichi-
scher Banken in Osteuropa und der besonders tiefen Krise in vielen Staa-
ten der Region ist zudem eine Erosion der 6sterreichischen Leistungsbil-
anziiberschiisse wahrscheinlich. Gewichtige positive Auflenimpulse sind
nicht abzusehen, aber auch von der Binnenwirtschaft sind bei Fortset-
zung der derzeitigen Politikmuster keine Nachfrageimpulse zu erwarten.

Die Einkommenspolitik der letzten Jahrzehnte stand unter dem Pri-
mat von Exportforcierung und Finanzialisierung. Die Lohnquote (der
Anteil von Lohneinkommen am gesamten Volkseinkommen) sinkt seit



den 1980ern bestindig — wihrend sie 1980 noch bei ca. 75% lag, wurde
2008 mit 65% ein Tief erreicht. Die Gewinnquote ist spiegelbildlich von
ca. 25% auf 35% gestiegen (vgl. Ederer et al. in diesem Band). Zudem
wurden Gewinneinkommen steuerlich groflziigiger behandelt. Seit der
Finanz- und Wirtschaftskrise 2008 wurde diese langfristige Entwicklung
kurzfristig konterkariert. Die Tendenz des relativen Bedeutungsverlus-
tes von Einkommen aus Arbeit wird flankiert durch eine Verschirfung
innerhalb der Einkommensverteilung. Der Anteil der obersten zehn Pro-
zent der Lohneinkommen stieg seit 1995 um mehr als acht Prozent. Bei
der Betrachtung des obersten Prozents der Einkommen ist der Anstieg
sogar doppelt so grofl. Wihrend die generelle Tendenz zur Ungleichver-
teilung auch fiir ,klassische“ Lohnarbeit gilt, ist sie in ihrem Ausmafd
maflgeblich von Verinderungen in der Beschiftigungsstruktur getragen.

In den vergangenen zwei Jahrzehnten ist der Anteil der atypisch
Beschiftigten (geringfiigig, Teilzeitarbeit, freie Dienstvertrige, Leiharbeit
etc.) kontinuierlich gestiegen. Dies lisst sich vor allem auf die zuneh-
mende Erwerbsbeteiligung von Frauen, aber auch eine Verschiebung der
Beschiftigung hin zum Dienstleistungssektor zuriickfithren. Wihrend
1994 11% aller Beschiftigten Teilzeit arbeiteten, stieg dieser Anteil 2014
auf 25% (vgl. Pernicka/Stadler in diesem Band). Ahnlich gestaltet sich der
Bedeutungsgewinn anderer Formen atypischer Beschiftigung gegeniiber
dem klassischen Vollzeit-Lohnarbeitsmodell. Trotzdem beruhen weiter-
hin viele sozialpolitische Regelungen, wie zum Beispiel im Pensionssys-
tem, auf dem Modell der Erwerbsarbeit, was die immer gréfSere Zahl an
Personen, die diesem Modell nicht folgen kénnen oder wollen, benach-
teiligt (vgl. Mayrhuber in diesem Band).

Neben der Entwicklung der Einkommen ist die Entwicklung von
Vermogen in den letzten Jahren zunehmend in den Fokus der Offentlich-
keit und der Forschung geriickt. Hier zeigt sich, dass Osterreich in Punkto
Vermogenskonzentration auf den vordersten Plitzen der EU liegt. Diese
Konzentration ist in den vergangenen Jahrzehnten mit einem Anstieg
der privaten Vermogen (sowohl absolut als auch relativ zum BIP) einher-
gegangen, wie Untersuchungen fiir verschiedene OECD-Linder zeigen.

Diese Entwicklungen lassen sich nicht nur auf den Beitritt Oster-
reichs zur EU zuriickfithren. So wurden die Abschaffung der Banken-
und Verméogenssteuer sowie der Progression bei Kapitalertrigen durch
die Endbesteuerung und die Moglichkeit der Steuervermeidung durch
Privatstiftungen noch vor dem Beitritt zur EU umgesetzt. Jedoch hat der
Beitritt diese Entwicklungen verschirft. Neben den skizzierten Verin-
derungen in den institutionalisierten Machtverhiltnissen zeigt sich vor



allem in der Budgetpolitik der direkte Einfluss der EU auf 6sterreichische
Politik (vgl. Feigl/Schlager in diesem Band).

Ungleiche Entwicklung und Integrationskrise der EU

Zentrale Zisuren fiir das Integrationsprojekt der EU waren in den
letzten beiden Jahrzehnten die Schaffung der Euro-Zone und die schritt-
weise — 2004, 2007 und 2013 — erfolgte Integration der osteuropdischen
Peripherie. Beide Prozesse vertieften die sozio-6konomische und politi-
sche Heterogenitit der EU, ohne dass entschieden MafSnahmen zur Stir-
kung der Kohision ergriffen worden wiren.

Die Einfithrung des Euro verschirfte die ungleichen Entwicklungs-
muster in der EU weiter. Auf der einen Seite bildete sich eine Gruppe von
Okonomien um Deutschland heraus, die durch betrichtlichen Waren-
und Kapitalexport gekennzeichnet waren. Zu dieser Gruppe ist auch
Osterreich zu zihlen. Spiegelbildlich zu den Exportiiberschiissen der
neomerkantilistisch orientierten Linder waren die verstirkten Waren-
und Kapitalimporte der iiberwiegend siideuropdischen Peripherielin-
der der Eurozone, deren Wachstum schr stark kreditgetrieben war (vgl.
2.B. Alvarez et al. 2013, Becker/Weissenbacher 2014, Lapavitsas 2012). Die
deutsche rot-griine Bundesregierung forcierte die Herausbildung eines
Niedriglohnsektors und verfolgte eine Politik der Lohndeflation, die tat-
sichlich tiber viele Jahre zu einem Riickgang der Reallshne fiihrte (Lehn-
dorff 2014). Die deutsche Inflationsrate lag weit unter dem Schnitt der
Eurozone. Diese Politik hatte eine dhnliche Wirkung wie eine Wihrungs-
abwertung gegeniiber den anderen Eurozone-Mitgliedern. Die deutsche
preisliche Wettbewerbsfihigkeit wurde gestirkt. Zudem wurden Teile der
Produktion in Linder mit niedrigeren Léhnen — zunehmend in die Vise-
grad-Staaten (Polen, Slowakei, Tschechische Republik und Ungarn) —
ausgelagert. Die deutsche Leistungsbilanz kehrte sich von einem leicht
negativen Saldo im Jahr 1995 auf einen Leistungsbilanziiberschuss von
7,5% des BIP im Jahr 2007 um, aufgrund der schwachen Binnennach-
frage war allerdings das deutsche BIP-Wachstum — zusammen mit Ita-
lien — zwischen 1991 und 2007 das schwichste unter den westeuropii-
schen Eurozone-Mitgliedern (Alvarez et al. 2013: 120, Tab. 4.1). Einige
mit Deutschland ckonomisch eng verbundene Linder verfolgten eine
dhnlich restriktive Lohnpolitik. Zu diesen gehorte auch Osterreich, des-
sen Leistungsbilanz sich von -3,0% auf +4,0% des BIP dhnlich spektaku-
lir wie im deutschen Fall besserte (ebd.). Im Einklang zu den Leistungs-
bilanziiberschiissen der exportierenden Linder floss von dieser Gruppe
auch erheblich Kapital ins Ausland, oftmals in der Form von Krediten.



Im deutschen Fall gingen diese Kapitalexporte nicht zuletzt in die stideu-
ropdischen Peripherielinder (Lapavitsas 2012: 29 ff.), wihrend fiir dster-
reichische Banken Osteuropa die zentrale Anlageregion war (vgl. Zotter/
Wieser, Ederer et al. und Becker et al. in diesem Band).

Die stideuropiischen Linder nahmen die Exportiiberschiisse der
Kernlinder der Eurozone auf. Durch den Verlust der Moglichkeit zur
Abwertung verloren sie den letzten Schutzmechanismus. Dies erwies sich
fir Lander mit relativ schwachen Industriestrukturen als dufSerst pro-
blematisch. Die bereits im Kontext ihres EU-Beitritts erfolgten parzi-
ellen De-Industrialisierungsprozesse erfuhren eine weitere Verschirfung
(Alvarez et al. 2013: 89 ff.). Die deutsche Politik der Lohndeflation und
die tendenzielle Aufwertung des Euro gegeniiber Drittwihrungen ver-
schirften die Strukturprobleme weiter. Ihre Wachstumsdynamik war vor
allem durch eine zunehmende Privatverschuldung geprigt, die durch die
infolge des Beitritts zur Euro-Zone stark gefallenen Zinsen stimuliert
wurde (Lapavitsas 2012: 16 ff.). Leitsektoren des kreditgetriebenen Wachs-
tums waren die Bauwirtschaft und der Tourismus. Die Leistungsbilanz-
defizite stiegen stark an und wurden durch Auslandskredite finanziert.
Die siidosteuropdischen und baltischen Lander, die ihre Wihrungen eng
an den Euro gebunden hatten, folgten dhnlichen Wachstumsmodellen.
Thre Leistungsbilanzdefizite waren noch héher, iberschritten in Lettland
und Bulgarien zeitweise sogar 20% des BIP (Becker 2013).

Eine Zwischenposition zwischen den Kern- und Peripherielindern
der Eurozone nahmen Frankreich und Italien ein, die schwer von der
deutschen Politik der Lohndeflation getroffen wurden. Thre Leistungs-
bilanz verschlechterte sich, beide Lander litten in den Vorkrisenjahren
unter einer iiberdurchschnittlichen De-Industrialisierung (Alvarez et al.
2013: 91, Tab. 3.4). Eine Sonderrolle in der EU nimmt Groflbritannien
mit seiner durch das Londoner Finanzzentrum geprigten Okonomie ein.
Die britische Okonomie ist besonders stark finanzialisiert.

Von der Krise waren 2008/2009 zunichst die mit dem US-Finanz-
sektor besonders eng verbundenen bzw. hochgradig finanzialisierten
Okonomien Nordwesteuropas betroffen. Da die Krise nicht auf den
Finanzsektor beschrinkt blieb, gingen auch die Exporte der Kernlinder
der Eurozone kurzfristig stark zuriick. Gleich im Herbst 2008 waren auch
die osteuropiischen Linder mit hohen Leistungsbilanzdefiziten und mas-
siver Devisenverschuldung im Inneren sehr stark betroffen. Fiir die siid-
europdische Peripherie bot die Mitgliedschaft in der Eurozone zunichst
einen gewissen Schutz — massiver Kapitalabzug und rasch steigende Zin-
sen machten ihnen erst ab 2010 ganz massiv zu schaffen. Es zeigte sich,



dass einerseits die Kernlinder zu einer systematischen Stiitzung nur
zogerlich und nicht hinreichend bereit waren und andererseits der Euro-
zone die institutionellen Voraussetzungen fiir eine wirksame Krisenbe-
kimpfung fehlen.

Wie im Fall Osteuropas banden die Kernlinder der EU — v.a. die
deutsche Bundesregierung, die nun ihre Dominanzposition weiter aus-
bauen konnte — und die Europiische Kommission im Verbund mit dem
Internationalen Wihrungsfonds (IWF) Stiitzungskredite an eine rigide
Sparpolitik, die euphemistisch als Politik einer ,inneren Abwertung®
bezeichnet wurde. Sie setzte auf Lohn- und Pensionskiirzungen sowie
eine extrem restriktive Budgetpolitik. So sollten die Binnennachfrage und
Importe reduziert und damit der laufende externe zusitzliche Kreditbe-
darf begrenzt und gleichzeitig die Gliubigerbanken aus den Kernlindern
geschont werden. Um den Preis stark einbrechender Wirtschaftsleistung
und Beschiftigung wurden die Leistungsbilanzdefizite tatsichlich redu-
ziert — allerdings ohne etwas an den Strukturdefiziten in den produkti-
ven Sektoren zu verindern (vgl. Becker/Weissenbacher 2014: 24 ff.). Auf-
grund des starken BIP-Riickganges verschirften sich die Probleme bei
der privaten und 6ffentlichen Schuld. Hierfiir ist Griechenland der para-
digmatische Fall (vgl. Flassbeck/Lapavitsas 2015: 132 ff.). Die EU-Politik
hat in den Peripherielindern in die véllige Sackgasse gefiihrt. Gleichzei-
tig wird die Krise von den kapitalfreundlichen Kriften genutzt, um die
in der Peripherie ,erprobten® Politikmuster durch Formen der Regelbin-
dung auf die gesamte EU, zumindest aber die Eurozone auszudehnen.
Ziel dieser Politik ist die Stabilisierung von Finanzialisierungsmustern
und die Etablierung eines EU-weiten Neomerkantilismus, also die Erzie-
lung von Exportiiberschiissen gegeniiber dem Rest der Welt.

In diese Strategie figt sich letztlich auch die jiingste unortho-
doxe Politik der Europiischen Zentralbank (EZB) ein, auch wenn sie
nur gegen den Widerstand Deutschlands durchsetzbar war. Angesichts
der stark deflationiren Impulse durch die Lohn- und Fiskalpolitik der
EU kann die starke Liquidititszufuhr durch die EZB den deflationiren
Tendenzen nicht wirksam begegnen. Sie hat allerdings die Inflation der
Finanzaktiva stimuliert, die zu Finanzblasen fithren kénnen. Gleichzeitig
wertete der Euro zur Freude von EU-Exporteurlnnen stark ab. Die Frage
ist, wie lange Staaten wie die USA die EU-Politik zu Lasten anderer Regi-
onen hinnehmen werden.

Wihrend die Spitzen der EU das wirtschaftliche Heil in Auflenex-
pansion suchen, haben sich die Strukturunterschiede und Differenzen im
Inneren weiter verschirft. Mit dem Wahlsieg von Syriza und der nachfol-



genden Bildung einer linksdominierten Regierung in Griechenland, die
sich den Bruch mit dem Briisseler-Berliner-Frankfurter Spardiktat auf
die Fahnen geschrieben hat, ist die Frage eines Bruchs in der Eurozone
erneut aktuell geworden.

Szenarien fiir die weitere Entwicklung

Die Mehrheit in Syriza und auch starke Stromungen linksorien-
tierter Krifte in der EU setzen auf eine Anderung der EU-Politik. Eine
weit stirkere expansive Lohn- und Fiskalpolitik v.a. in den Kernldndern,
ein grofleres EU-Budget und institutionelle Verinderungen in der EU
gehoren zu ihren Kernforderungen. Weniger Gewicht wird auf offen-
sive Politiken zur Stirkung der produktiven Strukturen in der Periphe-
rie gelegt, auch wenn diese Frage vereinzelt thematisiert wird (vgl. z.B.
Aglietta 2012, Alvarez et al. 2013: Kap. 8, EuroMemo 2014). Nationale
Grenzen iiberschreitende oder sich zumindest im EU-Rahmen parallel
entwickelnde soziale Bewegungen, die eine solche Entwicklung voran-
treiben wiirden, sind jedoch praktisch nicht erkennbar. VertreterInnen
einer solchen Richtung, wie beispielsweise Pitomiki (2013: 122 ff.), hof-
fen, dass die sich vertiefende Legitimationskrise zu einer progressiven
Politikwende auf EU-Ebene fiihrt.

Andere Krifte der Linken halten eine solche Umkehr der EU-Poli-
tik angesichts der dauernden Verhirtung der EU-Wirtschaftspolitik und
auch der sich abzeichnenden scharfen Reaktion auf die Herausforderung
durch die griechische Syriza-Regierung fiir illusionir (vgl. z.B. Flassbeck/
Lapavitsas 2015, Becker 2012). Sie argumentieren fiir einen Austritt der
Peripherielinder aus der Eurozone, der fiir diese neue Handlungsmog-
lichkeiten erschlieflen wiirde, in Verbindung mit einer offensiven Poli-
tik zur Stirkung der produktiven Strukturen. Auch sie sehen ein Verlas-
sen der Eurozone fiir duflerst schwierig und mit starken 6konomischen
Anfangsproblemen verbunden. Vieles wiirde davon abhingen, ob durch
die Wiedereinfithrung von Kapitalverkehrs- und Grenzkontrollen eine
weitere Kapitalflucht rasch und effektiv unterbunden werden kénnte.
Zudem miisste ein Weg gefunden werden, wie die dann wohl ausblei-
benden internationalen Kredite ersetzt werden konnen. Die Fixierung
neuer Wechselkurse wire nach innen und auflen hoch konfliktiv. Ein
begleitender Schuldenschnitt wire unerlisslich. Die kurzfristigen sozi-
alen Kosten und die damit verbundenen erheblichen politischen Kon-
flikte machen eine solche Strategie zu einer schwierigen Gratwanderung.
Gleichzeitig ist aber auch ein Ausstiegsszenario als Teil einer rechten Poli-



tik denkbar, beispielsweise im Fall einer durch die Lega Nord gefiihrten
Regierung in Italien.

Ebenfalls problematisch erscheint das naheliegendste Szenario eines
krisenanfilligen ,,weiter wie bisher” unter neoliberalen Vorzeichen. Kurz-
fristige (Pseudo-)Stabilisierung ist zwar méglich, doch bleiben soziale
Spannungen ebenso ausgeblendet wie eine lingerfristige Perspektive in
Richtung sozialokologische Transformation. Nach der Krise wire dann
vor der Krise, und die politische Spaltung Europas entlang 6konomischer
Bruchlinien wiirde weitere Integrationsschritte blockieren. Die Wider-
spriiche und manifesten Fehlschlige des ,weiter so“ haben in den EU-
Kernlidndern bereits jetzt zum Entstehen bzw. weiteren Aufstieg rechtsna-
tionalistischer, oftmals auch rassistischer Parteien gefithrt — beispielsweise
zur Herausbildung der Alternative fiir Deutschland (AfD) oder zum
deutlichen Aufschwung des franzésischen Front National.

Der EU-Integrationsprozess ist an seinem Scheideweg angekom-
men. Welche Option sich auch immer durchsetzen wird, die Folgen fiir
die osterreichische Okonomie und Gesellschaft werden erheblich sein.

Zur Idee und Entstehung des vorliegenden Buches

Inhaltlicher Schwerpunkt des vorliegenden Bandes ist die Analyse
der sozialen, politischen und 6konomischen Entwicklungen in Oster-
reich seit dem EU-Beitritt. Dabei dringt sich notwendigerweise die Frage
auf: Was hat Osterreich der Beitritt zur EU gebracht? Damit ist implizit
auch die Frage von Entwicklungsszenarien ohne EU-Beitritt angeschnit-
ten. Es ist allerdings nicht méglich zu beschreiben, wie sich die sozialen,
politischen und dkonomischen Entwicklungen ohne einen EU-Beitritt
gestaltet hitten. Es konnen zwar Vermutungen angestellt werden, jedoch
sind Aussagen wie ,,Ohne den EU-Beitritt wire das BIP-Wachstum in
Osterreich um jihrlich 2% hoher gewesen® letztendlich mit grofer Unsi-
cherheit belegt.

Vergleiche mit anderen (Nicht-EU-)Lindern, die vor Osterreichs
EU-Beitritt dhnliche Entwicklungen aufgewiesen haben, kénnten helfen,
allerdings wire auch hier die Annahme vonnéten, dass sich Osterreich
ohne den EU-Beitritt dhnlich entwickelt hitte — zweifelsohne eine sehr
starke Annahme. Daher verzichtet dieser Band auf kontrafaktische Spe-
kulationen. Stattdessen versucht er, die inneren und dufleren Krifte, die
auf die polit-6konomischen und gesellschaftlichen Prozesse und Struk-
turen einwirk(t)en, in ihrer Interaktion sowie die daraus resultierenden
Kontinuititen und Verinderungen herauszuarbeiten. Das Herangehen
des Bandes ist interdisziplindr und methodisch vielfiltig.
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Diese Herangehensweise soll den Leserinnen und Lesern einen viel-
schichtigen Blick auf die politischen, 6konomischen und sozialen Ent-
wicklungen seit dem &sterreichischen EU-Beitritt erméglichen. Die
AutorInnen des Bandes sind unterschiedlichen sozialwissenschaftlichen
Disziplinen zuzuordnen, teils wiirden sie sich auch tiberdisziplinir als
GesellschaftswissenschaftlerInnen verstehen. Sie bringen damit unter-
schiedliche sozialwissenschaftliche Zuginge zum Tragen. Wihrend etwa
post-keynesianische Sichtweisen die zentrale Referenz des Beitrags zur
Geld- und Wihrungspolitik von Blaha bilden, bezieht sich beispielsweise
Angel im Beitrag zu sozialen Klassen und Lebenslagen auf Ansitze in der
Tradition von Weber und Marx. Indem die Autorinnen und Autoren —
innerhalb eines sozialwissenschaftlichen Rahmens — jeweils unterschied-
liche Perspektiven einnehmen und verschiedene thematische Schwer-
punkte in ihren Beitrigen setzen, erschliefit sich das Zusammenwirken
unterschiedlicher gesellschaftlicher Prozesse.

In einzelnen Fragen — wie beispielsweise bei der Bewertung der Sozi-
alpartnerschaft — kommen Autorlnnen bei ihren Analysen auch zu unter-
schiedlichen Einschitzungen. Hier wird keine Homogenitit angestrebt.
Der Band versteht sich als ein mit empirischen Befunden und theoreti-
schen Beziigen fundierter Beitrag zu einer Diskussion iiber die politische
Okonomie Osterreichs.

Der Inhalt des Buches ist in drei Themenbereiche gegliedert. Im
ersten Themenbereich ,Verinderungen im Akkumulations- und Ent-
wicklungsmodell Osterreichs: Die Makroperspektive und die Sektoren*
werden insbesondere die konomischen Verhiltnisse sowie ihre Verinde-
rungen und Kontinuititen diskutiert. Der zweite Themenbereich ,,Ver-
dnderungen des politischen Modells und der Politikfelder” behandelt die
Politiken, welche die sozialen und 6konomischen Entwicklungen geprigt
haben und welche zum Teil bis heute fortwirken. Im dritten Themenbe-
reich ,,Wer sind die Gewinnerlnnen und VerliererInnen?* wird danach
gefragt welche Gruppen innerhalb der Gesellschaft von den politischen,
sozialen und 6konomischen Vorgingen und Handlungsweisen profitiert
bzw. welche dadurch verloren haben.

Die Idee zu diesem Buch ist im BEIGEWUM bzw. dessen Umfeld
aus dem Wunsch entstanden, einen méglichst umfassenden Uberblick
iiber die politische Okonomie Osterreichs seit dem EU-Beitritt zu
geben. Damit greifen wir eine Frage auf, die den Verein seit vielen Jah-
ren beschiftigt. Bereits in die aufkommende Beitrittsdiskussion interve-
nierte der BEIGEWUM (1988) mit der Publikation ,AuswEG Europa?“.
Darin wurden Alternativen zur Beitrittslinie just auf dem Gebiet der



Wirtschaftspolitik diskutiert, auf dem die BeftirworterInnen in Indus-
trie und Parteien bislang alle Argumente auf ihrer Seite zu haben schie-
nen. Gleich nach dem Beitritt erschien mit dem Konferenzband , Wege
zu einem anderen Europa® (BEIGEWUM 1996) eine gebiindelte Kritik
an der makrodkonomisch restriktiven Orientierung der Wirtschafts- und
Wihrungsunion.

Angesichts der geringen Verinderung dieser prinzipiellen Orientie-
rung blieben die dort beschriebenen Probleme auf der Tagesordnung,
sodass sie fiir den BEIGEWUM zu stindigen Begleitern wurden. Zuletzt
wurde im Debattenforum des Kurswechsel 1/2014 nicht nur die Entwick-
lung der Europa-Debatte im BEIGEWUM nachgezeichnet, sondern
auch die prinzipielle Frage der Einschitzung der Krifte- und Machtver-
halenisse behandelt (Weber 2014: 90): , Liegt das Festhalten an der neo-
liberalen Wirtschaftspolitik an unzureichender Verinderung der sie stiit-
zenden Krifteverhiltnisse oder ist die EU ein von den Krifteverhiltnissen
verselbstindigtes Bollwerk einer konstitutionalisierten Agenda?* Dieses
Buch kann daher auch als eine Art Zwischenbilanz nach 20 Jahren EU-
Beitritt gesehen werden, auch wenn es auf die Frage selbst keine abschlie-
8ende Antwort geben kann.

Die unterschiedlichen Analyseperspektiven werden von Leitfragen —
nach KernakteurInnen, nach Mustern der Verinderung und Kontinuitit,
nach Gewinnerlnnen und VerliererInnen der polit-6konomischen Pro-
zesse der letzten zwei Jahrzehnte — zusammengehalten. Die Erstellung
des Bandes war von einer intensiven Diskussion von HerausgeberInnen
und Autorlnnen begleitet.

Wir bedanken uns bei allen Autorinnen und Autoren, die an die-
sem Buch mitgewirkt haben, und wiinschen viel Freude beim Lesen!
Unser spezieller Dank gilt Magdalena Schrott, die zahlreiche Aufgaben
der Schlussredaktion {ibernommen hat.
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UND ENTWICKLUNGSMODELL OSTERREICHS:
DIE MAKROPERSPEKTIVE UND DIE SEKTOREN
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20 JAHRE OSTERREICH IN DER EU -
NEOLIBERALE REGULATIONSWEISE UND
EXPORTGETRIEBENES AKKUMULATIONSREGIME

Einleitung

Von den 1950er Jahren bis Mitte der 1970er Jahre war Osterreich
durch eine Regulationsweise geprigt, die international ,Fordismus®
genannt wurde und durch einen Klassenkompromiss zwischen Arbeit
und Kapital sowie einen aktiv in das Wirtschaftsgeschehen eingreifen-
den Staat gekennzeichnet war. Die 6sterreichische Ausprigung wird oft
als ,,Austro-Keynesianismus® bezeichnet. In den 1970er Jahren geriet die-
ses Regime jedoch weltweit in eine Krise, nach und nach wurden wich-
tige Elemente aufgegeben. An die Stelle des Fordismus trat eine neolibe-
rale Regulationsweise, deren wesentliche Merkmale die Deregulierung
des Finanzsektors und der internationalen Handels- und Kapitalstrome
(,Globalisierung®) waren. Dies fithrte zu einer deutlichen Verschie-
bung der Einkommensverteilung von Arbeit zu Kapital. Osterreich ging
dabei — mit etwas Verspitung — einen dhnlichen Weg wie die meisten
anderen Linder. Die korporatistische Struktur Osterreichs blieb zwar in
wichtigen Elementen erhalten, sie passte sich jedoch an die neoliberale
Regulationsweise an. Der Beitritt zur Europiischen Union am 1. Jin-
ner 1995 war einerseits eine logische Folge dieser Entwicklung und stellte
andererseits einen wichtigen Meilenstein fiir den Umbau der Regulati-
onsweise dar.

Durch den EU-Beitritt erhielt die Regulationsweise in Osterreich
eine neue, supranationale Dimension. MafSgebliche wirtschaftspoliti-
sche Kompetenzen wurden an die EU-Ebene abgegeben, deren wirt-
schaftspolitische Architektur in ihrem Selbstverstindnis zutiefst neolibe-
ral ist. Begleitet wurden diese Entwicklungen durch die Herausbildung
eines finanzdominierten Akkumulationsregimes. Die Linder der EU —
wie auch weltweit — antworteten dabei unterschiedlich auf die chroni-



sche Schwiche der Inlandsnachfrage, deren wesentliche Ursachen die
zunehmende Polarisierung der Einkommen und die Deregulierung der
Finanzmirkte war. In Osterreich und einigen anderen Lindern wurde
die Nachfrageschwiche durch Exporte kompensiert. Die ,Finanzialisie-
rung®, worunter eine Reihe von Phinomenen, die mit der Deregulie-
rung der Finanzmirkte verbunden sind, verstanden werden kann, fithrte
hier nicht zu einem starken Anstieg der Haushaltsverschuldung wie in
den angelsichsischen Lindern, war jedoch im Unternehmenssektor und
bei den Banken deutlich sichtbar. Den Lindern mit exportgetriebener
Akkumulation standen diejenigen Linder gegeniiber, in denen stagnie-
rende Einkommen durch Kreditwachstum ausgeglichen wurden. Die
beiden Akkumulationsregime bedingten einander und basierten beide
auf zunehmender Verschuldung: im kredit-getriebenen Modell auf der
Inlandsverschuldung, im exportgetriebenen Modell auf der Verschul-
dung der Handelspartner.

Eine Zeitlang wurde diese Strategie in Osterreich als sehr erfolgreich
angesehen. Die Wachstumswirkungen des EU-Beitritts und der folgen-
den Integrations- und Vertiefungsschritte in der EU wurden in zahlrei-
chen Studien positiv bewertet. Als Folge der oben genannten Entwicklun-
gen begannen sich jedoch ab dem Inkrafttreten der Wihrungsunion 1999
makrodkonomische Ungleichgewichte zu entwickeln, die wesentlich zur
groflen Rezession 2008/09 und der nachfolgenden , Eurokrise® beitrugen.
Mit der Krise gerieten die neoliberale Regulationsweise und das export-
getricbene Akkumulationsregime in Schwierigkeiten. Die wirtschaftspo-
litische Architektur der EU wirkte dabei krisenverstirkend. Die Fiskalre-
geln, die Umsetzung sogenannter ,,Strukturreformen und der Druck zur
Anpassung der Wettbewerbsungleichgewichte iiber eine Deflation in den
Defizitlindern fiihrten zu einer tiefen Krise im Euroraum. Das export-
getriebene Wachstum Osterreichs hingt jedoch davon ab, dass andere
Lander sich verschulden. Der Ausfall der Nachfrage aus den siideuropi-
ischen Landern wurde zwar teilweise durch die Importnachfrage aufSer-
europiischer Schwellenlinder und der USA ausgeglichen. Es zeigt sich
aber, dass die Abhingigkeit von der Méglichkeit und der Bereitschaft des
Auslands, sich zu verschulden, permanent krisenanfillig ist. Zum Zeit-
punkt des Verfassens dieses Artikels wichst die Wirtschaft im Euroraum
und in Osterreich weiterhin kaum und droht sogar in eine Deflation
abzurutschen.

Dieser Beitrag zeichnet die Entwicklung in Osterreich hin zu einer
neoliberalen Regulationsweise und einem exportgetriebenen Akkumu-
lationsregime nach. Diese Entwicklung wird in einen breiteren interna-



tionalen Kontext, insbesondere in Verbindung mit dem Beitritt zur EU
und deren wirtschaftspolitischer Architektur, gestellt. Danach werden die
wesentlichen Elemente des exportorientierten Akkumulationsregimes in
Osterreich — die Nachfrageschwiche als Folge einer zunehmend ungleich
werdenden Verteilung und die Abhingigkeit von der Verschuldung des
Auslands — dargestellt. Der Trend zur Finanzialisierung wird dabei in
einem eigenen Abschnitt behandelt. Abschlieflend werden die wichtigs-
ten Punkte zusammengefasst und Schlussfolgerungen abgeleitet.

Der Neoliberalismus -

eine neue (weltweite) Regulationsweise

Die Transformation der 6sterreichischen Wirtschaft hin zu einer
neoliberalen Regulationsweise fand im Gleichlauf mit den Verinderun-
gen im internationalen Umfeld statt. Der Zeitabschnitt von den 1950er
bis zur Mitte der 1970er Jahre — oft als ,,Fordismus“ bezeichnet (Aglietta
1979, Lipietz 1985, Boyer 1990) — war durch einen Klassenkompromiss
zwischen Kapital und Arbeit und einen aktiven Staat gekennzeichnet.
Die internationale Wirtschaftsordnung wurde durch das System der fes-
ten Wechselkurse (,Bretton Woods“) stabilisiert. Die meisten Staaten
hatten einen expandierenden 6ffentlichen Sektor, der die Infrastrukeur
zur Verfiigung stellte, und die Regierungen reagierten auf Abschwiinge
mit antizyklischer Fiskalpolitik. Diese Periode des raschen Wachstums
endete Mitte der 1970er Jahre. Die lang anhaltende Phase der Vollbe-
schiftigung hatte die ArbeiterInnenschaft in eine starke Position versetzt
und fithrte zu einem Aufwirtsdruck auf das Lohnniveau. Arbeitskon-
flikte nahmen zu, was in Kombination mit dem zunehmenden internati-
onalen Wettbewerb die Profite verringerte (Glyn et al. 1988). In der Folge
reduzierten die Unternehmen ihre Investitionstitigkeit und die Produk-
tivitdtsentwicklung verlangsamte sich. Die 6konomische Krise wurde
durch einen sprunghaften Anstieg der Rohstoffpreise und den Olpreis-
schock verschirft. Die daraus resultierende importierte Inflation trieb die
Lohn-Preis-Spirale weiter an. Diese Entwicklungen fiihrten zu einer lin-
ger anhaltenden Phase mit geringem Wirtschaftswachstum, hohen Preis-
steigerungen und zunehmenden Arbeitslosenzahlen. In der Politischen
Okonomie (Smithin 1996, Glyn 2006) wird mitunter argumentiert, dass
die Militanz der ArbeiterInnenbewegung und der Anstieg der Inflation
(der den Realzins in den 1970ern teilweise sogar negativ werden lief3)
dazu gefiihrt haben, dass das Industriekapital den Waffenstillstand mit
der ArbeiterInnenschaft aufléste und sich mit dem Finanzkapital verbiin-
dete. Diese neue Allianz beendete die keynesianische Wirtschaftspolitik.
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Ab dem Ende der 1970er Jahre kam es in mehreren Bereichen zu einem
Umschwung hin zu einer neoliberalen Politik.

Mit dem wiedererwachten Vertrauen in die Mirkte verschob sich der
Schwerpunkt der Wirtschaftspolitik von der Sicherung der Vollbeschifti-
gung, dem alten keynesianischen Ziel, hin zu Preisstabilitit und ,soliden
Staatsfinanzen®, auch wenn dies Massenarbeitslosigkeit nach sich zog.
Nachfragepolitik wiirde nach Ansicht der immer dominanter werdenden
neoliberalen Theorie nur kurzfristig wirken. Langfristig konne hingegen
die Arbeitslosigkeit nur durch Arbeitsmarktreformen und Lohnflexibili-
tit erreicht werden, so das neue Credo. Auch die Rolle des Staates wurde
neu definiert. Privatisierungen und Deregulierungen sollten dazu fiihren,
dass der Staat nur mehr fiir den ,,Ordnungsrahmen® der Wirtschaft ver-
antwortlich ist. Die wesentlichsten Anderungen der neoliberalen Politik
betrafen die Finanzmirkte und den internationalen Handel. Das System
von Bretton Woods wurde zugunsten flexibler, vom Markt bestimmter
Wechselkurse und der Deregulierung des internationalen Handels mit
Giitern und Dienstleistungen sowie der Kapitalstrome ersetzt. Die ,,Glo-
balisierung® bekam damit vor allem ab den 1990er Jahren einen enormen
Aufschwung. Die Finanzmirkte wurden in allen wichtigen Industrielin-
dern vollig dereguliert. Starke Schwankungen von Vermégens- und Roh-
stoffpreisen sowie Wechselkursen sowie etliche Finanz- und Zahlungsbi-
lanzkrisen waren die Folge. Insgesamt kam es durch den Umschwung in
der Wirtschaftspolitik zu einer Machtverschiebung von Arbeit zu Kapi-
tal. Diese fand in fallenden Lohnquoten ihren Ausdruck. Der sinkende
Organisationsgrad der Gewerkschaften, die demoralisierende Wirkung
der Arbeitslosigkeit und das hohere Drohpotenzial des Kapitals durch die
Méglichkeit von Produktionsverlagerungen spielten dabei eine wesentli-
che Rolle. In Osterreich war auch der im internationalen Vergleich beson-
ders flexible Arbeitsmarkt fiir die schwache Lohnentwicklung mafSgeb-
lich verantwortlich (vgl. Pernicka/Stadler in diesem Band).

Die neoliberale wirtschaftspolitische Architektur der EU

Die neoliberale Regulationsweise manifestierte sich auch in der
Ausgestaltung der wirtschaftspolitischen Architektur der Europiischen
Union. Maastricht-Vertrag, Stabilitits- und Wachstumspake, Dienstleis-
tungsrichtlinie und Fiskalpakt folgen alle einer neoliberalen Logik. Das
wirtschaftspolitische Paket der Wirtschafts- und Wihrungsunion bein-
haltet folgende Elemente: Erstens ist die Fiskalpolitik auf nationaler
Ebene durch die Fiskalregeln in ihrem (antizyklischen) Handlungsspiel-
raum eingeschrinkt. Mittlerweile geht die EU so weit, mittelfristig ausge-



glichene Staatsbudgets in der Verfassung verankern zu wollen. Zweitens
existiert keine stabilitdtspolitisch relevante europiische Fiskalpolitik. Das
EU-Budget ist mit einem Prozent des Bruttoinlandsprodukts gedeckelt
und geht zum iiberwiegenden Teil in Bereiche, die kaum kurzfristig unter
Konjunkturgesichtspunkten mobilisierbar sind. Drittens wird die Geld-
politik zentral von einer unabhingigen Europiischen Zentralbank (EZB)
durchgefiihrt und orientiert sich am tibergeordneten Ziel der Preisstabi-
licdt (und nicht an einem Beschiftigungs- oder Wachstumsziel). Viertens
wurden die Geld- und Finanzmirkte integriert. Kapitalverkehrskontrol-
len wurden abgeschafft und Bankenverflechtungen zwischen den Staa-
ten gefordert. Fiinftens sollten die Arbeitsmirkte flexibel werden. Dieser
letzte Bereich war lange Zeit schwierig flichendeckend umzusetzen, da
die Sozial- und Arbeitsmarktpolitik in den Kompetenzbereich der Nati-
onalstaaten fillt. So blieben in Osterreich wesentliche Elemente der Sozi-
alpartnerschaft erhalten, wobei ihr Spielraum innerhalb der neoliberalen
Architektur der EU allerdings erheblich eingeschrinkt wurde (vgl. Télos
in diesem Band). EU-Kommission und EZB haben lange vehement auf
die Deregulierung der Arbeitsmirkte gedringt. Nicht zuletzt wird auch
die Krise dafiir genutzt, um die Forderung nach , Strukturreformen® auf
dem Arbeitsmarkt durchsetzbarer zu machen.

Hinter diesem wirtschaftspolitischen Paket steht die Annahme, dass
deregulierte Mirkte effizient sind und Staatsinterventionen keine 6ko-
nomische oder soziale Funktion haben, sondern politisch motiviert sind.
Der Forderung nach Arbeitsmarktflexibilitit kommt im Rahmen dieses
Pakets eine Schliisselrolle zu: In der Wirtschaftspolitik wird oft zwischen
Fiskalpolitik, Geldpolitik, Wihrungspolitik und Lohnpolitik als zentrale
Felder unterschieden. In der EU sind die ersten drei Handlungsfelder
paralysiert: Fiskal-, Geld- und Wihrungspolitik konnen nicht auf natio-
nalstaatlicher Ebene eingesetzt werden. Im Fall von Schocks kann daher
nur die Lohnpolitik die Rolle des Stof$dimpfers iibernehmen. Aus keyne-
sianischer Sicht wurde dieses Paket heftig kritisiert. Der zentrale Kritik-
punke dabei ist, dass die Lohnflexibilitdt die ihr zugedachte Rolle nicht
spielen kann. Selbst wenn es gelingen wiirde, Lohne zu flexibilisieren,
wirken Lohnsenkungen in der Krise oft kontraproduktiv: Sie reduzie-
ren die Kaufkraft der Haushalte. Lohnsenkungen reduzieren daher nicht
notwendigerweise die Arbeitslosigkeit (Bhaduri/Marglin 1990). Keynesi-
anerlnnen sind auch skeptisch, was die Kapitalmobilitit betrifft. Deregu-
lierte Finanzmirkte tendieren zu tiberhdhten Schwankungen. Der freie
Kapitalverkehr fithrt daher zu stirkeren Finanz- und Immobilienzyklen.
Die Fiskalpolitik ist aus keynesianischer Sicht dagegen ein zentrales Sta-
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bilisierungsinstrument. Marktwirtschaften tendieren nicht von selbst zu
einem Vollbeschiftigungsgleichgewicht. Es gibt daher keinen Grund zu
erwarten, dass ein ausgeglichenes Budget mit einem hohen Beschifti-
gungsniveau vereinbar ist.

Durch den Druck auf die Lohne und die Schwichung der Inlands-
nachfrage hat die Gesamtarchitektur der EU eine deflationire Tendenz:
Es sind die Linder mit einem Auflenhandelsdefizit, die den Anpassungs-
druck spiiren, wihrend die Uberschusslinder ihre Wirtschaftspolitik
hingegen (scheinbar) nicht verindern miissen. Die Anpassung der Defi-
zitlinder erfolgt jedoch tiber die Dimpfung der Inlandsnachfrage und
sinkende Lohne. Wiirden sich hingegen die Uberschusslinder anpas-
sen, dann miissten sie die Nachfrage ankurbeln und die Léhne erhohen.
Der asymmetrische Anpassungsdruck bedeutet daher, dass die Anpas-
sung nach unten, in Richtung Stagnation, anstatt in Richtung Wachs-
tum erfolgt. Dieser Umstand ist eine wesentliche Ursache der anhalten-
den konjunkturellen Schwiche in der EU.

Die Krise wurde dazu genutzt, wirtschaftspolitische Spielrdume
durch schwer abinderbare Regeln weiter einzuschrinken. Demokrati-
sche Entscheidungsprozesse wurden dadurch weiter ausgehohle. Durch
die Machtverschiebung hin zu Finanzministerien und EU-Kommission
(insbesondere der Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen) wurde die
wirtschaftspolitische Architektur der EU autoritirer und zunehmend
maskuliner: Die wirtschafts- und finanzpolitischen Institutionen sind
nicht nur in einem stirkeren Ausmaf§ von Minnern dominiert als andere
Teile der Biirokratie, sondern sind auch von stark mannlichen Normen
und Traditionen geprigt (Klatzer/Schlager 2013).

Finanzdominiertes Akkumulationsregime:
schuldengetriebenes und exportgetriebenes
Wachstumsmodell

Wihrend die neoliberale Restrukturierung der Regulationsweise
weltweit relativ erfolgreich war, verlief die makrookonomische Ent-
wicklung nicht nach den Vorstellungen der neoliberalen Theorie. Stei-
gende Profite sollten demnach zu héheren Investitionen und damit zu
einem (profitgetriebenen) Wachstumsprozess fithren. Dieser Effekt trat
nicht ein oder war weitaus schwicher als die gleichzeitige Dimpfung der
Konsumausgaben. Die Polarisierung der Einkommensverteilung bedeu-
tet, dass fir breite Bevolkerungsschichten, z.B. fiir den reprisentativen
ArbeitnehmerInnenhaushalt, die Realeinkommen kaum wachsen. Einen
weiteren Faktor fur die schwache Investitionsnachfrage stellten die Dere-



gulierung und das enorme Wachstum des Finanzsektors dar, die dazu
fiihrten, dass Finanzanlagen oftmals profitabler waren als realwirtschaft-
liche Investitionen.

Der chronische Nachfragemangel wurde in den einzelnen Lindern
auf unterschiedliche Art kompensiert. Aus makroskonomischer Perspek-
tive haben sich dabei innerhalb des finanzdominierten Akkumulationsre-
gimes zwei Wachstumsmodelle herausgebildet: ein kreditgetriebenes und
ein exportgetriebenes (Stockhammer 2010, 2011, 2012, Hein 2012, 2013).
Die USA und Grofibritannien sind Beispiele fiir Ersteres, wihrend etwa
Deutschland, China und Osterreich das zweite Modell verfolgen. In der
ersten Landergruppe wurde die Polarisierung der Einkommensverteilung
durch Konsum- und Immobilienkredite ausgeglichen. Moglich wurde
das durch die Deregulierung des Finanzsektors, durch Vermégens- und
Immobilienpreisblasen und durch Kapitalzufliisse (aus den exportgetrie-
benen Lindern). In der zweiten Gruppe wurde die fehlende Inlandsnach-
frage durch Exportwachstum ersetzt. Auch das exportgetriebene Modell
basiert jedoch auf Finanzialisierung: Damit die exportgetriebenen Lin-
der wachsen konnen, muss es andere Linder geben, die Leistungsbilanz-
defizite aufweisen. Ein Land mit Leistungsbilanzdefiziten muss Kapital
importieren, sodass seine Auslandsverschuldung steigt. Sowohl das kre-
ditgetriebene als auch das exportgetriebene Wachstumsmodell beruhen
daher auf wachsender Verschuldung; fiir Ersteres ist es Verschuldung der
eigenen Haushalte, fiir Zweiteres die Verschuldung der Handelspartner.

Im Fall einer Krise macht es einen groflen Unterschied, ob die Ver-
schuldung im eigenen Land stattfand oder ob es sich um Auslandsver-
schuldung handelt. Letzteres setzt das Land der Gefahr einer Kapitalflucht
aus, wie die Linder Siideuropas im Zuge der Euro-Krise schmerzhaft
erfuhren. Kreditgetriebenes Wachstum und exportgetriebenes Wachs-
tum stellen unterschiedliche Reaktionen auf dasselbe zugrundeliegende
Phinomen dar — die Nachfrageschwiche infolge der Deregulierung des
Finanzsektors und der Polarisierung der Einkommensverteilung. Gemif3
dieser Analyse sind Verinderungen der Einkommensverteilung zentral
mit der Entstehung makroskonomischer Ungleichgewichte verbunden,
die eine wesentliche Ursache der Krise sind. In der EU wurde die Krise
durch das neoliberale wirtschaftspolitische Regime verschlimmert. Die
gemeinsame Wihrung und der blinde Glaube an die Lohnflexibilitit als
zentralen Anpassungsmechanismus erméglichten die Entstehung dieser
Ungleichgewichte (Ederer/Reschenhofer 2013). Ab 2010 fiihrten drasti-
sche SparmafSnahmen, die Schrumpfung des 6ffentlichen Sektors und



der Abbau von sozialstaatlichen Leistungen zu einer schweren sozialen
Krise in den siideuropiischen Lindern.

Finanzialisierung in Osterreich

Der Begriff , Finanzialisierung® beschreibt die zunehmende Bedeu-
tung von Finanztransaktionen, von finanziellen Motiven und von Finanz-
insitutionen. Die Finanzialisierung betrifft dabei verschiedene Sektoren
auf unterschiedliche Art und Weise. Im nicht-finanziellen Unterneh-
menssektor sind die Zunahme von Finanzinvestitionen auf Kosten von
Realinvestitionen sowie die zunehmende Ausschiittung von Gewinnen
und steigende Zinszahlungen wichtige Merkmale (Stockhammer 2004,
Orhangazi 2008, Dallery 2009). Fiir den Haushaltssektor sind eine
zunchmende Verschuldung (zumeist fiir Eigenheime) und die Bedeutung
von Finanzanlagen im Zuge der privaten Altersvorsorge zu betonen. Im
Finanzsektor zihlen die sinkende Bedeutung von Unternehmenskrediten
und die damit verbundene Verlagerung der Kreditvergabe hin zu den pri-
vaten Haushalten zu den wichtigen Merkmalen. Ein weiteres Phinomen
besteht in der Zunahme des Anteils von Nicht-Zinseinkommen (Ertrige
aus Wertpapieren sowie Provisionen und Gebiihren) an den gesamten
Bankenprofiten (Ertiirk/Solari 2007, dos Santos 2009, Lapavitsas 2009).
In Osterreich war die (binnenorientierte) Finanzialisierung weniger stark
ausgeprigt als in anderen Lindern. Anders allerdings die externe Finanzi-
alisierung: Beteiligungen 6sterreichischer Unternehmen in Ost- und Siid-
osteuropa, insbesondere im Bankensektor, spielten eine grofle Rolle.

Aktivititen, die mit der Finanzialisierung in Verbindung stehen,
werden iiberwiegend von grofleren Unternehmen durchgefiihre, die
meist als Aktiengesellschaften organisiert sind. Die linke Seite von Abbil-
dung 1.1 zeigt, dass die Finanzanlagen von AGs (exkl. Banken und Ver-
sicherungen) einen steigenden Trend im Vergleich zu Sachanlagen (inkl.
immateriellen Vermogensgiitern) aufweisen und Letztere auch in der
Hohe bereits tibertreffen. Der Grof3teil der Finanzanlagen ist allerdings
auf Beteiligungen und Anteile an verbundenen Unternehmen zuriickzu-
fithren. Diese konnen unter anderem auch Unternehmensanteile im Aus-
land beinhalten, wodurch die Unterschiede zwischen Finanzialisierung
und internationaler Arbeitsteilung verschwimmen. Die 8sterreichischen
Direktinvestitionen spiegeln sich daher unmittelbar in diesem Anstieg.



Abbildung 1.1: Finanzanlagen im Verhéltnis zu Sachanlagen und Imma-
teriellen Vermdgensgegenstdnden (links) und Dividenden in Prozent der
Umsatzerlose (rechts) von Aktiengesellschaften
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QUELLE: STATISTIK AUSTRIA.

Ein weiterer Indikator, der in Zusammenhang mit der Finanziali-
sierung steht, ist die Gewinnausschiittung von Unternehmen. So stiegen
die Dividenden von Aktiengesellschaften im Verhiltnis zu den Umsatzer-
16sen in den letzten Jahren merklich (sieche Abbildung 1.1, rechts). Unter
die AGs fallen auch Unternehmen aus Sektoren wie ,Immobilien” oder
»Unternehmensberatung®. Diese Sektoren beziehen grofie Teile ihrer Ein-
nahmen aus Beteiligungen oder anderen Finanzanlagen, die nicht in den
Umsatzerldsen enthalten sind, wodurch das Verhiltnis der Dividenden zu
den Umsatzerldsen schwer zu interpretieren ist. Die Grafik zeigt jedoch,
dass in den Industrie-Sektoren, wie in der verarbeitenden Industrie und
der Energieversorgung, die Dividenden ebenfalls einen steigenden Trend
aufweisen. Obwohl diese beiden Sektoren den Hauptteil ihrer Einnah-
men aus Umsitzen beziehen sollten, sind auch hier die Einnahmen aus
dem Finanzgeschift (Einnahmen aus Beteiligungen oder verbundenen
Unternehmen) in den letzten Jahren stark gestiegen. Dabei diirften die
Beteiligungen in Ost- und Stidosteuropa eine bedeutende Rolle spielen.
Diese Einnahmen fithren somit zu steigenden Profiten der inlindischen
Unternehmen, werden aber nicht fiir Investitionen genutzt, sondern viel
mehr in Form von Dividenden ausgeschiittet. Dadurch ergibt sich eine
Verbindung zwischen der Globalisierung und der Finanzialisierung (Mil-
berg/Winkler 2010). In der verarbeitenden Industrie ist der Trend der
steigenden Dividenden erst mit Ende der 1980er Jahre aufgekommen
(Cetkovi¢/Stockhammer 2010).
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Ein Blick auf die Finanzierungsstruktur der nicht-finanziellen Kapi-
talgesellschaften zeigt, dass Kredite von inlindischen finanziellen Kapi-
talgesellschaften bis Anfang der 2000er Jahre relativ wichtig waren. Mit
der EU-Integration und der gemeinsamen Wihrung verloren sie jedoch
an Bedeutung. Auf der anderen Seite zeigt sich, dass die Unternehmen
vermehrt Kreditlinien aus dem Ausland in Anspruch genommen haben
und dass auch die Finanzierung iiber den Kapitalmarkt deutlich gestie-
gen ist (Andreasch et al. 2009).

Die sinkende Bedeutung der Kredite inlindischer Banken fiir die
Unternehmensfinanzierung spiegelt sich in den Anderungen in der Struk-
tur der Aktiva des Bankensektors. In den frithen 2000er Jahren kam es zu
einem rasanten Abfall der Kredite an inlindische nicht-finanzielle Unter-
nehmen im Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt (siche Abbildung 1.2,
links). Auf der anderen Seite verzeichneten die Kredite an inlindische
Haushalte zwischen 1995 und 2013 einen Anstieg von rund 25 Prozent des
BIP auf iiber 40 Prozent, wobei die stirkste Zunahme im Zeitraum 2004-
2005 erfolgte. Die Banken waren auch verstirkt in den Handel mit Wert-
papieren involviert, wodurch sich deren Anteil an der Bilanzsumme bis
2008 deutlich steigerte. Insgesamt stieg die aggregierte Bilanzsumme des
osterreichischen Bankensektors von ca. 230 Prozent des Bruttoinlands-
produkts im Jahr 1996 auf rund 380 Prozent im Jahr 2008.

Abbildung 1.2: Aktiva des Bankensektors in Prozent des Bruttoinlands-
produkts (links) sowie Zins- und Nicht-Zinsertrage des Bankensektors in
Prozent der Betriebsertrage (rechts)

80

70
60
50
40
30
20
10
0
o o A=l =3 (=1 (=1 =1 =3 — —
I N - T~ v N I - I =
O Sonstiges Nettozinsertrag (linke Achse)
D Beteiligungen & Anteile an verbundenen Unt. Ertr. aus Wertpap. und Beteilig. (r. A.)
B Wertpapiere — — — - Saldo aus Provisionsgeschift (r. A.)
M Forderungen an inl. Privac-Haushalee ~— —eemmeeee Saldo aus Finanzgeschiften (r. A.)
M Forderungen an inl. Nichtfinanz-Unt. — - — - = Sonst. betriebl. Ertriige (r. A.)

QuEeLLEN: OENB, STATISTIK AUSTRIA.



140

120

100

o

'S
S

N
S

0

0

||II||I
[] A (A4 H [
iiazi;ﬁ's

9596979899 00010203 04050607080910111213

Mit der verinderten Struktur der Banken-Aktiva ging auch eine
geinderte Einkommensstruktur des Bankensektors einher, wobei eine
Verschiebung von Zinseinnahmen zu Nicht-Zinseinnahmen festzustellen
ist (siche Abbildung 1.2, rechts). Der Nettozinsertrag betrug 1995 noch
tiber 60 Prozent der Betriebsertrige und ist bis 2008 auf 40 Prozent abge-
sunken. Gleichzeitig verschob sich der Zinsertrag vom Inlands- zum Aus-
landsgeschift. Wurden 2000 nur rund 16 Prozent des Zinsertrages im
Ausland erwirtschaftet, waren es 2007 bereits iiber 70 Prozent (Schuh
2008). Unter den Nicht-Zinseinnahmen weisen vor allem Ertrige aus
Wertpapieren und Beteiligungen sowie Ertrige aus dem Provisionsge-
schift (z.B. Wertpapier- oder Dienstleistungsgeschift) bis zum Ausbruch
der Kirise einen starken Anstieg auf.

Hinter den Zinsertrigen aus dem Ausland steht die dynamische Ent-
wicklung der Auslandsaktiva vor der Krise (siche Abbildung 1.3, links).
Zwischen 2002 und 2008 war der rasante Anstieg der Forderungen an das
Ausland auch hauptsichlich fiir die steigende Bilanzsumme verantwort-
lich. Dazu zihlen einerseits Forderungen an Kreditinstitute, wobei darun-
ter auch die Geschifte mit den Tochterbanken im Ausland fallen (Posch
2005). Andererseits sind die Kredite an auslindische Nicht-Banken eben-
falls stark gestiegen, wobei hier auch direkt grenziiberschreitende Kredite
aus Osterreich vergeben wurden. Insgesamt nahmen in diesem Zeitraum
die Aktiva im Ausland deutlich stirker zu als die Passiva.

Abbildung 1.3: Auslandsaktiva des osterreichischen Bankensektors
in Prozent des Bruttoinlandsprodukts
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Die Entwicklung der Auslandsaktiva ist weitgehend auf den Raum
Ost- und Stidosteuropa konzentriert. Wihrend die konsolidierten Aus-
landsforderungen 6sterreichischer Banken gegeniiber den alten EU-Mit-
gliedstaaten zwischen 2005 und 2007 im Vergleich zum 6sterreichischen
Bruttoinlandsproduke relativ leicht gestiegen sind, verzeichneten sie im
selben Zeitraum einen enormen Anstieg gegeniiber Ost- und Stidost-
europa (NMS [New Member States]-11 und andere CESEE in Abbil-
dung 1.3, rechts). Die hdchsten Anteile hatten die Tschechische Repub-
lik, Ruminien oder Ungarn (Binder 2009). Die 6sterreichischen Banken
spielten auch eine fithrende Rolle bei der stark gestiegenen Verschuldung
privater Haushalte in der Region Ost- und Stidosteuropa, wo in mehre-
ren Lindern die Haushaltsverschuldung die treibende Kraft hinter der
wirtschaftlichen Dynamik vor der Krise war (Becker/Cetkovi¢ 2015).

Waihrend also die Finanzialisierung der finanziellen und nicht-finan-
ziellen Unternehmen — wenn auch spiter als in anderen Lindern — auch
in Osterreich eine gewisse Rolle spielte, entwickelte sich die Verschul-
dung der privaten Haushalte deutlich schwicher (Cecchetti/Mohanty/
Zampolli 2011). Anders als in den angelsichsischen und stideuropiischen
Lindern kam es in Osterreich nicht zu einem schuldenfinanzierten Kons-
umwachstum. Dies steht in einem engen Zusammenhang mit der Heraus-
bildung eines exportgetriebenen Akkumulationsregimes. Das zeigt sich
auf den ersten Blick in den Finanzierungssalden der einzelnen volkswirt-
schaftlichen Sektoren (siche Abbildung 1.4). Die Salden der nicht-finan-
ziellen und finanziellen Unternehmen verbesserten sich seit dem Beginn
der 2000er Jahre merklich und wurden teilweise sogar positiv. Nicht-
finanzielle Unternehmen sollten in der Theorie Nettoschuldner sein und
die Finanzierungsiiberschiisse der privaten Haushalte aufnehmen. Finan-
zielle Unternehmen nehmen theoretisch nur eine Finanzierungsfunktion
wahr und sollten daher einen ausgeglichenen Saldo aufweisen. In anderen
Lindern wurde diese Entwicklung durch die zunehmende Verschuldung
der privaten Haushalte ausgeglichen, die in immer geringeren (zum Teil
negativen) Finanzierungssalden miindeten. In Osterreich war das aller-
dings nicht zu beobachten. Hingegen wurde der Saldo des Auslands — das
Spiegelbild der Leistungsbilanz — deutlich negativ; Osterreich exportierte
also mehr, als es importierte. Der hohe Leistungsbilanziiberschuss ermég-
lichte es den nicht-finanziellen und finanziellen Unternehmen, mehr zu
sparen und das {iberschiissige Kapital in Beteiligungen im Ausland, ins-
besondere in Ost- und Siidosteuropa, anzulegen. In Osterreich wies also
auch die Finanzialisierung eine starke Auflenorientierung auf.



Abbildung 1.4: Finanzierungssalden der volkswirtschaftlichen
Sektoren in Osterreich (in % des BIP)
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QUELLE: STATISTIK AUSTRIA.

Exportgetriebene Akkumulation in Osterreich

Anstelle des Konsums wurde die fehlende Nachfrage in Osterreich
also durch Exporte ausgeglichen. Diese Entwicklung setzte bereits in den
1980er Jahren ein. Der EU-Beitritt im Jahr 1995 und insbesondere die
Einfiihrung der gemeinsamen Wihrung waren wichtige Meilensteine
dieser Entwicklung (siche oben im Text). Vergleicht man die Wachstums-
muster im Zeitraum zwischen dem EU-Beitritt und der Finanzmarke-
und Wirtschaftskrise 2008/09 mit einer gleich langen Periode davor,
dann zeigen sich markante Unterschiede. Die gesamtwirtschaftliche Pro-
duktion nahm in beiden Zeitriumen im Durchschnitt um jihrlich etwa
2,5 Prozent zu (siche Tabelle 1.1). Bei den einzelnen Nachfragekomponen-
ten gibt es jedoch erhebliche Differenzen. So expandierte die inlindische
Nachfrage nach dem Beitritt um einen halben Prozentpunkt schwicher
als im Zeitraum davor. Dies war in erster Linie auf den privaten Konsum
zuriickzufithren. Auch der 6ffentliche Konsum und die Bruttoanlagein-
vestitionen nahmen jedoch deutlich schwicher zu. Markant ist vor allem
der Riickgang des Wachstums der Bauinvestitionen, die im Zeitraum
nach dem EU-Beitritt weitgehend stagnierten. Die Ausriistungsinvestiti-
onen hingegen expandierten in unverindertem Tempo.
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Tabelle 1.1: Reale Veranderungen der dsterreichischen Nachfrage

1982/1994 | 1995/2007 | 2008/2013

¢ Verinderung in %
Privater Konsum +2,3 +1,8 + 0,7
Offentlicher Konsum + 2,1 +1,8 +1,3
Bruttoanlageinvestitioncn + 2,4 +1L,7 -0,
Ausriistungen & Waffensysteme + 2,1 +2,4 —-0,8
Bauten +2,4 + 0,1 -18
Inlandsnachfrage +2,4 +1,9 +0,4
Exporte + 4,0 + 7,0 +1,2
Importe +3,9 +55 +0,9
BIP +2,4 +2,6 +0,6

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA, EIGENE BERECHNUNG.

Parallel zur Abschwichung der Inlandsnachfrage intensivierte sich
der Auflenhandel. Das Expansionstempo sowohl der Exporte als auch
der Importe nahm nach dem Beitritt deutlich zu. Auch das Muster verin-
derte sich markant: Wihrend die Ausfuhren und Einfuhren bis zu diesem
Zeitpunkt gleichmiflig stiegen und sich ihr Beitrag zum Wachstum der
gesamtwirtschaftlichen Produktion gegenseitig authob, nahmen danach
die Exporte deutlich stirker zu. Der AufSenhandel trug damit im Zeit-
raum nach dem Beitritt wesentlich zum gesamtwirtschaftlichen Wachs-
tum bei.

Die Beschleunigung des Auflenhandels stellt einen internationa-
len Trend dar, der iiblicherweise als ,,Globalisierung® bezeichnet wird.
Die internationalen Stréme von Waren, Dienstleistungen und Kapital
wurden seit den 1990er Jahren weltweit dereguliert. Die Integration gro-
Ber Volkswirtschaften in den Weltmarkt bedeutete sowohl neue Absatz-
mirkte fir heimische Produkte als auch eine gute Moglichkeit, durch
Verlagerung von Produktionsstitten und eine zunehmende Aufspaltung
der globalen Wertschopfungsketten Kosten einzusparen. Der EU-Bei-
tritt unterstiitzte diese Entwicklung. Insbesondere die Integration der
ost- und siidosteuropiischen Linder in die EU fiihrte zu einem ,,Globa-
lisierungsschub® in Osterreich.

Die zunehmende Integration der sterreichischen Wirtschaft in die
globale Arbeitsteilung zeigt sich an der regionalen Herkunft der Nach-
frage. Der Beitrag der auslindischen Nachfrage zur sterreichischen Wert-



schopfung stieg von 1995 bis 2007 um mehr als 10 Prozentpunkte (siche
Abbildung 1.5). Der Anteil sowohl der EU-Linder als auch der Lander
auflerhalb der EU nahm dabei um jeweils mehr als § Prozentpunkte zu.
Relativ gemessen zum Ausgangsniveau stieg der Beitrag der Nachfrage
aus den ost- und stidosteuropiischen EU-Lindern am stirksten, er ver-
doppelte sich zwischen 1995 und 2007. Insgesamt kam die Nachfrage
fiir das akkumulierte Wirtschaftswachstum zwischen 1995 und 2007 zu
je einem Drittel aus dem Inland, der EU und den Nicht-EU-Landern.

Abbildung 1.5: Beitrage der weltweiten Nachfrage zur
Wertschopfung in Osterreich

100%

90%

80%

A,

LN

70%

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

1995 2007 2009 2011
BAT oDE mEU 13 BEU 12 O Wele
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Durch diesen Prozess verinderte sich die Bilanz des Waren- und
Dienstleistungshandels mit dem Ausland merklich (siche Abbildung 1.6).
Insgesamt war die Handelsbilanz 1995 noch negativ, verbesserte sich aber
bis 2007 deutlich (+7,5 Prozentpunkte). Die Welt trug damit wesentlich
mehr zum Wachstum in Osterreich bei als umgekehrt. Besonders deut-
lich stieg dabei der Uberschuss mit den Nicht-EU-Lindern und mit der
salten EU-15, mit der Osterreich 1995 noch ein Defizit hatte. Aufler mit
Deutschland, mit dem das Defizit fortbestand, wies Osterreich 2007 mit
allen Regionen einen Uberschuss aus.
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Abbildung 1.6: Handelsbilanz Osterreichs nach Regionen (in % des BIP)
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Die hier ausgewiesene Handelsbilanz wird nach dem , Trade in Value
added“-Konzept berechnet und weicht dadurch von den offiziell ausge-
wiesenen Zahlen fiir die Handelsbilanz ab (Ederer/Reschenhofer, 2014a).

Waihrend mit Deutschland, Osteuropa und den Nicht-EU-Lindern
sowohl die Exporte als auch die Importe deutlich ausgeweitet wurden
und die Integration so zumindest teilweise symmetrisch erfolgte, trugen
im Handel mit Westeuropa sowohl die Ausweitung der Exporte als auch
der Riickgang der Importe zur Verbesserung der Handelsbilanz bei. Hier
und auch bei der deutlichen Zunahme des Uberschusses mit Lindern
auflerhalb der EU zeigt sich die gestiegene Wettbewerbsfihigkeit Oster-
reichs in diesem Zeitraum (siehe unten im Text).

Basis fiir die Ausbildung eines exportgetriebenen Akkumulations-
regimes in Osterreich war die Lohnentwicklung. Vergleicht man gleich
lange Zeitriume vor und nach dem EU-Beitritt, dann zeigt sich hier eine
deutliche Zisur (siehe Tabelle 1.2). Vor dem Beitritt nahmen die Nomi-
nallshne (+4%2 Prozent) deutlich stirker zu als die gesamtwirtschaftliche
Produktivitit (+2 Prozent). Die (nominellen) Lohnstiickkosten stiegen
somit um jihrlich durchschnittlich 2%2 Prozent. Die Preise stiegen aller-
dings noch kriftiger, um durchschnittlich etwa 3 Prozent. Die Reallshne
nahmen damit um 1,5 Prozent zu und die realen Lohnstiickkosten, ein
Maf fiir den Anteil der Lohnkosten an den Gesamtkosten, waren schon
vor dem EU-Beitritt leicht riickldufig. Die Lohnquote in Prozent des
Volkseinkommens blieb in etwa stabil (siche Abbildung 1.7).



Tabelle 1.2: Produktivitit und Lohne in Osterreich

1982/1994 1995/2007

¢ Verinderung in %
Produktivitit 2,0 L6
Lshne pro Kopf 4,7 2,1
Konsumdeflator 3,2 LS
BIP-Deflator 3,0 1,7
Reallshne pro Kopf (deflationiert mit Konsumdefl.) LS 0,7
Reallohne pro Kopf (deflationiert mit BIP-Defl.) 1,6 0,4
Lohnstiickkosten 2,7 0,5
Real (deflationiert mit Konsumdefl.) -0,5 -0,9
Real (deflationiert mit BIP-Defl.) -0,3 LI

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA, EIGENE BERECHNUNG.

Mitte der 1990er Jahre verinderte sich dieses Muster. So nahmen die
Nominallshne seither durchschnittlich um nur einen halben Prozent-
punkt pro Jahr stirker zu als die Produktivitidt. Die nominalen Lohn-
stiickkosten stiegen somit um verhaltene 0,4 Prozent pro Jahr. Dies fiihrte
zu einer markanten Verschiebung der relativen Preise zwischen Oster-
reich und seinen Handelspartnern. Seit der Einfiihrung der gemeinsa-
men Wihrung 1999 verschirfte sich dieser Trend noch einmal etwas. Da
die Linder des Euroraums ihre Wihrungen nun nicht mehr abwerten
konnten, schlug sich die deutliche Divergenz der Lohnstiickkostenent-
wicklung unmittelbar in der preislichen Wettbewerbsfihigkeit innerhalb
des Euroraums nieder. Da sich der Euro-Wechselkurs gegeniiber ande-
ren Wihrungen am Durchschnitt des Euroraums orientierte, ist auch
davon auszugehen, dass der Euro fiir Osterreich zu schwach war. Die
hohen Inflationsraten im Siiden dimpften den Wechselkurs. Osterreich
war somit Trittbrettfahrer auf der starken Lohnentwicklung in anderen
Lindern des Euroraums (Ederer/Reschenhofer 2013).

Die Divergenz der Lohnstiickkostenentwicklung innerhalb des
Euroraums schlug sich jedoch nicht im selben Ausmafl in der Preisent-
wicklung nieder. Die Preise stiegen in Osterreich wesentlich stirker als
die nominellen Lohnstiickkosten. Ein grofier Teil der Inflation entstand
im Zeitraum seit dem EU-Beitritt also nicht aufgrund des Zuwachses
der Lohne, sondern durch Gewinninflation. Trotzdem stieg die preis-
liche Wettbewerbsfihigkeit Osterreichs gegeniiber seinen Handelspart-
nern auch gemessen an den Verbraucherpreisen merklich. Diese Ent-
wicklung hatte jedoch zur Folge, dass sich die Einkommensverteilung in
erheblichem Mafd zugunsten der Gewinne und zu Ungunsten der Lohne



Abbildung 1.7: Lohnquote Osterreichs (in % des Volkseinkommens)
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QUELLE: STATISTIK AUSTRIA, EIGENE BERECHNUNG.

verschob. Korrigiert man den Anstieg der Nominallshne um die Preis-
entwicklung, dann ergibt sich ein Reallohnwachstum von weniger als
einem halben Prozent pro Jahr. Die Reallohne sind zwischen 1995 und
2007 in Summe nur um magere 5 Prozent gestiegen. Als Konsequenz ging
die Lohnquote in diesem Zeitraum von etwa 60 auf 53 Prozent zuriick.

Die Steigerung der preislichen Wettbewerbsfihigkeit fithrte nicht
nur zu einem enormen Anstieg der Exporte und einer deutlichen Verbes-
serung der Handelsbilanz, sondern auch zu einer entsprechenden Ver-
inderung der sektoralen Zusammensetzung der osterreichischen Wert-
schépfung. Der Anteil stark exportorientierter Industrien im Bereich des
verarbeitenden Gewerbes stieg zwischen 1995 und 2007 relativ zum EU-
Durchschnitt merklich an. Das waren auch genau jene Bereiche, in denen
die Verbesserung der preislichen Wettbewerbsfihigkeit am deutlichsten
war (Ederer/Reschenhofer 2014b).

Das exportgetriebene Akkumulationsregime in der Krise

Die Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit und die starke Export-
performance Osterreichs wurde lange Zeit als ,erfolgreich® angesehen.
Die Auswirkungen des EU-Beitritts und der weiteren Integrationsschritte
auf die osterreichische Wirtschaft — die Schaffung der Wahrungsunion
und der Beitritt der ost- und siidosteuropdischen Lander — wurden daher
auch in einer Vielzahl von Studien positiv bewertet (siche Kasten ,,Stu-
dien zu den Effekten des EU-Beitritts auf Osterreich“). Die globale
Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/09 hinterlie§ jedoch im exportgetrie-



Studien zu den Effekten des EU-Beitritts

Es liegen mehrere Studien zu den makrookonomischen Effekten
des EU-Beitritts fiir Osterreich vor, die zu einem groflen Teil von Fritz
Breuss, teils in Zusammenarbeit mit anderen Autoren, verfasst wurden.
Wihrend die frithen Studien vor dem EWR-Beitritt, der EU-Volksab-
stimmung bzw. dem WWU-Beitritt (von Ministerien bzw. dem Bundes-
kanzleramt) in Auftrag gegeben worden waren, sind die spiteren Studien
cher als Evaluierungen denn als Entscheidungshilfen zu verstehen. Was
die Studien vereint, ist ein starker angebotsseitiger Fokus auf die Effekte
des Binnenmarkets und der Wahrungsunion. Nachfrageseitige Effekte des
wirtschaftspolitischen Regimes des EWU wurden hingegen von Stock-
hammer (2005, 2006) behandelt.

Die Studien unterscheiden sich darin, welche Art von Modell zur
Analyse verwendet wurde. Breuss und Schebeck (1989) und Breuss, Kra-
tena und Schebeck (1994) basieren auf dem (relativ nachfrageseitig orien-
tierten) WIFO-Makromodell; Keuschnigg und Kohler (1996) und Breuss
(1999, 2000) verwenden wesentlich angebotsseitiger orientierte Modelle.
All diese unterstellen positive Wachstums- und Produktivitdtseftekte
durch die europiische Integration. Typischerweise wird eine Erhéhung
des Wachstums realer Gréf3en und eine Reduktion des Wachstums nomi-
neller Gréflen vorhergesagt.

Solche Simulationen des EU-Beitritts sind mit einer Vielzahl metho-
discher Probleme konfrontiert und miissen mehrere Annahmen machen.
Die folgenden Punkte sind besonders bemerkenswert oder problema-
tisch:

—  Mit Ausnahme von Breuss (1999, 2000) werden die Produktivitits-
gewinne durch die Handelseffekte (und teilweise andere positive
angebotsseitige Entwicklungen) per Annahmen in die Simulationen
eingebaut.

— Die Modelle bezichen sich alle auf Handelseffekte und Budgetef-
fekte. Von den Dimensionen des EU-Beitritts wird daher nur die
Binnenmarktseite abgebildet. Die mit der Wihrungsunion einher-

benen Akkumulationsregime Osterreichs deutliche Spuren. Der Auflen-
handel brach dramatisch ein und in der Folge gingen die Bruttoanlagein-
vestitionen markant zuriick (siche Tabelle 1.1). Privater und 6ffentlicher
Konsum hingegen stabilisierten die Nachfrage. Ab 2010 begann sich die
Wirtschaft auflerhalb der EU — insbesondere in den USA und den asia-
tischen Schwellenlidndern — jedoch wieder zu erholen. Dies fiihrte auch



gehende Beeinflussung der Geldpolitik und der nationalen Fiskalpo-
litiken, also die Nachfrageseite, wird in keiner Studie thematisiert.
Breuss (1997) weist zusitzlich zu den Handelseffekten der WWU
noch eine separate Schitzung des Sparpaketes 1996 aus, bestreitet
aber einen kausalen Zusammenhang zwischen dem Sparpaket und
den Konvergenzkriterien.

—  Durch den EU-Binnenmarkt fielen die Grenzen sowohl fiir Kapital
als auch fiir Arbeit. Da der Faktor Arbeit durch eine Vielzahl von
kulturellen und sozialen Faktoren eine wesentlich geringe Mobili-
tdt aufweist, ist zu erwarten, dass die tatsichlichen Effekte asymme-
trisch sind. Speziell wire durch die (relativ) héhere Kapitalmobilitit
eine Erh6hung der Preiselastizitit der Arbeitsnachfrage zu erwarten,
was bei Lohnverhandlungen die Verhandlungsposition der Arbeit-
nehmerlnnen schwichen wiirde. Diese Verteilungswirkungen des
Binnenmarkts wurden in keiner der Studien thematisiert.

—  Der Verlust von Gestaltungsmoglichkeiten staatlicher Wirtschafts-
politik durch die EU-Wettbewerbspolitik und den Stabilitits- und
Wachstumspakt wird ebenso nicht thematisiert. Wihrend sich die
Kosten durch die nun fehlende Méglichkeit z.B. einer austro-keyne-
sianischen Wirtschaftspolitik in den 1970er Jahren, die die Arbeits-
losigkeit deutlich unter dem europdischen Durchschnitt hielt, einer
exakten Quantifizierung naturgemif entzichen, stellen sie doch eine
relevante Kostenkategorie dar.

Stockhammer (2006) verwendet ein post-keynesianisch orientiertes
Makromodell, das an das WIFO-Makromodell angelehnt ist. Der grof3e
methodische Unterschied ist, dass hier negative Nachfrageeffekte des
wirtschaftspolitischen Regimes untersucht werden. Diese Studie findet
negative Wachstumseffekte der europdischen Integration. Dies scheint
der tatsichlichen wirtschaftlichen Entwicklung eher zu entsprechen,
denn in den Jahren nach dem EU-Beitritt sind sowohl das Wirtschafts-
wachstum als auch das Produktivititswachstum zuriickgegangen.

zu einer deutlichen Zunahme der 8sterreichischen Exporte und Importe,
die bereits 2011 ihr Vorkrisenniveau tiberschritten. Seither expandierten
sie jedoch merklich schwicher als noch vor der Krise. In den fiinf Jahren
nach Ausbruch der Krise trug der AufSenhandel nur etwa gleich viel zum
Wachstum bei wie der 6ffentliche Konsum. Dariiber hinaus fiihrten die
tritben Aussichten der exportorientierten Industrie auch dazu, dass die



Investitionsbereitschaft der Unternehmen verhalten blieb. Die gesamt-
wirtschaftliche Produktion nahm dementsprechend nur geringfiigig zu.

Der Exporteinbruch wihrend der Krise resultierte vor allem aus
einem Riickgang der Ausfuhren in die europiischen Linder (ohne
Deutschland). Darin spiegelte sich die schwere Krise in Siideuropa, die
auch in den Folgejahren anhielt. Hingegen stiitzte die Nachfrage der
Linder auflerhalb der EU ab 2010 das sterreichische Wachstum (siehe
Abbildung 1.1). Die sinkende Nachfrage aus Stideuropa wurde also teil-
weise durch Exporte nach Asien und in andere Regionen auflerhalb der
EU ersetzt. Die anhaltende Schwiche der Exporte nach Ende des Erho-
lungsprozesses deutet jedoch darauf hin, dass das exportgetriebene Akku-
mulationsregime in Osterreich in der Krise stecke: Die fehlende Bereit-
schaft bzw. Méglichkeit anderer Linder, grof8e Leistungsbilanzdefizite zu
finanzieren, fithrt dazu, dass die Wirtschaft auch in den exportgetriebe-
nen Lindern nur schwach wichst. Wihrend in einer einzelnen, kleinen
und offenen Volkswirtschaft der Effekt einer Lohnzuriickhaltung auf die
gesamte Nachfrage (auf Kosten anderer Linder) positiv sein kann, ist
er in einem groferen Wirtschaftsraum wie der Wihrungsunion insge-
samt negativ (Stockhammer/Ederer 2008, Stockhammer/Onaran/Ede-
rer 2009).

Schluss

Die 6sterreichische Wirtschaft hat ab den 1970er Jahren — im Gleich-
lauf mit den Entwicklungen im internationalen Umfeld — den Uber-
gang vom Austro-Keynesianismus hin zu einer neoliberalen Regulations-
weise und einem finanzdominierten Akkumulationsregime vollzogen.
Der EU-Beitritt Osterreichs und die Umwandlung des Binnenmarkts
in eine Wirtschafts- und Wihrungsunion spielten in diesem Prozess
eine mafigebliche Rolle. Eine gemeinsame, an dem Ziel der Preisstabi-
licit orientierte Geldpolitik, die durch Regeln vorgegebene Einengung
des fiskalpoltischen Spielraums, die Deregulierung von Finanz-, Produkt-
und Arbeitsmirkten, der Riickbau des Sozialstaats und der zunehmende
Riickzug des offentlichen Sektors aus der Bereitstellung wichtiger Leis-
tungen sind die prigenden Elemente der neoliberalen Regulationsweise
in der EU. In Osterreich blieben zwar wesentliche Elemente des Korpora-
tismus, wie etwa die Sozialpartnerschaft, erhalten, passten sich jedoch an
die zunechmend enger werdenden Spielrdume an. Der Trend der zuneh-
menden Neoliberalisierung wurde seit der Krise fortgesetzt. Die Fiskal-
regeln wurden noch einmal merklich verschirft und ,,Strukturreformen®
sollen nach den Plinen der EU-Kommission mit Sanktionen durchsetz-



bar gemacht werden. Die Gestaltungsmacht verschob sich dabei immer
mehr von den demokratisch gewihlten Parlamenten hin zu EU-Kom-
mission und Rat. Die wirtschaftspolitische Architektur der EU wurde
dadurch zunehmend autoritirer und von minnlichen Normen und Tra-
ditionen dominiert.

Als Ergebnis der Transformation nahm die Polarisierung der Ein-
kommensverteilung zwischen Arbeit und Kapital — ein wichtiges Kenn-
zeichen des Neoliberalismus — in Osterreich deutlich zu. Aber auch die
Deregulierung des Finanzsektors hat, wenn auch etwas spiter als in ande-
ren Lindern, ihre Spuren hinterlassen. So scheint sich die Dividenden-
ausschiittung und Investitionspolitik der Aktiengesellschaften in Rich-
tung der Shareholder-Value-Orientierung verindert zu haben. Wichtige
Verinderungen gab es auch innerhalb des Finanzsektors. Es lisst sich eine
relative Verschiebung von Finanzinstitutionen zu Finanzmirkten feststel-
len. Die Banken selbst haben sich ihrer gemeinwirtschaftlichen Ziele ent-
ledigt, wurden privatisiert und haben Richtung Osteuropa expandiert,
was jahrelang hochprofitabel war, sich aber nun, in Zeiten der globalen
Wirtschaftskrise, als bedrohliches Krisenpotenzial entpuppt.

Innerhalb der Wachstumsmodelle, die sich im finanzdominierten
Akkumulationsregime herausgebildet haben, ist Osterreich als export-
getrieben zu klassifizieren. Im Zeitraum zwischen EU-Beitritt und Krise
wurde die Inlandsnachfrage weitgehend von den Exporten als Wachs-
tumsmotor abgeldst. Lohnzuriickhaltung und Exportorientierung eines
Landes stellen jedoch kein eigenstindiges Wachstumsmodell dar, son-
dern funktionieren nur, solange die Exportmirkte wachsen. Internatio-
nal fithrte das finanzdominierte Akkumulationsregime allerdings zu einer
schwachen Wachstumsdynamik und zu hiufigen Krisen. Wenn es zu aus-
geprigten Wachstumsbooms kam, so waren diese stark von Spekulation
und zunehmender Verschuldung geprigt. Dieses kreditgetriebene Wachs-
tumsmodell, auf dessen Trittbrett auch Osterreichs Exportindustrie mit-
fuhr, kam 2008 in eine schwere Krise, die im Finanzsektor ihren Aus-
gangspunkt nahm. Diese war nur auf den ersten Blick eine Finanzkrise,
also eine Krise des aufSer Rand und Band geratenen Finanzsektors. Die
strukturellen Ursachen — die Polarisierung der Einkommensverteilung
und damit der strukturelle Nachfragemangel — sind jedoch eine wesent-
liche Konsequenz der neoliberalen Regulationsweise.

Der Neoliberalismus ist weder in dkonomischen noch in sozia-
len Dimensionen den Bediirfnissen nach einer allgemeinen Zunahme
des Wohlstands nachgekommen. Die derzeitige Krise sollte daher zum
Anlass einer tiefgreifenden soziodkonomischen Umgestaltung genom-



men werden. Eine solche muss an beiden Grundpfeilern des Neolibe-
ralismus ansetzen. Sie muss sowohl eine Re-Regulierung des Finanzsek-
tors (zur Vermeidung spekulativer Blasen) als auch eine Anderung in der
Lohn- und Verteilungspolitik (zur Nachfragesteigerung) umfassen. Die
bisherigen Mafinahmen der Krisenbekimpfung, insbesondere in der EU,
blieben allerdings innerhalb der Logik des Neoliberalismus. Selbst wenn
sie dazu fithren, dass die Krise kurzfristig immer wieder {iberwunden
scheint, bleibt die Entwicklung ohne grundlegende Transformation kri-
senanfillig. Das Versprechen stabiler und gleichmiflig verteilter Wohl-
standsgewinne kann vom Neoliberalismus nicht eingeldst werden.
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S1via ANGELO, MARKUS MARTERBAUER

IST ALLES BESSER IN DER REALWIRTSCHAFT?
ZUM REVIVAL DER INDUSTRIEPOLITIK

Die Industrie gehort zweifellos zu den groffen Gewinnerlnnen des 6ster-
reichischen EU-Beitritts. Dies ldsst sich zunichst an der Entwicklung der
Wertschopfung in der Sachgiitererzeugung ablesen, die — trotz des tiefen
Einbruchs in der Rezession 2009 — im Jahr 2014 real um 56% iiber dem
Niveau von 1995 lag. Im gleichen Zeitraum wuchs die gesamte Wirtschaft
real um ein Viertel schwicher (+41%).

Die osterreichische Industrie ist international eng verflochten. Sie
produziert grofe Teile ihrer Produkte im Verbund internationaler Wert-
schopfungsketten. Noch offensichtlicher zeigt sich ihr Erfolg deshalb in
der Entwicklung der Ausfuhren. Der Warenexport lag 2014 real um 160%
tiber dem Niveau von 1995, er ist damit fiinf Mal so rasch gewachsen wie
das Bruttoinlandsprodukt und viel rascher als die Inlandsnachfrage.

Abbildung 2.1: Entwicklung diverser VGR-Komponenten (1995=100)
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Gerade in einer — ausgehend von einer Krise des Finanzsektors —
stagnativen bis rezessiven 6konomischen Situation feiert auch in der 6ko-
nomischen Debatte die sogenannte Realwirtschaft ein Revival. Die Frage
dabei ist, was in entwickelten Landern fiir den Erhalt zentraler Produkti-
onsbereiche (Fahrzeug-, Papier- oder Stahlindustrie) getan werden kann.

Dieser Fokus auf der Realwirtschaft basiert — gerade in Osterreich
und Deutschland — auf den jiingsten Erfahrungen aus der letzten Krise.
So haben Linder mit einer starken industriellen Basis die Krise besser
tiberstanden als jene, die primir im Dienstleistungs- oder Finanzsektor
ihre Stirken hatten.

Dies gilt gerade auch fiir Osterreich: Im Vergleich zur EU mit durch-
schnittlich 15% verfiigen wir mit 18% am BIP (laufende Preise) iiber einen
relativ groffen Industrie- bzw. Produktionssektor. Und der Anstieg der
Arbeitslosigkeit konnte hier — im Vergleich mit anderen Lindern — ein-
gedimmt werden, gerade mit arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen wie
Kurzarbeit, die in den traditionellen Branchen mit ihren traditionellen
Strukturen gut gegriffen haben.

Aber auch dieser 6konomische Schwerpunkt auf der Industriepro-
duktion hat seine Schattenseiten: Gerade die Exportorientierung erhht
die Verletzbarkeit der Wirtschaft. Nur auf den Export zu setzen wie in
Deutschland bedeutet, die Verschuldungsbereitschaft anderer Linder zu
brauchen. Deutschland hat sich mit der Lohnzuriickhaltung der vergan-
genen Jahre eine hohe Wettbewerbsfihigkeit erkauft. Der Preis dafiir ist
eine relativ schwache Entwicklung bei der Binnennachfrage und damit
wieder eine Abhingigkeit von den Exporten. Diese Form von Wettbe-
werbsfihigkeit ist umso schlimmer, als gerade der Produktionsbereich
immer ein Vorreiter in Sachen guter Arbeitsbedingungen und Léhne
war — Stichwort: Lohnfiihrerschaft der Metallarbeiter.

Im Folgenden werden wir versuchen, die Entwicklung des Industrie-
sektors, die aktuellen Arbeits- und Rahmenbedingungen sowie mogliche
Gefahren, die mit der Orientierung auf ein Wettbewerbs- bzw. Standort-
konzept verbunden sind, darzustellen.

Entwicklung des Industriesektors global

und in Osterreich

Fiir an gingigen Wohlstandsindikatoren gemessen reiche Linder ist
es tiblich, sich nach einer industriellen Hochphase in Richtung ,Dienst-
leistungsgesellschaft zu entwickeln. Diese Phasen der Entwicklung kann
man an den europiischen Okonomien gut nachvollziechen: Wihrend in
den EU-15 der Anteil der Sachgiiterproduktion am BIP in den 1970er
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Jahren noch knapp unter 30% betrug, so waren es in den 2000er Jahren
unter 20% (vgl. Stehrer/Hanzl-Weiss/Stollinger 2014: 6 ff.).

Das Sinken dieses Anteils ist allen Industrienationen gemeinsam
und fand in Japan genauso wie in den USA statt. Weltweit ist der Anteil
der Industrie am BIP seit 1995 um etwa 3 Prozentpunkte zuriickgegangen,
allerdings natiirlich mit deutlichen Unterschieden im Niveau; so liegt
der Anteil in China bei 33% und in Europa bei 15%. Doch auch inner-
halb Europas schwankt die Bandbreite zwischen unter 10% in Luxem-
burg, Zypern, Lettland und Frankreich bis tiber 25% in Irland, Tsche-
chien und Ungarn.

Wihrend in den Schwellenlindern — insbesondere China und
Indien — der Aufschwung der Sachgiiterproduktion erst seit den 1990er
Jahren stattfand (vgl. ebd.), ging er in den Industrienationen seit damals
bereits zuriick. Hervorzuheben ist hier tatsichlich der Bedeutungsgewinn
der chinesischen Sachgiiterproduktion seit Mitte der 1990er Jahre: Der
Anteil Chinas an der globalen Sachgiiterproduktion stieg deutlich stir-
ker (von 4,5% auf 20,8%) als der Anteil an der gesamten weltweiten Wert-
schopfung (von 2,6% auf 10,8%).

Osterreich entwickelt sich nicht ganz so schnell in Richtung Dienst-
leistungsokonomie wie andere EU-Linder. In den letzten 20 Jahren ist
der Anteil der Sachgiiterproduktion mit 18% am BIP in etwa konstant.
Der Anteil der unselbststindig Beschiftigten des produzierenden Sektors
an der Gesamtbeschiftigung liegt etwa im EU-27- und EU-17-Durch-
schnitt und ist wie in der EU langfristig stark gesunken.

Allerdings hat auch die osterreichische Sachgiiterproduktion 2009
massiv unter den realen Auswirkungen — induziert durch die Finanz-
marktkrise — gelitten. Im Jahr 2009 ist sie um fast 14% und der Warenex-
port um rund 18% geschrumpft (vgl. Ragacs/Resch/Vondra 2011).

Aber nicht nur das absolute Niveau an industrieller Produktion hat
sich verdndert, sondern auch die Strukturen innerhalb der Sachgiiterer-
zeugung unterliegen einem Wandel: So gibt es in Osterreich und der EU
insgesamt im Vergleich zu anderen Weltregionen eine beobachtbare Ent-
wicklung der Spezialisierung, d.h., wichtiger werden Bereiche, die hohere
Qualifikationen und mehr Technologie notwendig machen. In China
liegt beispielsweise der Textilbereich mit 8,2% deutlich iiber der EU mit
3% (vgl. Stehrer/Hanzl-Weiss/Stollinger 2014).

Vergleicht man Osterreich mit der EU sowohl in der Entwicklung
als auch im Niveau (siche Abbildung 2.3) so zeigt sich, dass es im Bereich
Metallwaren, Maschinen und Fahrzeuge steigende Wertschépfungsan-
teile gegeniiber 1995 gibt und diese auch deutlicher ausfallen als in der
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Abbildung 2.2: Anteil der Sachgiiterproduktion 1995 und 2011
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EU insgesamt. Osterreichs Industrie hat sich in den letzten Jahren stirker
in Richtung Hochtechnologie-Industrie entwickelt. Die Beschiftigungs-
entwicklung konnte nicht in gleichem Ausmafd steigen: Der Gesamtan-
teil der Beschiftigten in der Sachgiiterproduktion ist seit 1995 von 20%
auf 15% gesunken, die technologieintensiven Branchen konnten leichte
Zugewinne realisieren, allen voran Metallwaren, Maschinen, elektrische
Ausriistung, nicht aber der Fahrzeugsektor (vgl. Steher/Hanzl-Weiss/Stol-
linger 2014: 29). Auch in der Beschiftigungsstruktur ist ein starker Wan-
del in Richtung Berufe und Titigkeiten mit hohen Qualifikationsanfor-
derungen festzustellen. Starke Anteilszuwichse zeigen sich im Bereich
akademischer Berufe sowie bei den technischen und nicht-technischen
Fachkriften, in deren Titigkeitsprofilen analytische Nicht-Routinetitig-
keiten tiberwiegen. Diese Verinderungen sind das Ergebnis eines Struk-
turwandels zwischen den Branchen, aber auch eines brancheninternen

Berufsstrukturwandels (Mesch 2014).
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Abbildung 2.3: Entwicklung der einzelnen Sachgiiterbereiche Osterreich -
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Industriepolitik - was ist das?

Gerade weil die Sachgiiterproduktion das Vorkrisenniveau in Europa
noch nicht erreicht hat, hat sich die EU das Ziel gesetzt, den Industrie-
anteil am BIP bis 2020 auf 20% zu heben (vgl. Europdische Kommis-
sion 2012 und 2014a). Dies steht auch in Einklang mit der zuvor zitier-
ten Erfahrung, dass realwirtschaftlich orientierte Okonomien nach den
Erfahrungen mit der Finanzmarkekrise weniger anfillig sind.

Wie soll ein solch ambitioniertes Ziel erreicht werden, worauf hat
die Politik Einfluss? Beziehungsweise wie realistisch und lohnend ist es,
einen hohen Industrieanteil als quantitatives Ziel zu verfolgen, wenn
gerade in einem hochentwickelten Land die Produktivitit in der Sach-
glitererzeugung stindig steigt und steigender 6konomischer Wohlstand
auch steigende Konsumausgaben im Dienstleistungsbereich nach sich
zieht bzw. dieser Sektor damit naturgemif$ grofler wird? Und iiberdies:
Gibt es tiberhaupt so etwas wie Industriepolitik? Eine Politik, die das
Wachstum bzw. das Halten der industriellen Produktion in einem ,ent-
wickelten® Land unterstiitzt und férdert? Und welche gesellschaftlichen
Gruppen haben daran besonderes Interesse?
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Dazu gibt es in Europa eine lebhafte Debatte, wie u.a. in den Mit-
teilungen der EU-Kommission zu Industriepolitik zu erkennen ist. Geht
es nach der EU-Kommission, so hat sie sich in den von ihr zum Thema
vorgelegten Dokumenten (vgl. EU-Kommission in ihrer industriepoli-
tischen Mitteilung vom Oktober 2012) zumindest von der Idee verab-
schiedet, dass alleine das in einem neoliberalen Verstindnis vollzogene
Gestalten von Rahmenbedingungen der richtige Weg ist, um den Pro-
duktionssektor in Schwung zu bekommen. In Folge der Krise dnderte
sich also immerhin die véllige Ablehnung direkter staatlicher Interven-
tion. Neben allgemeiner Standortpolitik ist auf EU-Ebene nun auch wie-
der von branchenspezifischen Aktivititen die Rede (siche ebd.).

Betrachtet man die unterschiedlichen Antworten auf die Frage , Wie
viel Intervention braucht Industriepolitik? im Zeitverlauf, so passt die
theoretische Diskussion gut zur realen 8sterreichischen Praxis der ver-
staatlichten Industrie. Die westlichen Nachkriegsékonomien waren von
einer interventionistischen Industriepolitik des Staates geprigt. Die Maf-
nahmen reichten dabei von direkten und indirekten Eingriffen in ein-
zelne Branchen und Betriebe bis hin zur Einflussnahme auf die indus-
trielle Entwicklung durch verstaatlichte Unternechmen. So war auch die
EigentiimerInnenschaft an Industrieunternehmen Ausdruck einer Hal-
tung zur direkten Beeinflussung des Wirtschaftsgeschehens, beginnend
mit der speziellen Situation nach dem Zweiten Weltkrieg und dem ersten
Verstaatlichtengesetz (vgl. zur Historie Moser 2011: 94 ff.).

Die Krise der Grundstoffindustrie in allen europiischen Lindern
in den 1980er Jahren machte tiberall Milliardensubventionen notwendig
und unterminierte diesen Glauben an die Gestaltungsmoglichkeiten des
Staates. Die Unternehmen der damaligen Europiischen Gemeinschaft
mussten im Zeitraum von 1975 bis 1983 mit Stahlbeihilfen in der Hohe
von 41,5 Mrd Euro unterstiitzt werden; die Republik Osterreich hat im
Zeitraum von 1980-1992 4 Mrd Euro zur Verlustabdeckung zugeschos-
sen (vgl. Moser 2011: 95). Auch verschiedene politische Skandale (Stich-
wort Intertrading oder Noricum) bereiteten den Boden fiir eine Umge-
staltung der verstaatlichten Industrie im Jahr 1986 und den Beginn der
Privatisierung,.

Das entsprach auch der neoliberalen Wirtschaftspolitik, die direkte
Eingriffe in Branchen oder die Beeinflussung von Strukturen strike
ablehnt. Im Mittelpunkt stand in dieser Phase industriepolitischer Kon-
zeptionen die Verbesserung allgemeiner Rahmen- und Standortbedin-
gungen fir Unternehmen (Deregulierung, Steuerwettbewerb, Verwal-
tungsreduktion, Férderung von F&E etc.).
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Damit entwickelte sich Industriepolitik von einer aktiven Gestal-
tung mit 6ffentlichem Eigentum und dem Ansatz des staatlichen Inter-
ventionismus zu einem bunten Mix an MafSnahmen aus verschiedenen
anderen Politikbereichen, die primir auf die ,,Schaffung von Rahmenbe-
dingungen® abzielte. Industriepolitik ist heute alles — oder auch nichts.

Der Industriesektor — schone alte Arbeitswelt?

Zu den gingigen Vorurteilen gehort, dass Arbeitsplitze in Unterneh-
men im Industriesektor, also im Bereich der ,Herstellung von Waren®,
als ,gute” und gewerkschaftlich ,,gut organisierte Arbeitsplitze wahrge-
nommen werden. Denn gerade die stabilen Arbeitsbezichungen fithren
hiufig zu einem héheren Einkommen, die Beschiftigten sind héher qua-
lifiziert und die Unternehmen weisen innovativeren Charakter auf. Und
ein starker Produktionssektor ist in einem traditionellen gewerkschafts-
nahen Verstindnis Voraussetzung fiir das Wachstum in einer Volkswirt-
schaft. Das spiegelt sich auch deutlich im Selbstverstindnis der Beschif-
tigten in diesen Bereichen und ihren politischen VertreterInnen wider.
Wie gut ist nun der Arbeitsplatz Industrie und wie tragfihig sind dort
die Arbeitsbezichungen?

Um eine Aussage iiber die Qualitit des Arbeitsplatzes treffen zu kon-
nen, kénnen bestimmte Indikatoren wie Beschiftigungsdauer, Einkom-
men, Ausbildungsniveau und der gewerkschaftliche Organisationsgrad
herangezogen werden.

Der durchschnittliche Verdienst in der Industrie pro Stunde betrigt
laut WKO-Erhebung, die fiir ArbeiterInnen auf Basis von Stundenldh-
nen, fiir Angestellte auf Basis von Monatslohnen die Kollektivvertrags-
l6hne und Ist-Lohne ausweist, fiir ArbeiterInnen rund 12,40 Euro nach
Kollektivvertrag, der Ist-Lohn liegt bei rund 14 Euro (siche WKO 2014,
Diagramm 3), fiir Angestellte liegt der durchschnittliche Monatslohn bei
rund 3.130 Euro Kollektivvertrag bzw. 3.930 Euro Ist-Lohn (siche WKO
2014, Diagramm 7). Die hochsten Gehilter und Uberzahlungen werden
im Mineralolbereich getitigt.

Gemifl dem Einkommensbericht 2014, der die Daten fiir die ein-
zelnen Branchen auf Basis von Klassifikationen der Statistik Austria, der
Lohnsteuerstatistik und des Hauptverbandes erhebt, betrigt das mitt-
lere Bruttojahreseinkommen in der ONACE Kategorie C rund 34.500
Euro (siche Rechnungshof 2014: 63), tiber alle Branchen liegt es bei rund
25.700 Euro. Im Einkommensbericht wird auch die Verteilung inner-
halb der Branche analysiert, die ebenfalls im Produktionsbereich deut-
lich niedriger ist als im Dienstleistungsbereich, sowie die Verteilung der
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Geschlechter und des Arbeitszeitausmafles (vgl. Rechnungshof 2014:
6s ft).

Betrachtet man auf Basis von BMASK-DWH (HV)-Daten (Abfrage
12. Jinner 2015 DWH) die ONACE Kategorie C (Herstellung von Waren
und Dienstleistungen), so betrigt die durchschnittliche Beschiftigungs-
dauer vor der Beendigung des Dienstverhiltnisses (im Jahr 2013) dort rund
r.oxr Tage. Im Produktionssektor insgesamt (also inklusive Energiewirt-
schaft aber auch Bau etc.) fillt diese Zahl auf rund 724 Tage. Diese ins-
gesamt niedrige Zahl ist vor allem dem Baubereich geschuldet, der kurze
Verbleibsdauern verzeichnet. Demgegeniiber liegt die durchschnittliche
Beschiftigungsdauer im gesamten tertidren Sektor bei rund 642 Tagen
(aber auch hier variieren die Verbleibsdauern; der Bereich Finanzdienstleis-
tungen weist beispielsweise durchschnittlich rund 1.750 Tage auf).

Gemeinhin wird ein hoher Grad an gewerkschaftlicher Organi-
sation mit hoherem Einkommen/hsherer Uberzahlung und lingerer
Beschiftigungsdauer assoziiert. Daten zum Organisationsgrad von ein-
zelnen Branchen liegen keine vor, wohl aber Mitgliederstinde bei den
einzelnen Teilgewerkschaften. Die Gewerkschaft ProGe, in der auch die
»2Metallarbeiter organisiert sind, weist einen Mitgliederstand von rund
265.000 auf. Im Bereich ,Herstellung von Waren“ sind von den ins-
gesamt fast 3,6 Mio unselbststindig Beschiftigten in Osterreich rund
583.000 (ONACE C) titig (ELIS-Abfrage 14. Jinner 2015 auf Basis HV
Daten), im gesamten Produktionssektor 878.000. Demgegeniiber sind
im Dienstleistungsbereich fast 2,5 Mio aller Beschiftigten titig; in der
GPA-DJP sind ca. 400.000 Arbeitnehmerlnnen organisiert, in der VIDA
rund 185.000 und in der Gewerkschaft der Post und Fernmeldebedienste-
ten rund 61.250. Tendenziell wird im Dienstleistungsbereich bzw. bei den
sogenannten atypischen Beschiftigten ein geringerer Organisationsgrad
vermutet (vgl. Blaschke 1999) und der Strukturwandel von Industrie- in
Richtung Dienstleistungsgesellschaft als eine der wesentlichen Ursachen
fir den Riickgang des Organisationsgrades gesehen. Allerdings ist dies
empirisch nur zum Teil haltbar: Vergleiche europiischer Linder haben
schon Ende der 1990er Jahre keine eindeutige Kausalitit in diese Rich-
tung gezeigt und eine 1999 fiir Osterreich gemachte Studie zeigt eben-
falls, dass der Riickgang bei der Zahl der Gewerkschaftsmitglieder nur zu
rund 30% iiber die Anderung der Beschiftigungsstrukeur erklirt werden
kann (vgl. ebd.).

Der Organisationsgrad und damit wohl auch die Mitbestimmung
sind also in der Sachgiiterproduktion héher. Gerade dieser hohe gewerk-
schaftliche Organisationsgrad und die damit gegebene Partizipation
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ermoglichen Verbesserungen und Innovationen im Arbeitsleben. Bei-
spielhaft dafiir steht sicher das Ergebnis der Kollektivvertragsverhand-
lungen der Beschiftigten im Metallbereich, die eine sogenannte Freizeit-
option vorsehen (vgl. auch Schwendinger 2014).

Was das Ausbildungsniveau betrifft, so gibt es die Annahme, dass
dieses im sekundiren im Vergleich zum tertidren Sektor hoher ist. Aggre-
gierte Daten zeigen hier allerdings kein eindeutiges Bild; dazu sind die
einzelnen Branchen zu heterogen: Die hdchsten abgeschlossenen Ausbil-
dungen weisen fiir die ONACE Kategorie C (Herstellung von Waren)
ein strukturell dhnliches Bild aus wie beispielsweise fiir den Handel
(ONACE Kategorie G): So haben rund 16% aller Beschiftigten in der
Produktion im Jahr 2012 nur max. einen Pflichtschulabschluss, rund 53%
eine Lehre, rund 8% eine Berufsbildende mittlere Schule, 15% eine héhere
Schule und rund 8% einen Universititsabschluss (vgl. BMASK-DWH-
Erwerbskarrierenmonitoring, BMASK, Abfrage 23. Jinner 2015). Bezo-
gen auf den gesamten Dienstleistungsbereich unterscheidet sich vor allem
der Personenanteil mit Lehrabschluss deutlich von der ONACE Katego-
rie C (aber auch vom sekundiren Sektor insgesamt). So liegt dieser Anteil
in der Produktion um 20 Prozentpunkte iiber jenem im Dienstleistungs-
bereich, wobei es wiederum mehr Beschiftigte im tertidren Sektor gibt,
die tiber héhere Schulabschliisse (bis hin zur Universititsausbildung) ver-
figen als in der Produktion.

Jedenfalls gibt es auch Evidenz fiir einen Strukturwandel innerhalb
des Produktionssektors: Die Abnahme des Industrieanteils ist vor allem
dem Abbau von gering qualifizierter Beschiftigung geschuldet, wihrend
hoher qualifizierte Tdtigkeiten zugenommen haben. , The loss of man-
ufacturing jobs has been mostly the loss of low-skilled jobs while the
number of high-skilled jobs in manufacturing is increasing. This holds
for all sectors, but is most pronounced in textiles, which has been through
the sharpest decline in low-skilled jobs relative to high-skilled jobs“ (Veu-
gelers 2013: 12).

Auch dieser Bereich wird in Osterreich in Zusammenhang mit dem
starken industriellen Bereich immer wieder ins Treffen gefiihrt. Insgesamt
betrachtet sind hierzulande — entsprechend dem europiischen Trend —
die Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung (F&E) in den letzten Jah-
ren deutlich gestiegen und erreichen mittlerweile rund 2,88% des BIP
(BMWEFW/BMFIT 2014). Zwischen industrieller Produktion und For-
schung gibt es in Osterreich einen engen Zusammenhang: Von den rund
9,3 Mrd Euro, die in absoluten Zahlen in diesem Bereich aufgewendet
wurden, stammen 5,68 Mrd aus privaten (in- und auslindischen) Unter-
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nehmen, davon etwa zwei Dirittel in der Sachgiitererzeugung (ebd.: 26).
Innovationen im Produktionsprozess haben in Osterreich also eine grofie
Bedeutung.

Diese wird mit erheblichen staatlichen Mitteln geférdert: , Entfie-
len 2002 vom gesamten offentlichen Férdervolumen 11% (175 Mio Euro)
auf den Unternehmenssektor, so erhdhte sich dieser Anteil 2011 auf 25%
(756 Mio Euro)“ (ebd.: 22). Konkret handelt es sich dabei um Mittel der
direkten und der indirekten Forschungstérderung, wobei Letztere immer
deutlicher zunehmen (rund 400 Mio Euro). Studien von Falk /Spitz-
linger zeigen, dass Investitionen bei Unternehmen der Sachgiitererzeu-
gung, die F&E betreiben, nach der Krise deutlich schneller und stirker
gestiegen sind, als bei jenen, die dies nicht tun (Falk/Spitzlinger 2012).
Das wird zwar nicht als kausaler Zusammenhang betrachtet, ist aber ein
wichtiger Hinweis darauf, dass es eine positive Beziechung zwischen F&E
und Sachgiiterinvestitionen gibt — und damit nicht belanglos, wenn es
um Wachstum und Beschiftigung geht.

Wettbewerb istimmer und liberall -

einige Anmerkungen zur ,Standortdebatte”

Die Sachgiiterproduktion wird in Osterreich vor allem auch in
Zusammenhang mit den Exporten und deshalb vor allem mit der Kon-
kurrenzfihigkeit mit anderen Regionen diskutiert. Dabei wird tiberse-
hen, dass neben der ,Wettbewerbsfihigkeit“ — gemeinhin reduziert auf
Kostenfaktoren — v.a. die internationale und fiir Osterreich natiirlich rele-
vante europdische Nachfrageentwicklung entscheidend fiir die Frage ist,
was und ob iiberhaupt produziert wird.

Die Riickbesinnung auf den klassischen Produktionsstandort kreist
dann aber genau um die preisliche Wettbewerbsfihigkeit und firmiert
unter dem Synonym ,Standortdiskussion®. Dabei ist allein der Begriff
» Wettbewerbsfihigkeit schon schwierig zu fassen (vgl. Ragacs 2011).
Auch der deutsche Sachverstindigenrat hat im Jahr 2004 in seinem Jah-
resgutachten einen Versuch der Begriffsdefinition vorgenommen und
dabei drei Konzepte diskutiert:

»Nach einem ersten Konzept der internationalen Wettbewerbsfihig-
keit ist diese grundsdtzlich nur auf Unternehmen, nicht aber auf Volks-
wirtschaften anwendbar [...]

Ein zweites Konzept der internationalen Wettbewerbsfihigkeit stellt
auf die ,ability to sell ab - also die Fihigkeit, Produkte im internatio-
nalen Wettbewerb abzusetzen. [... und ein drittes], sehr weit gefasstes
Konzept der internationalen Wettbewerbsfahigkeit, beriicksichtigt, dass
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unternehmerische Wettbewerbsvorteile auf den internationalen Mirkten
in wichtigen Bereichen auch von den allgemeinen gesamtwirtschaftli-
chen Rahmenbedingungen im Heimatland abhingen, die einen wesentli-
chen Einfluss auf die Produktivititsentwicklung eines Landes und damit
indirekt auch auf dessen preisliche Wettbewerbsfihigkeit ausiiben [...]
(Sachverstindigen Rat 2004/2005: 461 ff.)

Und der Sachverstindigen Rat kommt zu dem Schluss, dass ,, [...]
schon der Facettenreichtum des Begriffs der internationalen Wettbe-
werbsfihigkeit deutlich [macht], dass eine Diagnose und gegebenen-
falls notwendige Therapien nicht anhand einiger weniger Indikatoren
getroffen bezichungsweise bestimmt werden kénnen, sondern vielmehr
eine differenzierte Betrachtung der Ursachen bis hin zu einer Gesamt-
schau des makrockonomischen Umfelds erfordern® (Sachverstindigen
Rat 2004/2005: 466).

Trotz all dieser bereits bekannten Schwierigkeiten und des verin-
derten Blicks auf die Debatte, wie sie zuvor fiir die EU-Kommission dar-
gestellt wurde: Immer wenn von industriepolitischer Stirke gesprochen
wird, ist der Begrift ,, Wettbewerbsfihigkeit” nicht weit. Und dabei wird
vor allem die Kostenseite fiir die industrielle Produktion betont. Gerade
mit den steigenden Energiepreisen im Bereich von Gas und Strom, bzw.
der 6kologisch begriindeten Zuriickhaltung Europas bei der Erschlie-
Bung neuer Energiequellen (Schiefergas), riickt die Frage von Produkti-
onskosten wieder in den Vordergrund. Stellvertretend fiir die sogenannte
exportorientierte Industrie war es der Chef der voestalpine Osterreich,
Wolfgang Eder, der den Widerspruch zwischen Klima- und Industriepo-
litik mit der Errichtung eines Stahlwerks in den USA neu thematisiert
hat, indem er diese Entscheidung unter anderem mit der Klima- und
Energiepolitik Europas begriindete (FAZ 2014).

Diese Argumentionslinie muss — nicht nur aus dkologischen Griin-
den — auch kritisch hinsichtlich der tatsichlichen Bedeutung von Ener-
giepreisen fiir die Produktion hinterfragt werden: , Tatsdchlich spie-
len Energiekosten fiir weite Teile der Industrie aber ohnehin nur eine
sehr untergeordnete Rolle. [...] fiir Osterreich gilt [...]: Fiir 92 Prozent
der Wertschopfung im Industriebereich betragen die Energickosten fiir
Strom und Gas zusammen weniger als 1,8 Prozent des Umsatzes“ (Huber/
Thoman 2014). D.h., auch wenn die Gaspreise in Europa deutlich hoher
sind als in den USA, muss gesehen werden, dass die europiischen Unter-
nehmen effizienter im Umgang mit Energieeinsatz agieren und der Kos-
tenanteil dadurch gering gehalten werden kann (vgl. Europiische Kom-
mission 2014b).
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Die gleiche Argumentation, die nunmehr fiir die Energiepolitik ins
Treffen geftihrt wird, wurde lange Zeit auch bezogen auf die Arbeitskos-
ten (siche dazu auch die Entwicklung der Lohnstiickkosten in diesem
Artikel) und/oder Steuern vorgebracht (etwa im zitierten Interview von
Konzernchef Eder). All diese Argumente sind bei genauerer Betrachtung
zumindest zu relativieren bzw. ginzlich in Frage zu stellen.

Die Probleme der Exportorientierung:

Exportanstieg bei fehlender Wettbewerbsfahigkeit?

Der Anteil des Exports am Bruttoinlandsproduke ist seit dem Bei-
tritt Osterreichs zur Europiischen Union von 34% auf 53% gestiegen,
trotz des markanten Einbruchs in der Rezession 2008/2009. Diese starke
Ausweitung der Ausfuhr deutet auf eine sehr erfolgreiche Exportwirt-
schaft hin, die recht wettbewerbsfihig ist, sowohl preislich als auch qua-
litativ. Der Exporterfolg steht in auffallendem Kontrast zum unauf-
horlichen Lamento iiber den Abstieg der Standortqualitit Osterreichs.
Dieser wird meist mit dem Zuriickfallen Osterreichs in diversen welt-
weiten Rankings begriindet. Ob Institute for Management Development
(IMD) oder World Economic Forum (WEF): Es hiufen sich die Berichte
tiber den Verlust von Plitzen in den Rankings der Wettbewerbsfihigkeit.
Dabei stellt sich die Frage, warum ein immer weniger wettbewerbsfihi-
ger Standort laufend neue Exporterfolge zu erzielen in der Lage ist. Die
wenig wissenschaftlichen und kaum faktenbasierten Rankings sind vor
allem auch deshalb so verzerrt, weil sie zu einem erheblichen Teil (laut
WEF sogar zu 60%) auf den Ergebnissen von ManagerInnen-Befragun-
gen basieren.

Vielfach sind ManagerInnen allerdings nicht in der Lage, Entwick-
lungen, von denen ihr Unternehmen betroffen ist (wie Wertschopfungs-
einbuflen infolge der Finanzkrise seit 2008), in einen gesamtwirtschaftli-
chen Kontext zu stellen. Wenn man etwa das volkswirtschaftliche Ausmaf
der seit 2008 anhaltenden Finanzkrise nicht abschitzen kann, dann ten-
diert man dazu, eine ungiinstige Entwicklung des eigenen Unternehmens
als Fehlen von Wettbewerbsfihigkeit des Wirtschaftsstandortes zu inter-
pretieren. Dazu kommen ideologische Vorurteile: Fiir einzelwirtschaft-
liche Probleme kann aus ManagerInnensicht bestimmt nicht das eigene
Unternehmen verantwortlich sein, sondern es sind dies immer nur der
Staat oder die Gewerkschaften, die durch {iberbordende Biirokratie, fal-
sche Strukeur der Staatsausgaben, einen zu grofSen Sozialstaat, mangelnde
Arbeitsmarktflexibilitit und zu hohe Lohnkosten die Wettbewerbsfihig-
keit gefihrden.



Wettbewerbsfihigkeit

Osterreich zihlt wie Deutschland zu den erfolgreichsten Export-
wirtschaften der Welt. Die Erfolge fuflen auf einer Industrie, die nicht
nur in Bezug auf die Kosten, sondern vor allem in Bezug auf die Art
und Qualitit der Produkte sehr wettbewerbsfihig ist. Sie hat sich auf
die Herstellung hochwertiger Investitionsgiiter wie Maschinen, Motoren
und Spezialstahl sowie dauerhafte Konsumgiiter spezialisiert. Zwar wird
von den Unternehmerlnnen, besonders zu Zeiten von Lohnverhandlun-
gen, in einem eingespielten Ritual die Bedrohung der Wettbewerbsfihig-
keit unserer Industrie durch teure Arbeitsstunden und hohe Sozialkos-
ten beschworen, doch in der Realitdt zeigt sich, dass die Arbeitskosten
laufend sinken und die Wettbewerbsfihigkeit steigt. Relevant sind die
Lohnstiickkosten, d.h. die Direktlshne und die Lohnnebenkosten pro
erzeugter Einheit. In der heimischen Sachgiitererzeugung sind die Lohn-
stiickkosten seit Mitte der 1990er Jahre nominell nicht mehr gestiegen.
Obwohl sich die Preise fiir Energie, Investitionsgiiter, Dienstleistungen
und alle anderen Produkte laufend erhoht haben, liegen die Lohnstiick-
kosten heute so hoch wie vor zwanzig Jahren. In Relation zum gesamt-
wirtschaftlichen Preisniveau sind die Lohnstiickkosten der Industrie in
diesem Zeitraum um 20% gefallen. Arbeit wird in der Industrie immer
billiger. Dies hat vor allem damit zu tun, dass die Arbeitsproduktivitit
sehr rasch und viel schneller als die Lohne steigt. Pro Stunde wird um
gut die Hilfte mehr an Wertschpfung produziert als vor zwanzig Jahren.

Von Seiten der Arbeitskosten ist die Industrie aufSerordentlich wett-
bewerbsfihig. Gefahr droht ihr mittelfristig moglicherweise von Seiten
des Wechselkurses: Schlimmer wire vor allem ein Auseinanderbrechen
der Wihrungsunion, denn dann wiirde die exportabhingige Linder-
gruppe um Deutschland und Osterreich rasch und stark aufwerten und
der Industriestandort wire in Frage gestellt.

Das enorme Wachstum der Produktivitit stellt den entscheidenden
Erfolgsfaktor fiir die Wettbewerbsfihigkeit der Industrie dar. Sie basiert
auf der langen Industrietradition des Landes, auf der guten Ausbildung
der Facharbeitskrifte, der starken Rolle von BetriebsritInnen, die sich mit
dem Erfolg der Unternehmen identifizieren, sowie auf der Innovationsfi-
higkeit der Industriebetriebe. Uber Jahrzehnte haben sich auf8erordent-
lich erfolgreiche Produktionsstrukturen entwickelt. Um die Leitbetriebe,
die in ihrem Bereich meist zu den internationalen Technologiefiithrern
zihlen, haben sich unzihlige kleinere Betriebe entwickelt, die ihre Kom-
petenz in der Zulieferung von Spezialprodukten haben. Zusammen bil-
den sie die Cluster der erfolgreichen Industrieregionen in Oberdsterreich,



der Steiermark, aber auch in Wien, die ihre Basis vor allem im Fahrzeug-
teilebau, der Stahl- und Metallindustrie haben.

Dividenden statt Investitionen

Die Entwicklung des Exports ist Teil der Erfolgsgeschichte der 6ster-
reichischen Wirtschaft. Dennoch ist sie nicht ohne Probleme. Diese sind
nicht im Exporterfolg selbst begriindet, sondern in der gesamtwirtschaft-
lich nicht-adiquaten Verwendung des hohen Produktivititswachstums
und der im Export erzielten Gewinne. Wihrend die Ausfuhren kriftig
gewachsen sind, blieben Investitionstitigkeit einerseits und Lohn- und
Konsumsteigerungen andererseits schr verhalten.

Traditionell nimmt ein Konjunkturaufschwung in Osterreich seinen
Ausgangspunkt in der Zunahme des Exports, die zu einer Ausweitung
der Investitionstitigkeit und schliefSlich {iber einen Anstieg von Lohnen
und Beschiftigung zu einer Zunahme der Konsumnachfrage fihrt und
damit ,selbsttragend® wird. Dieser Konjunkturverlauf wurde in den letz-
ten zwanzig Jahren zu oft an der Nahtstelle zwischen Export und Investi-
tionen unterbrochen: Wihrend die Exportquote stieg, blieben die Inves-
titionsaktivititen schwach. Angesichts der Stirke des dsterreichischen
Industriestandorts {iberrascht das Fehlen von Erweiterungsinvestitionen.
Die Investitionsschwiche hat mehrere Griinde:

—  Sie ist sicherlich zu einem Teil auf die rasche Internationalisie-
rung der osterreichischen Unternehmen zuriickzufiihren, die ihre
Gewinne cher in den rasch wachsenden Absatzmirkten Osteuropas
investierten.

—  Dazu kommt ein bereits seit Mitte der 1990er Jahre anhaltender Pes-
simismus der Unternehmensfihrung in Bezug auf die Absatzerwar-
tungen in der Realwirtschaft, der seit Beginn der Finanzkrise ver-
starkt wurde.

—  Die Investitionsschwiche trotz kriftigen Exportwachstums ist aber
auch wesentlich durch den kriftigen Anstieg der Ausschiittung von
Gewinnen gestiegen. Dies ist eine Folge der Shareholder-Value-Ori-
entierung der Unternehmen. Der Druck, Gewinne zu erhéhen und
diese in immer héherem Maf$ auszuschiitten, hat enorm zugenom-
men. Die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung erlaubt eine genaue
Differenzierung verschiedener Vermogenseinkommensarten nicht.
Jedoch kann das Aufkommen der Kapitalertragssteuer auf Dividen-
den als Indikator fiir die Entwicklung der Gewinnausschiittungen
herangezogen werden: Er hat sich seit 1995 mehr als doppelt so rasch
erhoht wie der Betriebsiiberschuss.



Exporterfolge und Lohnpolitik

Der anhaltende Erfolg im Export hitte auch deutlich rascher stei-
gende Lohne ermoglicht, doch auch davon ist wenig zu bemerken. Die
ArbeitnehmerInneneinkommen blieben in Industrie und Gesamtwirt-
schaft deutlich hinter dem Anstieg der Wertschopfung zuriick, sodass der
Lohnanteil ganz besonders seit Mitte der 1990er Jahre kriftig zuriickging
und der Anteil der Unternehmensgewinne und der Vermégenseinkom-
men stark zunahm.

Das Zuriickbleiben der Lohne gegeniiber anderen Einkommensar-
ten ist zum Teil Ausdruck der Ungleichgewichte auf dem Arbeitsmarkt:
Die steigende Arbeitslosigkeit verschiebt die Verhandlungsmacht zu Las-
ten der Gewerkschaften. Sie ist aber auch Ergebnis mangelnder Anpas-
sung der Institutionen an die neuen EU-Rahmenbedingungen. Vor
Einfiihrung der Wahrungsunion musste die Lohnpolitik in der export-
orientierten Industrie beriicksichtigen, dass die Wihrung wichtiger Han-
delspartner wie etwa die italienische Lira regelmifiig gegeniiber dem
Schilling abgewertet wurde. Dies war mit dem Euro nicht mehr der Fall.
Der volkswirtschaftliche Spielraum fiir Lohnerhdhungen wurde in Oster-
reich (und Deutschland) immer weniger ausgenutzt (vgl. Feigl/Zucker-
stitter 2012). Die Exporterfolge in Osterreich und Deutschland trugen
somit ohne parallele Erhéhung der Léhne zum Entstehen jener auflen-
wirtschaftlichen Ungleichgewichte in der Wihrungsunion bei, die die
Krise mitausgeldst haben.

Gefihrdeter Exporterfolg:

Drohende Erosion des Lohnverhandlungsmodells

Im Lohnverhandlungssystem liegt eine weitere Quelle des Erfolgs,
aber auch der Gefihrdung der Exportwirtschaft. Traditionell lautet die
gewerkschaftliche Lohnleitlinie: Inflationsrate (etwa die Zielinflations-
rate der Europiischen Zentralbank von knapp 2%) plus mittelfristiges
Wachstum der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsproduktivitit, das etwa 1%
bis 1,5% pro Jahr betrigt. Wird diese Lohnleitlinie idealtypisch in allen
Branchen gleichermaflen eingehalten, dann erfiillt die Lohnpolitik ihre
gesamtwirtschaftlichen Aufgaben, weil damit die Lohne ihrer wirtschaft-
lichen Doppelrolle gerecht werden: Sie sind einerseits Kosten fiir die
Unternehmen und damit ist Riicksicht auf deren Wettbewerbsfihigkeit
zu nehmen, andererseits sind sie Einkommen fiir die ArbeitnehmerInnen
und bestimmen damit die Konsumnachfrage.

Bei einem Anstieg der Lohne und Gehilter in der Gesamtwirtschaft
im genannten Ausmaf$ wiirden somit zum Ersten die realen Lohnstiick-



kosten nicht steigen, Arbeit wiirde also gesamtwirtschaftlich nicht teurer
werden. Weil in der Exportindustrie das Wachstum der Arbeitsprodukti-
vitit im langfristigen Durchschnitt allerdings bei etwa 4% pro Jahr liegt,
fiihrt das dort zu stark sinkenden Lohnkosten pro erzeugter Einheit und
zu steigender preislicher Wettbewerbsfihigkeit. Zum Zweiten wiirden
gleichzeitig in der Gesamtwirtschaft die Realeinkommen pro Kopf stei-
gen. Damit ist die Basis fiir einen Anstieg der Konsumnachfrage gelegt.
Die Leitlinie der dsterreichischen Lohnpolitik ist also darauf ausgerich-
tet, sowohl die Exportnachfrage als auch die Konsumnachfrage zu bele-
ben, die zusammen 85% der Gesamtnachfrage ausmachen.

Von der gesamtwirtschaftlichen Ausrichtung der Lohnpolitik profi-
tiert in Osterreich die Exportindustrie in besonderem Ausmaf. Fiir sie wird
Arbeit, gemessen an den Lohnstiickkosten, immer billiger, ihre preisliche
Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber den Handelspartnern stieg in den letzten
Jahrzehnten kontinuierlich. Umso unverstindlicher, dass gerade von den
exportorientierten Branchen im Metallbereich seit der Herbstlohnrunde
2012 der Versuch unternommen wurde, eine geordnete Dezentralisierung
durch Verhandlungen auf Fachverbandsebene zu starten.

In der enormen Zunahme des Warenexports seit 1995 spiegelt sich
auch die hohe Qualitit des osterreichischen Industriestandortes. Diese
ist allerdings gefihrdet. Neben den uniibersehbaren Problemen des Aus-
bildungssystems ist dafiir vor allem die inaddquate Verwendung der auf
dem hohen Produktivititswachstum basierenden und im Export erzielten
Gewinne verantwortlich. Diese werden in immer gréflerem Ausmafl in
Form von Dividenden ausgeschiittet, statt sie fiir Investitionen und héhere
Lohne zu verwenden. Sie verschwinden damit auf den Finanzmirkten,
statt die Nachfrage im Inland zu steigern. Damit werden die Industrie und
vor allem deren EigentiimerInnen ihrer gesamtwirtschaftlichen Verantwor-
tung nicht gerecht. Die Wirtschaftspolitik muss eingreifen.

Schlussfolgerungen

Die Erfahrungen in der Wirtschafts- und Finanzkrise lassen erken-
nen, dass eine leistungsfihige Sachgiiterproduktion ein wesentliches
Standbein einer erfolgreichen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung bil-
det: Linder mit hoherem Industrieanteil an der gesamten Wertschop-
fung haben an der Erholung der Weltwirtschaft rascher teilhaben kénnen
und ihre Wirtschaftsleistung tibersteigt durchwegs das Vorkrisenniveau.
Zudem bringt die Sachgiitererzeugung im Vergleich zu anderen Sektoren
gute Arbeitsplitze mit hoherem Einkommen, hoherer Qualifizierung,
héherem Forschungsanteil und besseren Mitbestimmungsmaglichkei-



ten. Osterreich hat vom relativ hohen und seit 1995 weitgehend stabilen
Industrieanteil an der Wertschopfung also profitiert.

Dennoch ist die Entwicklung der heimischen Exportindustrie nicht
ohne Probleme. Diese liegen primir in der volkswirtschaftlich nicht sinn-
vollen Verwendung der dort erzielten Gewinne. Dieses Problem hat sich
seit Osterreichs Teilnahme am Binnenmarkt und der verstirkten Inter-
nationalisierung — sowohl was den Warenaustausch, als auch was die
Entwicklung der Kapitalmirkte und die Unternehmenspolitik betrifft —
deutlich verschirft. Die gesamtwirtschaftlich schidliche Verwendung der
Exportgewinne erfolgt in einer drastischen Zunahme der Ausschiittun-
gen, die zu Lasten von Investitionen und Lohnen gegangen ist. Dies hat
entscheidend zur Schwiiche der Binnennachfrage beigetragen.

Die Erfahrungen der letzten beiden Jahrzehnte lehren, dass eine
moderne Industriepolitik dringend notwendig ist. Diese ist ein Mix aus
verschiedenen Mafinahmen, zu denen strukturpolitische genauso wie
makrokonomische gehéren. Eine moderne Industriepolitik muss ins-
besondere auf eine laufende Erhohung der Produktivitit durch Verbesse-
rungen im Bildungs-, Qualifikations- und F&E-System setzen. Im Inte-
resse der Sicherung hochwertiger Industriearbeitsplitze gilt es dabei nicht
nur eine produktivititsorientierte Lohnpolitik umzusetzen, sondern auch
innovative Formen der Verkiirzung der geleisteten Arbeitszeit zu realisie-
ren, ohne die eine Stabilisierung der Industriebeschiftigung nicht denk-
bar ist.

Es muss auch darauf gedringt werden, Gewinnausschiittungen
weniger attraktiv als Investitionen und Lohnerh6hungen zu machen. Nur
so kann die Gesamtwirtschaft von einer leistungsfihigen Sachgiiterpro-
duktion profitieren. Zudem muss es darum gehen, 6ffentliches Eigen-
tum an Industriebetrieben strategisch im Interesse der Gesamtwirtschaft
zu nutzen, insbesondere in Bereichen, die vom Vorhandensein bestimm-
ter Infrastrukturen — sei es im Verkehrs-, im Energie- oder im Telekombe-
reich — essenziell abhingen. Dass hier der Staat zumindest einen bestim-
menden Einfluss hat (und natiirlich noch besser: Mehrheitseigentiimer
ist), ist keine ideologische Frage, sondern eine 6konomische. Daher sind
auch Entwicklungen zu begriiffen, die weg von der reinen Privatisie-
rungsideologie der 2000er-OIAG in Richtung eines moglichen Beteili-
gungsmanagements ist, wie es im neuen OBIB-Gesetz zumindest theore-
tisch angelegt ist. Was diese Regelung jedenfalls in den Raum gestellt hat,
ist, dass der Staat ein aktiver Akteur und nicht nur ein Gestalter von Rah-
menbedingungen ist. Und damit wire ein Schritt in Richtung moderne
Industriepolitik gesetzt.
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IrMI SALZER

AGRARSEKTOR: ES GRUNT NICHT GRUN?

Zwanzig Jahre nach dem EU-Beitritt ziechen Osterreichs Agrarpolitiker*
positive Bilanz. Von einer , Erfolgsstory® des , Feinkostladens® Osterreich
(Fischler 2015) ist die Rede, die relative Abnahme des Strukturwandels
innerhalb der Landwirtschaft wird ebenso ins Treffen gefiihrt wie die
enorme Steigerung der Agrarexporte (Schultes 2015) und nicht zuletzt
wird betont, dass Osterreich durch die C)kologisierung seiner Landwirt-
schaft eine Vorreiterrolle innerhalb der Europiischen Union einnimmt
(ebd.). Auch nicht-agrarische Beobachterinnen zihlen Osterreichs Biue-
rinnen und Bauern zu den GewinnerInnen der Integration in den euro-
pdischen Binnenmarkt (Linsinger 2015, APA 2014). AgrarokonomInnen
und Wirtschaftsforscherlnnen der frithen 1990er Jahre hatten die Land-
wirtschaft demgegeniiber als einen der Sektoren identifiziert, fir die der
EU-Beitritt besonders problematisch sein wiirde (Hoppichler 2007).

In der offentlichen Diskussion vor dem EU-Betritt erlangten die der
Landwirtschaft prognostizierten Risiken und Gefahren eine Bedeutung,
die der volkswirtschaftlichen Relevanz des Sektors keinesfalls angemes-
sen erscheinen. 1995 betrug der Beitrag der Land- und Forstwirtschaft
zum BIP nur mehr 2,2% (Statistik Austria 2013). Laut Statistik Austria
belief sich der Anteil der Arbeitskrifte in der Land- und Forstwirtschaft
an den Berufstitigen in Osterreich auf 6,5% (BMLF 1995). Der Inter-
essenvertretung der Landwirtschaft und den Agrarpolitikern der OVP
gelang es dennoch, die Bedrohung der biuerlichen Landwirtschaft durch
den erwarteten Konkurrenzdruck nach der Offnung der Auf8engrenzen
als Druckmittel einzusetzen, um offentliche Gelder fiir die benétigten
Anpassungsmafinahmen zu lukrieren (Hoppichler 2007). Auch in den
Folgejahren erwiesen sich die verantwortlichen Funktionire und Politi-
ker als duf8erst geschickt, wenn es darum ging, Steuergelder zur Unter-
stiitzung der Landwirtschaft sowohl aus den EU-Fonds als auch aus dem
nationalen Budget zu mobilisieren.

Die treibenden Krifte innerhalb des Agrarsektors nutzten den EU-
Beitritt somit zum Ausbau ihrer Vormachtstellung und stellten die Wei-
chen fiir eine Agrarpolitik im Interesse einer Minderheit von Bauern und



Biuerinnen. Die ,Dreifaltigkeit” (Holzinger/Staudinger 2013) von Bau-
ernbund, Landwirtschaftskammern und landwirtschaftlichem Genossen-
schaftswesen respektive Raiffeisen, welche die Entwicklung der 6sterrei-
chischen Landwirtschaft (nicht nur) seit dem EU-Beitritt mafgeblich
beeinflusst, wird im ersten Teil dieses Beitrags dargestellt.

Als ideologische Begriindung fiir die betrichtlichen Budgetmittel,
die seit dem EU-Beitritt der Landwirtschaft zur Verfugung gestellt wer-
den, diente (und dient) das Konzept der ,,6kosozialen Marktwirtschaft®,
dessen Bedeutungszusammenhang und Funktion im zweiten Teil dieses
Beitrags beleuchtet werden.

Landwirtschaftsminister Josef Riegler (OVP), der das Konzept der
»okosozialen Marktwirtschaft prigte, gilt auch als einer der wesentli-
chen Forderer der Biologischen Landwirtschaft in Osterreich. Dabei
wird oft verkannt, dass die Unterstiitzung der Biolandwirtschaft inner-
halb der ,,6kosozialen Marktwirtschaft® lediglich eine Anpassungsstrate-
gie an verinderte Rahmenbedingungen darstellte und zu keiner Zeit als
Ausgangspunkt fiir einen grundlegenden paradigmatischen Wandel der
Agrarpolitik in Betracht kam (Griinewald 2013). Welchen Transformati-
onsprozessen die Biolandwirtschaft unterliegt und warum die biologische
Landwirtschaft in Osterreich trotz ihres im EU-Vergleich hohen Stellen-
wertes noch immer als Nische deklariert wird, ist Gegenstand des dritten
Teils dieses Beitrags.

Der sogenannte Strukturwandel ist kein Alleinstellungsmerkmal der
Landwirtschaft. Die Konzentrations- und Verdringungsprozesse innerhalb
des Agrarsektors haben aufgrund ihrer riumlichen Dimension allerdings
spezifische Konsequenzen. Wie auch in anderen Sektoren ist der Strukeur-
wandel im Landwirtschafts- (und Erndhrungs-)Sektor kein ,natiirlicher®
Prozess, sondern Ergebnis der kapitalistischen Produktionsweise und der
ihr eingeschriebenen sozialen Verhiltnisse. Der abschlieffende Teil dieses
Beitrags befasst sich mit den politskonomischen Rahmenbedingungen,
die den Strukturwandel zu einem der wesentlichen Entwicklungsmerk-
male der osterreichischen Landwirtschaft werden lassen.

Die ,Dreifaltigkeit” der Agrarelite

Engelbert Dollfuff war niederdsterreichischer Landwirtschafts-
kammeramtsdirektor, bevor er spiter zum Bundeskanzler und Diktator
avancierte. Auf ihn geht laut Holzinger und Staudinger (2013) die enge
Kooperation von Bauernbund, Raiffeisengenossenschaften und Land-
wirtschaftskammern zuriick. Diese ,Dreifaltigkeit vereint die politi-
sche (Bauernbund), stindische (Kammer) und wirtschaftliche (Genos-
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senschaften) Interessenvertretung einer Minderheit von Bauern und
Béuerinnen, die allerdings vorgibt, die Gesamtheit der BiuerInnen zu
vertreten. Raiffeisen, die Kammern und der Bauernbund fungieren
als ,kommunizierende Gefifle“ und tiben mithilfe undurchschaubarer
gegenseitiger Verflechtungen enormen Einfluss auf Gesetzgebung, Ver-
waltung und Landes- wie Bundesregierungen aus. Die ,Dreifaltigkeit®
vereinte auch schon vor dem EU-Beitritt die Macht innerhalb des Agrar-
sektors auf sich. Durch die infolge der Integration in den Binnenmarke
erforderliche Umstrukturierung der lebensmittelverarbeitenden Indust-
rie und die durch die EU-Osterweiterung ermoglichte Expansion des
Geldsektors von Raiffeisen konnte die Vormachtstellung des Dreige-
stirns jedoch noch ausgebaut werden. Der Milchsektor veranschaulicht
die Entwicklung des ehemaligen biuerlichen Selbsthilfevereins auf deut-
liche Art und Weise. Infolge von Zusammenschliissen in Vorbereitung
auf den EU-Beitritt entstanden mit der Berglandmilch und der NOM
zwei offiziell voneinander unabhingige, jedoch beide unter Raiffeisen-
hoheit wirtschaftende Konzerne, die den Milchmarkt oligopolistisch
untereinander aufteilen. Raiffeisen beherrscht laut eigenen Angaben den
Frischmilchmarkt mit 98% Marktanteil und iibernimmt 95% der angelie-
ferten Milch — kann somit eine gewisse Gestaltungsmdéglichkeit des Pro-
duzentenpreises nicht abstreiten (Raiffeisen 2015). Die in den zahlreichen
Raiffeisengesellschaften und Tochterunternehmen beschiftigten Bauern-
bundfunktionire beklagen indessen die Marktmacht der Handelsketten
in Osterreich (Ertl 2014).

Auch der Zuckersektor mit der weltweit agierenden Raiffeisentoch-
ter Agrana ist zu 100% in der Hand des Konzerns. Die Beteiligung der
Agrana an Osterreichs einziger Bioethanolproduktionsstitte in Pischels-
dorf erkldrt das intensive Lobbying von Landwirtschaftskammer- und
Bauernbundfunktioniren fiir eine Beimengung von (z.B. aus Zuckerrii-
ben hergestelltem) Ethanol zu Benzin (Grillitsch 2012, derStandard 2012).

Die in vielen der Landwirtschaft nach- bzw. auch vorgelagerten Sek-
toren marktbeherrschende Stellung des kompliziert verflochtenen Raiff-
eisenkonzerns kann hier aus Platzgriinden nicht dargestellt werden.
Wesentlich erscheint jedoch, dass die wirtschaftliche Macht des Kon-
zerns unter anderem auf dessen politischer Einflussnahme und den Per-
sonalrochaden zwischen Bauernbund, Kammern, Landwirtschaftsminis-
terium und Raiffeisengesellschaften beruht und vice versa. Begiinstigt
werden diese Seilschaften durch die miannerbiindische Strukturiertheit
des gesamten Agrarsektors — die Mitgliedschaft im Cartellverband und
der Besitz eines Jagdscheines sind dabei durchaus férderlich.



Die Okosoziale Marktwirtschaft als ideale Vorbereitung

auf das Wettbewerbsdispositiv

Die 6sterreichische Agrarpolitik hatte in den 6oern und 7oern des
20. Jahrhunderts durch die Konzentration auf Produktivititssteigerung
mittels Rationalisierung, Mechanisierung, Intensivierung und Spezia-
lisierung strukturelle Uberschiisse produziert. Der daraus resultierende
Preis- und Einkommensdruck hatte zu zunehmenden inneragrarischen
Disparititen gefiihrt und das ,,6konomische ,Zuriickbleiben eines wach-
senden Teils von Klein- und Mittelbauern® (Krammer/Rohrmoser 2012)
verursacht. Die Uberschussverwertung und die zahlreichen Marktord-
nungseingriffe — die , Parititische Kommission fiir Preis- und Lohnfra-
gen® legte z.B. Preisbinder fiir Grundnahrungsmittel fest — verursach-
ten explodierende Kosten fiir den Staatshaushalt. In den 1980er Jahren
machten die Exportsubventionen den grofiten Anteil des sterreichischen
Agrarbudgets aus (Hofreither 1997). In der EG zeichnete sich eine Neu-
ausrichtung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) ab und auf internati-
onaler Ebene wurde das GATT (General Agreement on Tarifs on Trade)
im Rahmen der Uruguay-Runde modifiziert. Auch fiir Osterreichs
Agrarpolitik war klar, dass Uberschussexporte und mengengeregelte Pro-
duktion der Vergangenheit angehéren miissten, nachdem der EU-Bei-
trite politisch beschlossen worden war. Allerdings hitte Osterreich auch
ohne ein Beitrittsgesuch an die EU seine Agrarpolitik drastisch verindern
miissen — als Mitglied des GATT war die Umsetzung des Agrarabkom-
mens der Uruguay-Runde zwingend (Hoppichler 2007). Mengen- und
Exportsubventionen hitten also auch ohne den EU-Beitritt schrittweise
abgebaut werden miissen, wihrend Beihilfen, die der C)kologisierung der
Landwirtschaft dienen und von der Produktion entkoppelt sind, als nicht
handelsverzerrend eingestuft wurden.

Vor diesem Hintergrund entwickelte der damalige Landwirtschafts-
minister Josef Riegler das Konzept der , Okosozialen Marktwirtschaft®,
das auch 25 Jahre nach seiner Formulierung seine Anziehungskraft
bewahrt hat (OVP 2014). Die »Mischung und Vermischung aus Bau-
erntumsideologie und funktionalistischer Agrartheorie mit den Inhalten
der Okologiebewegung* (Hovorka/Hoppichler 2006) erwies sich als ide-
ales Instrument, um die Widerstinde innerhalb des Agrarsektors gegen
den EU-Beitritt abzubauen und andererseits enorme finanzielle Mittel
fiir die Abfederung von Einkommensverlusten bei der Integration in den
EU-Markt zu sichern bzw. zu rechtfertigen (ebd.). Wesentlich, und oft
zu wenig rezipiert, ist dabei der zentrale Fokus der ,Okosozialen Markt-
wirtschaft® auf den Markt als Regulativ. Nach Jahrzehnten, in denen der
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Staat (im Zusammenspiel mit den Sozialpartnern) als zentraler Akteur
den Marke reguliert hatte, zeichnete Riegler nun einen Weg vor, der den
Marke als Grundlage und Ziel politischen Handelns sicht (Griinewald
2013). Um 6kologische und soziale Zielsetzungen zu erreichen, muss nach
dieser Logik die ,,Dynamik des Marktes“ mobilisiert werden. Josef Rieg-
ler selbst formuliert dies so: ,,Lassen wir den Markt die Umwelt schiit-
zen, machen wir Umweltschutz zu einem attraktiven Produkt! So kénnte
man die Philosophie der Okosozialen Marktwirtschaft auf den Punkt
bringen® (Riegler 1990). Griinewald arbeitet in seiner Dissertation her-
aus, dass Josef Riegler in seinem Konzept die , Kraft des Marktes“ mit
den ,urmenschlichen Antrieben, dem Streben der Menschen nach Indi-
vidualitdt, Respekt, Leistung und Erfolg verkniipft (Griinewald 2013).
Der zentrale Akteur im Konzept der Okosozialen Markewirtschaft — der
Bauer als Unternehmer — ist die ideale Figur, um dem Wettbewerbsdispo-
sitiv auch innerhalb der Landwirtschaft den Weg zu bereiten. Verbrimt
mit 6kologischen und sozialen Versatzstiicken entwirft das Konzept der
,Okosozialen Marktwirtschaft” eine tendenziell neoliberale Agrarpolitik,
die allerdings durch ,Einbettung® (Apeldoorn 2002) in struktur- und
wertkonservative Diskurse und Mechanismen (wie die Sozialpartner-
schaft, das Ideal des ,biuerlichen Familienbetriebs“) an die Verfasstheit
des Landwirtschaftsektors angepasst wurde.

Zwiespdltige Forderung der Biolandwirtschaft

Die biologische Landbewirtschaftung wird in Osterreich seit 1989
staatlich gefordert. Gab es noch 1980 nur etwa 200 Biohofe, so waren es
1990 bereits iiber 1500 und im Jahr des EU-Beitritts 18.500 (Groier 1998).
Seit Ende der 1990er Jahre kann man jedoch beinahe von einer Stagnation
der Anzahl der Biobetriebe sprechen, wenn auch auf im europiischen Ver-
gleich hohem Niveau. Im Jahr 2013 bewirtschafteten 21.161 Betriebe nach
biologischen Richtlinien. Dies entspricht einem Anteil von 16,9% aller
geforderten Betriebe (125.588) (BMLFUW 2014). Auch wenn die absolu-
ten Zahlen in den letzten 15 Jahren kein nennenswertes Wachstum erken-
nen haben lassen, hat sich der relative Anteil der Biolandwirtschaft von 8%
im Jahr des EU-Beitritts auf mehr als das Doppelte erhéht. Dies ist jedoch
eher ein Indiz fiir den anhaltenden Strukturwandel im Bereich der konven-
tionellen Landwirtschaft als fiir die Anziehungskraft des Biolandbaus fiir
konventionelle Biuerinnen und Bauern (Griinewald 2013).

Bis zur 6kosozialen Agrarpolitik des Josef Riegler wurde die Bio-
landwirtschaft vom Landwirtschaftsministerium, den Agrarwissen-
schaften und Teilen der Interessenvertretung nicht nur nicht gefordert,
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sondern im Gegenteil diffamiert und bekimpft. Die von einigen Land-
wirtschaftskammern und in der Folge von Riegler eingeleitete Unterstiit-
zung biologisch wirtschaftender Betriebe war aber keinesfalls nur deren
Weitblick oder 6kologischem Bewusstsein geschuldet. Vielmehr muss die
Forderung des Biolandbaus als Teil einer Strategie betrachtet werden, die
a) der Uberschussproblematik und deren negativen (8kologischen und
okonomischen) Effekten entgegenwirken, b) die Subventionierung der
osterreichischen Landwirtschaft GAT T-konform weiterfithren, c) den
,multifunktionalen Ansatz“ der Landwirtschaft (Biuerinnen und Bau-
ern als Landschaftspfleger und Umweltschiitzerinnen) positionieren und
d) wie oben beschrieben die staatlich determinierten Marktstrukturen
aufbrechen sollte (ebda 2013). Wihrend nach Einfithrung des Biobau-
ernzuschusses 1992 bereits iiber sooo Betriebe zu verzeichnen waren,
kam es im Zuge des EU-Beitritts und der Uberfithrung der nationa-
len Forderung in die zweite Siule der EU-Agrarpolitik zu einem noch-
maligen Wachstumsschub. Neben der finanziell attraktiven Forderung
wirkte der Einstieg zweier grofSer Supermarktketten (Billa 1994 sowie
Spar 1995) in die Vermarktung von Biolebensmitteln als Katalysator
(Groier 1998). Die dadurch sprunghaft verbesserten Absatzchancen der
osterreichischen Biolandwirtschaft zogen und ziehen jedoch die Gefahr
der ,Konventionalisierung® derselben nach sich. Darunter versteht man
(negative) Angleichungsprozesse des Biolandbaus an die konventionelle
Landwirtschaft — und zwar insbesondere in Richtung Spezialisierung,
Konzentration, Intensivierung, Rationalisierung entlang der gesamten
Biowertschopfungskette —, einen Wertewandel seitens der Bioproduzen-
tlnnen in Richtung Profitmaximierung und Entideologisierung sowie
eine zunechmende Abhingigkeit vom vor- und nachgelagerten Bereich
durch Marktintegration (Groier 2013). Parallel dazu waren insbesondere
seit der Jahrtausendwende Konvergenzentwicklungen zwischen der star-
ken strukturellen Verinderungen ausgesetzten Biolandwirtschaft und der
unter anderem durch die breite Teilnahme an Mafinahmen des Agrarum-
weltprogramms (OPUL) zaghaft sich 6kologisierenden konventionellen
Landwirtschaft zu beobachten.

Trotz der Spitzenreiterposition, die Osterreichs Landwirtschaft mit
ihrer Bioproduktion im europaischen Vergleich einnimmt— 2013 wurden
in Osterreich knapp 20% der Fliche biologisch bewirtschaftet, wihrend
es in der EU 5,6% waren (BMLFUW 2014) —, betrachten die allermeis-
ten Vertreter von Agrarbiirokratie und Standesvertretung den Bioland-
bau weiterhin nur als Nische (Ertl 2014). Die reservierte Einstellung von
Bauernbundspitzen, Ministerium und Landwirtschaftskammern, was
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ein ambitioniertes Wachstum des Biosektors analog zu den Steigerungs-
raten Mitte der 1990er Jahre betrifft, duflert sich in widerspriichlichen
Wortmeldungen in der Offentlichkeit wie auch in einer Doppelstrategie
bei der Forderung. Die positive Rolle der Biolandwirtschaft wird immer
dann unterstrichen, wenn die Erfolge der sterreichischen Agrarpoli-
tik der letzten 20 Jahre herausgestrichen werden sollen (Schultes 2015).
Sobald der Biolandbau als mégliches Paradigma einer zukiinftigen Land-
bewirtschaftung ins Treffen gefithrt wird, wird er als eine von mehreren
moglichen Alternativen, als fiir die Mehrzahl der KonsumentInnen zu
teuer, zu wenig produktiv sowie bestenfalls als ,Premiumsegment® (Ertl
2014, Bauernbund 2014) qualifiziert. Die Interessenvertretung der Bio-
biuerinnen und -bauern muss bei den Verhandlungen zu jeder Reform
der GAP der EU um einen adiquaten Anteil an Forderungen kimp-
fen, obgleich die Minderertrige bzw. der Mehraufwand der biologischen
Landwirtschaft (und damit die Notwendigkeit héherer Férderungen)
wissenschaftlich belegt werden kénnen (Bio Austria 2014). Die mitten
wihrend der beiden vergangenen Férderperioden (jeweils 7 Jahre) ver-
hingten Aufnahmestopps fiir UmsteigerInnen in die Bioprogramme sor-
gen zudem fiir eine Bremse der Entwicklung des Sektors (Die Griinen
2013). Bio Austria, die Interessenvertretung der dsterreichischen Biobau-
ern, die 2003 aus einer Fusion der meisten Bioverbinde hervorgegangen
ist, spielt in den Verhandlungen zur Ausgestaltung der 8sterreichischen
Agrarpolitik bei weitem nicht jene Rolle, die der Anzahl ihrer Mitglieder
sowie der Bedeutung des Sektors angemessen erscheint. Wenn auch die
politische Schwiche des Dachverbandes zum Teil auf seine Abhingigkeit
von der Verbandsforderung des Landwirtschaftsministeriums zuriickzu-
fihren sein mag (Griinewald 2013), kennzeichnet das Verhiltnis zwischen
der (konventionellen) Standesvertretung und der Biolandwirtschaft, dass
Letztere bevorzugt dazu benutzt wird, um die hohen Agrarbudgets gesell-
schaftlich zu legitimieren. Die Biolandwirtschaft wird also — ebenso wie
die Kleinbduerlnnen, wie im nichsten Abschnitt erldutert — vor den
agrarpolitischen Karren gespannt.

Wachsen oder Weichen -

der doppelte Vorspannmechanismus

Der Strukturwandel in der 6sterreichischen Landwirtschaft ist ein
seit Jahrzehnten zu beobachtendes Phinomen. Waren 1951 noch knapp
433.000 Betriebe in Osterreich land- bzw. forstwirtschaftlich titig, so
sind 2013 nur mehr 165.000 zu verzeichnen. Seit dem EU-Beitritt hat
sich die Anzahl der Betriebe von damals 239.100 (1995) um 30% ver-
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ringert (BMLFUW 2014). Anlésslich des Beitrittsjubiliums werden die
C)VP—Agrarpolitiker nicht miide zu betonen, dass der Strukturwandel
vor dem EU-Beitritt weitaus rasanter ausgefallen sei und sich in den letz-
ten Jahren sogar abgeschwicht habe (Fischler 2015, Schultes 2015, Ertl
2014). Derartige Zahlen sind jedoch mit Vorsicht zu genieffen. Einer-
seits erscheint es logisch, dass sich Konzentrations- und Verdringungs-
prozesse verlangsamen, wenn das Ausgangsniveau kontinuierlich absinkt
sowie naturriumliche Begrenzungen zumindest in den Berggebieten fiir
schwer zu iiberwindende Hiirden der Expansion sorgen. Andererseits
betrachten die offiziellen Zahlen die Gesamtheit der land- und forst-
wirtschaftlichen Betriebe in Osterreich und verschleiern somit das wahre
Ausmaf$ der BetriebsschlieSungen im Bereich der Landwirtschaft. Tabelle
3.1 zeigt deutlich, dass die Anzahl der der Strukturbereinigung zum Opfer
gefallenen landwirtschaftlichen Betriebe von 1995 bis 2013 die Anzahl der
Betriebsaufgaben in der Periode 1980-1995 um mehr als 7.700 Betriebe
tibersteigt. Die Differenz zu den bei den Erfolgsmeldungen benutzten
Groflen ergibt sich aus einem tiber die Jahrzehnte andauernden Anstieg
der Betriebe, die nur in der Forstwirtschaft titig sind. Diese Diskrepanz
lasst vermuten, dass die tatsichlich stattfindenden Prozesse verschleiert
werden sollen und die Verantwortung der Agrarpolitik heruntergespielt.

Die Konzentrationsprozesse seit dem EU-Beitritt betrafen und
betreffen vorwiegend die kleinbduerliche Landwirtschaft, insbesondere
in den Gunstlagen Osterreichs sowie die Viehhaltung. Zwei Drittel aller
Betriebsaufgaben seit dem EU-Beitritt betrafen Betriebe unter 10 ha —
das waren iiber 45.000 Hofe, wihrend die Anzahl der Betriebe iiber 50 ha
um mehr als 25.000 gestiegen ist (BMLFUW 2014). Wirtschafteten 1995
noch 90.700 Milchviehhalter, sind es aktuell nur mehr knapp 40.000
(ebd.).

Die 6sterreichische Agrarpolitik hat den Strukturwandel seit Jahr-
zehnten einerseits beférdert und andererseits selektiv abgefedert. Die
Koppelung der Direktzahlungen an die Betriebe ist strikt flichengebun-
den und lisst Skaleneffekte weitgehend aufler Acht. Eine kontinuierli-
che Hoherdotierung des Budgets fiir Investitionen, die die Mechanisie-
rung, Produktionsausweitung und Rationalisierung unterstiitzt, trigt zu
den Konzentrations- und Verdringungsprozessen bei. Das ,,Programm
zur Forderung einer Umweltgerechten Landwirtschaft“ (OPUL), das ein
Herzstiick der Osterreichischen Agrarpolitik darstellt, schiittet an drei
Viertel aller 6sterreichischen Betriebe sogenannte Umweltzahlungen aus,
obwohl sie, wie auch der Rechnungshof kritisiert, zum Teil nur geringe
Umweltleistungen erbringen. Flichenstarke Betriebe profitieren dem-
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Tabelle 3.1: Betriebe und Flachen im Zeitvergleich

Betriebe und Flichen im Zeitvergleich (1)

Betriebe
Betriebe mit | Betriebe mit | davon
davon . . .
. . . .| landwirt- forstwirt- Betriebe
Jahr Eetnebe Betriebe Betrlebeﬂmu schaftlich schaftlich mit aus-
insgesamt | ohne Kulturfliche Cor
Flichen genutzter genutzter schliefllich
Fliche (LF) |Fliche (FF) |FF
1951 [ 432.848 432.848 427.113 248.886 5.735
1960 |[402.286 402.286 388.934 249.048 13.352
1970 |367.738 367.738 353.607 249.769 14.131
1980 [318.085 9.839 308.246 293.552 227.774 14.694
1990 |281.910 3.910 278.000 261.660 214.464 16.340
1995 [239.099 [2.407 236.692 223.692 185.812 13.000
1999 |217.508 2.284 215.224 201.500 170.926 13.724
2010 |173.317 667 172.650 153.519 145.644 19.131
2013 [167.500 146.100
Flichen (2)
Kultur- Landwirt- Forstwirt- Dur.chschrzittliche
Gesamt- fiche schaftlich schaftlich Betriebsgrofie nach der
Jahr [fliche (KF) genutzte genutzte
Fliche (LF) | Fliche (FF) |Kulturfliche [LF
in ha
1951 |[8.135.744 |[7.068.862 | 4.080.266 2.988.596 16,3 9,6
1960 |8.305.565 |7.193.636 |4.051.911 3.141.725 17,9 10,4
1970 [7.727.379 [6.757.443 |3.696.453 3.060.990 18,4 10,5
1980 |7.650.959 |6.546.245 |3.509.987 3.036.258 20,6 12,0
1990 |7.554.815 |[6.761.005 |3.521.570 3.239.435 24,0 12,6
1995 |[7.531.205 |6.686.268 |3.426.873 3.259.395 28,0 15,3
1999 |[7.518.615 |[6.650.206 |3.389.905 3.260.301 30,6 16,8
2010 |7.347.536 |6.285.645 |2.879.895 3.405.750 36,3 18,8
2013 |7.262.200 2.774.100 19,0

1) Erfassungsuntergrenze bis 1970 0,5 ha Gesamtfliche, von 1971 bis 1990 1 ha
Gesamtfliche; seit 1995 1 ha landwirtschaftlich genutzter Fliche oder 3 ha Forstfliache;
Betriebe ohne Fliche werden erst seit 1980 ausgewiesen.

2) Bis 1980 einschliefSlich bewirtschafteter Kleinstflichen und unproduktiver Flichen
auflerhalb der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe entsprechend den Schitzungen
der Gemeinden.

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA; BMLFUW 2014, KULTURFLACHE: LAND- ODER
FORSTWIRTSCHAFTLICH GENUTZTE FLACHE.
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nach auch im Umweltprogramm in unverhiltnismiffigem Ausmafl, was
wiederum Konzentrationsprozesse beschleunigt. Andererseits wird ver-
sucht, die Weiterbewirtschaftung in Ungunstlagen sowie seitens nicht
wettbewerbsfihiger Betriebe durch Instrumente wie die Ausgleichszulage
fiir benachteiligte Gebiete oder Diversifizierungsmafinahmen zu unter-
stiitzen. Diese Doppelstrategie steht in der Tradition der oben beschrie-
benen 6kosozialen Agrarpolitik, die als , Erfolgsstory fiir die Agrarindus-
trie und flichenstarke, sowie produktionsorientierte landwirtschaftliche
Betriebe“ gelten kann (Krammer/Rohrmoser 2012).

Als Resultat dieser widerspriichlichen Herangehensweise ist der
Strukturwandel der 8sterreichischen Landwirtschaft im europiischen
Vergleich als nicht extrem zu bewerten. In der EU nahm die Anzahl der
Betriebe in den letzten 10 Jahren um mehr als 25% ab, wobei dies insbe-
sondere auf dramatische Entwicklungen in den neuen Beitrittslindern
zuriickzufiihren ist (Eurostat 2012).

Die behauptete (und halbherzig unterstiitzte) Kleinstrukeuriert-
heit der osterreichischen Landwirtschaft ist jedoch nur die eine Seite
der agrarpolitisch prisentierten Medaille. Produktivititssteigerungen
und Konzentrationsprozesse sowie eine Exportorientierung sind auch in
Osterreich die realpolitisch angestrebten Ziele der politischen, berufs-
stindischen und genossenschaftlichen Agrarvertretung. 1995 wurden bei-
spielsweise Lebensmittel und Getrinke im Wert von ca. 1,8 Mrd Euro
ausgefiihrt, 2013 waren es 9,5 Mrd Euro (BMLFUW 2014). Diese Ent-
wicklung soll fortgesetzt und gesteigert und neue Mirkte (wie China)
sollen erschlossen werden. Um gleichzeitig die seit dem EU-Beitritt
exorbitant angestiegenen Agrarbudgets vor den SteuerzahlerInnen (und
neuerdings angesichts von Austerititspolitiken) zu rechtfertigen, bedient
sich die Agrarpolitik eines ausgekliigelten Mechanismus, den Franz Rohr-
moser als ,, Vorspannmechanismus® bezeichnet: Mit dem Ziel, die Zah-
lungsbereitschaft der SteuerzahlerInnen aufrecht zu erhalten, wird die
Notwendigkeit von Fordergeldern mit der kleinstrukturierten, nachhal-
tig wirtschaftenden und im europiischen Vergleich nicht wettbewerbsfi-
higen Landwirtschaft begriindet. De facto flief3t ein Grofiteil der Forder-
gelder jedoch an zunehmend agrarindustriell ausgerichtete Betriebe und
unterstiitzt damit die Verdringung der zu Legitimationszwecken ,vor-
gespannten® kleinbiuerlichen Landwirtschaft. Krammer und Rohrmo-
ser betonen, dass sich dieser Mechanismus seit 100 Jahren automatisch
wiederholt (Krammer/Rohrmoser 2012). Durch den EU-Beitritt ist es
der ,Agrarelite” jedoch gelungen, die Verantwortung fir auf BiuerIn-
nenseite als nachteilig empfundene politische Mafinahmen beinahe zur
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Ginze auf Briissel abzuschieben, obwohl die Gemeinsame Agrarpolitik
der EU den Mitgliedstaaten betrichtliche nationale Spielrdume gewihrt.
Bis zum Jahr 2014 konnte insbesondere die zweite Siule der Agrarpoli-
tik, die von den Mitgliedstaaten kofinanzierten Programme zur Lind-
lichen Entwicklung, national ausgestaltet werden. Seit der Reform der
GAP der Periode 2014-2020 wurden die Gestaltungsriume der Mitglied-
staaten auch in Bezug auf die erste Siule der GAD, die im wesentlichen
Marktordnungszahlungen abdeckt, betrichtlich erweitert. In Weiterent-
wicklung des Konzepts des Vorspannmechanismus von Franz Rohrmo-
ser kann behauptet werden, dass zur Durchsetzung der berufsstindischen
Interessen (die freilich nur einer Minderheit der Betriebe zugutekom-
men) sowohl die ,.idyllische® kleinbduerliche Landwirtschaft als auch die
angeblichen Vorgaben seitens der EU vor den Karren der 6sterreichischen
Agrarpolitik gespannt werden.

Fazit

Den politisch dominierenden Kriften innerhalb des osterreichi-
schen Agrarsektors ist es gelungen, den EU-Beitritt fiir ihre ureigenen
wirtschaftlichen und politischen Interessen zu nutzen. Die Anpassung
und Integration an die EU-Agrarpolitik erfolgte mittels einer in einen
konservativen Diskurs- und Werterahmen eingebetteten, in ihren Zie-
len auf Markdliberalisierung und Wettbewerb ausgerichteten Politik-
strategie. Diese widerspriichliche und doppelbddige politische Strategie
instrumentalisiert kleinbduerliche Betriebe und die Interessen der Konsu-
mentlnnen, um Agrarforderungen an die eigene Klientel auszuschiitten
und Absatzmirkte zu beherrschen. Als Nebeneffekt dieser Instrumenta-
lisierung konnte sich die dsterreichische Biolandwirtschaft im europii-
schen Vergleich relativ giinstig entwickeln. Auch der sich in allen Indus-
triestaaten vollziehende Strukturwandel fiel in Osterreich vergleichsweise
abgeschwiicht aus. Die auf weitere Konzentrations- und Verdringungs-
prozesse abzielende dsterreichische Agrarpolitik diirfte jedoch angesichts
der 6kologischen Probleme sowie der chronischen Knappheit 6ffentlicher
Kassen in absehbarer Zeit an ihre Grenzen stof3en.

Die minnliche Schreibweise bildet die realen Geschlechterverhiltnisse im Agrarsek-
tor ab, der minnerbiindisch strukturiert ist und in dem Frauen kaum an richtungs-
weisenden Entscheidungen mitwirken kénnen.
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CHRISTINA WIESER, THOMAS ZOTTER

OSTERREICHS BANKEN: 20 JAHRE IM DREIECK
VON FINANZVERMOGEN, BANKBILANZEN
UND UNTERNEHMENSFINANZIERUNG

Wie hat sich die nationale Finanzwirtschaft seit dem Beitritt Osterreichs
zur Europiischen Union (EU) entwickelt? Erfiillen heimische Kreditin-
stitute ihre Kernfunktionen im volkswirtschaftlichen Kreislauf, wie das
Sparen der Haushalte und die Finanzierung langfristiger Investitionen
der Realwirtschaft sowie der 6ffentlichen Hand? Und: Welchen Einfluss
haben die verinderten wirtschaftlichen und politischen Rahmenbedin-
gungen auf die Vermittlung von Kapitalangebot und Kapitalnachfrage,
also die Finanzintermediation? Vor diesem Hintergrund widmet sich der
vorliegende Beitrag der Entwicklung des dsterreichischen Finanzsektors
von 1995 bis heute, unter der besonderen Beriicksichtigung von Spezi-
fika wie der engen Vernetzung, der hohen Marktkonzentration sowie des
Fokus auf mittel- und osteuropiischen Linder (CESEE).

Bereits ab den 1980er Jahren wurde der nationale Finanzmarke als
Vorbereitung fiir den EU-Beitritt liberalisiert, Fusionen im Bankensek-
tor waren die Folge. Zeitgleich wandelten sich die Konturen des engma-
schigen Eigentums- und Personennetzwerks, das die Groflindustrie und
die Bankenwelt seit den 1970er Jahren dominiert und gesteuert hat (vgl.
Ziegler/Reissner/Bender 1985). Privatisierung und Internationalisierung
prigten die 1990er und 2000er Jahre. Heute ist die Mehrheit aller Unter-
nehmen der damaligen Osterreichischen Industrieholding AG (OIAG),
die mittlerweile in die Osterreichische Bundes- und Industriebeteili-
gungsholding (OBIB GmbH) umgewandelt wurde, privatisiert. Grof3-
banken fusionierten und expandierten, lagerten ihre Industriebeteiligun-
gen aus und wurden Teil internationaler Konzerne, wie beispielsweise die
chemalige Bank Austria Creditanstalt (vgl. Korom 2014).



Osterreichische Banken: Profil und Player

Die osterreichische Bankenlandschaft lisst sich wie folgt skizzieren:
Osterreichische Banken beschiftigten im In- und Ausland zum Jahres-
ende 2013 insgesamt 200.353 MitarbeiterInnen, davon sind in 77.712 Per-
sonen in Osterreich titig, in den zahlreichen Auslandstochtergesellschaf-
ten sind es 122.641 Beschiftigte. Insgesamt sind in Osterreich rund 8oo
Einzelkreditinstitute in neun unterschiedlichen Bankensektoren titig.
Mit 30,6% liegt der Raiffeisensektor als Markfiihrer an der Spitze, gefolgt
von den Aktienbanken mit einem Marktanteil von 26,5%, an dritter Stelle
rangieren die Sparkassen mit 17,2% Anteil gemessen an der Bilanzsumme.
Alle anderen fiinf Sektoren der Kreditwirtschaft (Bausparkassen, Landes-
hypothekenbanken, Sonderbanken, Volksbanken, Zweigstellen gem. § 9
BWG) bleiben unter einem Marktanteil von 10%. Der Marktanteil der
groflten zehn Banken in Osterreich liegt (gemessen an der Bilanzsumme)
zum Jahresende 2013 bei 48,9%, d.h., die zehn gréfiten Banken teilen sich
fast die Hilfte des gesamten Marktes unter sich auf. Dies bestitigt eine
hohe Marktkonzentration, entfallen doch von einer Bankbilanzsumme
in der Hohe von 929 Mrd Euro 450 Mrd Euro auf die grofiten zehn Ein-
zelkreditinstitute.

Tabelle 4.1: Top 10 der dsterreichischen Kreditinstitute nach Marktanteil
(gemessen an der Bilanzsumme)

Kreditinstitute Marktanteil
UniCredit BA 13,08%
Erste Group Bank 8,20%
RBI 7,51%
BAWAG PS.K. 3,88%
RLB-00O 3,33%
RLB-NOE-WIEN 2,96%
Kontrollbank 2,72%
RZB Osterreich 2,53%
Erste Bank 2,46%
OVAG 2,28%
Top 10 48,9%

QUELLE: SONDERAUSWERTUNG OSTERREICHISCHE NATIONALBANK (BASIS:
EINZELKREDITINSTITUTE, 2014).

Angefithrt wird das Ranking der Einzelkreditinstitute von der
UniCredit Bank Austria mit einer Bilanzsumme von 120,1 Mrd Euro, der
Erste Group Bank AG mit 75,4 Mrd Euro und der Raiffeisen Bank Inter-



national (RBI) mit fast 69 Mrd Euro. Vier der zehn gréfiten Kreditinsti-
tute osterreichweit — RBI, RLB-O0, RLB-NOE-Wien und RZB — sind
dem Raiffeisenkonzern zuzuordnen. Von den Top-10 Banken Osterreichs
stehen zwei, nimlich die UniCredit Bank Austria AG und die BAWAG
PS.K. AG im auslindischen Besitz: Bereits vor zehn Jahren ist die Bank
Austria Creditanstalt in der italienischen Bankengruppe UniCredit aufge-
gangen. Einen weiteren Umbruch in der Bankenlandschaft stellte einer-
seits die 2005 erfolgte Fusion zwischen der Osterreichischen Postspar-
kasse AG und der Bank fiir Arbeit und Wirtschaft (BAWAG) dar. Den
Besitzer wechselte die BAWAG P.S.K. AG dann noch einmal, und zwar
im Jahr 2007. Damals hat der US-Hedgefonds Cerberus Capital Manage-
ment L.P. die Bank tibernommen. Im Jahr 2014 steht die BAWAG P.S.K.
AG zu 52% im Eigentum von Cerberus Capital Management L.P. und zu
40% im Eigentum von GoldenTree Asset Management LP. Im Friihjahr
2015 plant Cerberus seinen Ausstieg aus der BAWAG-PSK AG: Zur Wahl
steht eine Fusion, ein Borsengang oder ein Verkauf. Es ist zu erwarten,
dass weitere EigentiimerInnenwechsel, aber auch zunehmende Konsoli-
dierungs- und Fusionsbestrebungen die 6sterreichische Bankenlandschaft
in den nichsten Jahren weiter prigen werden. Der Strukturwandel im
Kreditsektor, auch im Hinblick auf den digitalen Wandel (Online-Bera-
tung, Video-Chat usw.), wird weiter voranschreiten.

Zur Bedeutung und Rolle der Banken im

osterreichischen Finanzsystem

Banken stehen im Zentrum des Finanzsystems, weltweit aber vor
allem in Kontinentaleuropa, wo sich die externe Finanzierung tiberwie-
gend auf Geschiftsbanken stiitzt. Dies gilt aufgrund der Wirtschafts-
struktur besonders fiir Osterreich, das stark von Klein- und Mittelbetrie-
ben (KMU) geprigt ist. In einer solchen Struktur ist es nur logisch, dass
der Kapitalmarkt im engeren Sinn insofern gegeniiber Banken struktu-
rell unterlegen ist, als bei KMU das Problem der asymmetrischen Infor-
mation besonders ausgeprigt ist. Bei groflen Unternehmen mit einer
hohen Marktkapitalisierung ist eher davon auszugehen, dass durch zahl-
reiche Analystlnnen und einem hiufigen Umschlag von Finanzinstru-
menten die relevanten Informationen ,eingepreist sind. Bei kleineren
Unternehmen ist noch von einer derart dichten Informationsgewinnung
tiber den Markt auszugehen. Damit wird die Einschitzung der Bonitit
eines bestimmten Unternehmens oder des ,fairen® Preises eines Finanz-
instruments fiir die einzelnen KapitalmarktteilnehmerInnen, bezogen auf
das Volumen des eingesetzten Kapitals, teuer und mangels eines liquiden



Marktes ist auch der Verkauf zusitzlichen Platzierungsrisiken ausgesetzt.
Banken sind jene Institutionen, die besser dazu in der Lage sind, dieses
Liquidititsproblem zu lésen, aber auch das Informationsproblem auf-
grund von Skalenertrigen leichter bewiltigen kénnen. Dies driicke sich
nicht nur in der Gréfle des Bankensektors im Vergleich zum Bruttoin-
landsprodukt (BIP) bzw. anderen Finanzintermedidren wie Investment-
fonds oder Pensionskassen aus, sondern auch in der Struktur der Finanz-
vermogen privater Haushalte und der Finanzierung der Unternehmen.
Bei der Betrachtung der Entwicklung des Finanzsystems ist es also von
Relevanz, die Intermediire und die Struktur der Finanzvermégen priva-
ter Haushalte gemif$ ihrer Bedeutung (und Verfigbarkeit konsistenter
Zeitreihen) zu untersuchen.

Finanzvermogen auf der einen Seite der Intermediation

Das Finanzvermdgen hat als Bestandsgrofie die Flussgrofie BIP erst-
mals Mitte der 1980er Jahre erreicht. Das Wachstum des Vermdogens-
bestandes liegt seither beharrlich iiber dem des osterreichischen BIP —
mit Ausnahme des Jahres des Zusammenbruchs von Lehman Brothers
(2008). Seit 2009 ist das Finanzvermdgen der privaten Haushalte fast
doppelt so schnell wie das BIP gewachsen und lag 2013 bei rund 178% des
BIP (siehe dazu auch Ederer et al. in diesem Band).

Die Struktur des Finanzvermdgens der privaten Haushalte verin-
derte sich seit den 1980er Jahren erheblich: Machten im Jahr 1985 die Ein-
lagen noch 59% des Finanzvermégens aus, so verringerte sich deren Anteil
am Finanzvermdgen im Jahr 1995 auf knapp die Hilfte. Diese Tendenz
beschleunigte sich seit 1995 weiter und erreicht zehn Jahre spiter 40%
gemessen am Finanzvermégen. Zuletzt, im Jahr 2013, liegen die Einlagen
bei etwas mehr als einem Dirittel (38%).

Am insgesamt steigenden Finanzvermogen konnten vor allem
Lebensversicherer und Pensionskassen stark partizipieren. Ihr Anteil hat
sich von 15% auf 19% des Finanzvermdgens erhoht. Getrieben wurde
der starke Anstieg allerdings meist von Auslagerungen von Betriebspen-
sionen aus der Bilanz. Es galt aufgrund nicht unerheblicher Probleme
in den Unternechmen der 6sterreichischen Stahlindustrie, gefihrdete
Betriebspensionen zu sichern. Die Zahl der Anwartschafts- und Leis-
tungsberechtigten wuchs von rund 25.400 im Jahr 1991 auf rund 845.000
im Jahr 2013. Rund 22% der Beschiftigten hatten 2013 Anwartschaften in
einer Pensionskasse. 1991 zihlten noch weniger als 1% der Beschiftigten
zu den Anwartschaftsberechtigten. Ab den 1990er Jahren und insbeson-
dere in den 2000ern wurde dieses Instrument jedoch nicht nur steuer-



lich geférdert, sondern auch von der Finanzbranche forciert. Dies tiber-
rascht wenig, sind doch die Risiken (Veranlagungsrisiko, demografisches
Risiko) so asymmetrisch zu Lasten der ArbeitnehmerInnen verteilt wie
in kaum einem anderen europiischen Land (vgl. Klec 2008 oder auch
Zotter 2008). Pensionskassen stellen somit vor allem und zu allererst eine
Kapitalsammelstelle fiir die PensionskasseneigentiimerInnen, Versiche-
rungen und Banken dar.

Investmentfonds legten von 5% des Finanzvermdgens privater Haus-
halte im Jahr 1995 auf rund 8% Ende 2013 zu. Aktien hatten 1995 einen
Anteil von 1%, im Jahr 2013 erreichten sie 4% des Finanzvermdgens.
Sonstige Anteilspapiere machten dagegen im Jahr 1995 12% des Vermo-
gens aus und 2013 bereits 16%. Die stirksten Zuwachsraten unter den
Finanzvermogensarten sind somit den Lebensversicherungsanspriichen,
Investmentzertifikaten und sonstigen Anteilspapieren zuzuordnen. Letz-
tere spielen vor allem im oberen Bereich der Vermégensverteilung eine
bedeutende Rolle, wie Statistiken der OeNB oder der Finanzmarktauf-
sicht (FMA) belegen. Damit hat zwar insgesamt die Bedeutung der Ban-
ken als Einlagennehmerinnen bei der Intermediation — beginnend von
einem sehr hohen Niveau — abgenommen, hilt aber nach wie vor eine
wichtige Position inne.

Bankbilanzen - der Angelpunkt der Intermediation

Ein Blick auf die letzten beiden Jahrzehnte zeigt, dass der dsterrei-
chische Kreditsektor insbesondere mit der ersten EU-Osterweiterung im
Jahr 2004 eine ungemeine Dynamik erfahren hat: Die Entwicklung der
Bilanzsumme der heimischen Kreditinstitute (vgl. Abbildung 4.1) lisst
sich dabei seit Beginn der 1990er Jahre in etwa drei Abschnitte untertei-
len: Von 1991 bis 2001 wuchs die Bilanzsumme mit durchschnittlich 6,6%
schneller als das nominelle BIP (3,9%). Innerhalb dieser Periode hat das
Wachstum des heimischen Kreditsektors ab 1998 stark an Fahrt genom-
men.

Von 2003 bis 2008 — die Phase mit den beiden Osterweiterungen
der EU (2004 und 2007) — hob sich der Wachstumsabstand signifikant
ab: Die Bilanzsumme wuchs um rund 11% p.a., das nominelle BIP ledig-
lich um 4,2%. Nach dem Fall von Lehman Brothers und umfangreichen
Bankenrettungspaketen setzte die Konsolidierungsphase ein: Die Bilanz-
summe ging im Zeitraum 2008-2013 um durchschnittlich 2,7% zuriick,
das nominelle BIP wuchs im Schnitt um 2,1%. Gemessen am BIP lag die
konsolidierte Bilanzsumme inlindischer Banken noch im Jahr 1991 bei
rund 213%, 1998 bereits bei 250% und 2008 fast beim vierfachen des BIP



(380%). Damit hat der Bankensektor in Osterreich eine Grofie erreicht,
die etwa der IMF (z.B. Arcand /Berkes / Panizza 2012), die OECD, die
Bank fur Internationalen Zahlungsausgleich (BIZ) oder zuletzt auch
das European Systemic Risk Board (ESRB 2014) als kritisch identifiziert
haben. Kritisch insofern, als ein zusitzliches Wachstum des Finanzsektors
nicht mehr oder sogar negativ zum Wachstum beitrigt.

Abbildung 4.1: Konsolidierte Bilanzsumme dsterreichischer Kredit-
institute, Direktkredite an inldndische Nichtbanken,
BIP (1991-2013) in Mio. Euro
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Wie Abbildung 4.1 deutlich macht, sind die Kredite an inldndische
Nicht-Banken nicht analog der Bilanzsumme, sondern im Ausmaf$ des
BIP gewachsen. Von 2012 auf 2013 gab es beispielsweise einen Riickgang
bei den Direktkrediten an inlindische Nicht-Banken. Dies diirfte ange-
sichts der Liquidititslage und Finanzierungsstruktur der Unternehmen
cher auf Investitionszuriickhaltung als auf eine Verknappung der Kre-
ditversorgung zuriickzufiihren sein. Das Volumen der Kredite an inlin-
dische Nicht-Banken blieb dabei bei rund 100% des BIP. Die grafische
Gegeniiberstellung macht deutlich, dass das Bilanzsummenwachstum
nicht in unmittelbarem Zusammenhang mit der Finanzierung der Real-
wirtschaft tiber Kredite steht.

Bilanzstruktur des 6sterreichischen Kreditsektors
Bereits seit Beginn der 1980er Jahre wurde ausgehend vom Vereinig-
ten Konigreich und den USA versucht, die ,,Sattigung“ des Bankenmark-



tes, die in fast allen entwickelten Volkswirtschaften — so auch in Oster-
reich — zu beobachten war, zu tiberwinden. Durch erfolgreiches Lobbying
ist es gelungen, auf eine Deregulierung des Bankwesens und der betref-
fenden Mirkte hinzuwirken. Zusitzlich wurden bestehende Kapitalvor-
schriften durch die Flucht aus der Bilanz tiber selbst gegriindete oder
finanzierte Schattenbanken umgangen. Insbesondere der Hypothekar-
marke hat durch Verbriefung und Handelbarkeit von Krediten einen
Marke fiir neue Risiken erschlossen und globalisiert. Uber deren Sekun-
dirmirkte und iiber Devisen- und Rohstoffmirkte wurde der Schwung
des Rades noch einmal erhéht. Damit wurde die Schwelle, ab der vom
Finanzsektor nur mehr ein negativer Wachstumsbeitrag geleistet wird,
ziemlich deutlich tiberschritten: Die Zahl und das Ausmaf$ systemischer
Bankenkrisen haben seit Beginn dieser Deregulierung und Liberalisie-
rung stark zugenommen (vgl. z.B. Laeven/Valencia 2012).

Das Ausweichen auf nicht gesittigte Mirkte spiegelt sich in der
Bilanzstruktur osterreichischer Kreditinstitute recht deutlich wider:
Wihrend die Positionen der Zwischenbankforderungen und inlindische
Wertpapiere (kriftig) in etwa im Gleichschritt mit der Bilanzsumme
wuchsen, fiel das Wachstum der Kredite an inlindische Nichtbanken
wesentlich geringer aus (vgl. Abbildung 4.2). Zusitzlich verschob sich das
Gewicht innerhalb dieser Kategorie zugunsten der Kredite in Fremdwih-
rung. Das Wachstum der Kredite an inlindische Nicht-Banken betrug
von 1998-2008 durchschnittlich 4,3%. Betrug der Anteil der Kredite an
inlindische Nicht-Banken an der Bilanzsumme 1995 noch rund 46% und
damit fast die Hilfte, so sank dieser Anteil bis 2008 unter die 30-Pro-
zent-Marke (29%). Die danach riickliufige Bilanzsumme erhéhte den
Anteil wieder auf rund ein Drittel. Demgegeniiber wuchs der Anteil der
Auslandsaktiva zwischen 1998 und 2008 um rund 13%. Doch auch unter
Beriicksichtigung des Wachstums von Krediten an auslindische Nicht-
Banken blieb das Kreditwachstum in den Jahren 1998-2008 mit 6,5% p.a.
unter dem der Bilanzsumme mit 8,3% p.a.
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Abbildung 4.2: Struktur der Aktiva dsterreichischer Kreditinstitute
(1995 bis 2013)
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Auch auf der Passivseite (vgl. Abbildung 4.4) folgte die Entwick-
lung des Geschiftsmodells bis 2008 weg vom traditionellen Geschifts-
bankenmodell einem ihnlichen — wenn auch nicht so akzentuierten —
Muster. Das Einlagengeschift insgesamt konnte mit dem Wachstum der
Bilanzsumme nicht Schritt halten: Inlindische und auslindische Einla-
gen gingen zwischen 1995 und 2008 von 44% der Bilanzsumme auf 31%
zuriick. Mit dem Riickgang der Bilanzsumme seit Ausbruch der Krise
erhohte sich ihr Anteil wieder auf rund 40%. Eine {iberdurchschnittliche
Zunahme gab es bis 2008 bei den sonstigen Auslandspassiva. Die Zwi-
schenbankverbindlichkeiten wuchsen bis 2009 in etwa mit der Bilanz-
summe, seither ist ihr Anteil leicht gefallen.



Abbildung 4.3: Struktur der Passiva osterreichischer Kreditinstitute
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Osterreichs Banken konzentrierten sich im Zuge der Ostoffnung
vor allem auf die Expansion in Mittel-, Ost- und Siidosteuropa oder gin-
gen in spekulative Werte dieser oder anderer Linder wie Island sowie in
risikoreiche Bankwerte (wie Lehman Brothers). Dabei hielt der Aufbau
des Risikomanagements nicht immer mit der Expansion Schritt. In kei-
nem anderen Land sind die Auslandsauflenstinde bzw. die Auslandsfor-
derungen so stark auf eine Region konzentriert wie in Osterreich (siche
Abbildung 4.3).

Innerhalb der mittel-, ost- und stidosteuropdischen Linder ent-
fille etwas mehr als die Hilfte auf Forderungen in Lindern, die nach
dem Urteil der grofSen Ratingagenturen iiber ,investmentgrade® verfii-
gen (Tschechische Republik, Estland, Slowakei, Polen, Lettland, Litauen,
Russland, Slowenien und Bulgarien). Der Rest entfillt auf Linder, die
nicht iber Investmentgrade verfiigen (,Ramschniveau®) (vgl. Zotter 2012:
707). Einem relativ stabilen sowie in Bezug auf das Volumen bedeutsa-
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Abbildung 4.4: Auslandsforderungen in CESEE, Schwellen- und Entwick-
lungslandern in % der Auslandsforderungen (zum 4. Quartal 2013)

60%

50%

40%

30%

20%

10%

BB 77700000

0% mcli==0 B N §-R==p g=0§ § N |
7 e ©»
g g @ g 3 g 3 s G
g = b<3 L~ =1 =1 = -
= S a as. 2 a 5 o >
3 ) = @ & s I 5
a = a = a a3 ] =.
= e, o, 5 = a9
() A o, o =
N ;}b‘ = =2 2
-
¥ g
a. 1] =
4] 5 Q
g g.
o
=
B Afrika & Naher Osten 0O Asien & Pazifik B CESEE 0 Lateinamerika & Karibik
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CESEE: Albanien, WeifSrussland, Bosnien und Herzegowina, Bulgarien, Kroatien, Tsche-
chien, Ungarn, Lettland, Litauen, ehemalige jugoslawische Repulblick Mazedonien,
Moldowien, Montenegro, Polen, Ruminien, Russland, Serbien, Tiirkei, Ukraine

men ,,Dreieck (Tschechien, Slowakei, Polen) steht ein etwas weniger
kleineres ,,Dreieck” (Ruminien, Kroatien, Ungarn) knapp unterhalb der
Investmentgrade-Grenze gegeniiber sowie in Summe nicht unbedeu-
tende Forderungen in Lindern, die relativ deutlich von der Investment-
grade-Grenze entfernt sind (ebd.: 677).

Ertragslage des osterreichischen Kreditsektors

Neben Entwicklung und Struktur der Bilanzsumme hat es seit 1995
insbesondere in der Ertragslage der 6sterreichischen Banken grof8e Verschie-
bungen gegeben: Die Gesamtgewinne des dsterreichischen Kreditsektors
(nach Berticksichtigung von Risikokosten und Wertberichtigungen bzw.
Abschreibungen) haben sich von 1995 bis 2007 fast verdreifacht. Getrieben



Abbildung 4.5: Entwicklung des Jahresgewinns/Jahresfehlbetrags und
der Wertberichtigungen (in Mio Euro) des dsterreichischen Kreditsektors
1995 bis 2013 (unkonsolidierte Daten)
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von Provisions- und Beteiligungsertrigen explodierten die Gewinne von
1,3 Mrd Euro auf 4,8 Mrd Euro (+269,8%). Im selben Zeitraum machte
das Wertberichtigungsvolumen im Schnitt rd. 1,5 Mrd Euro pro Jahr aus.

Wie Abbildung 4.5 zeigt, ist in den Jahren 2008 und 2009 der Jah-
resiiberschuss aufgrund der Finanzkrise deutlich zuriickgegangen, 2009
sind es lediglich 43,2 Mio Euro, die erwirtschaftet werden. Zuriickzufiih-
ren ist dies auf enorme Wertberichtigungen — insbesondere im Kreditge-
schift — im Ausmafd von 8,5 Mrd Euro, die einen bisherigen Hochststand
erreichten. In den Jahren 2008 bis 2013 belaufen sich die Risikokosten im
Schnitt pro Jahr auf 5,6 Mrd Euro und liegen damit viermal so hoch wie
vor der Krise. Seit Beginn der OeNB-Statistik im Jahr 1995 schliefit der
osterreichische Kreditsektor erstmals im Jahr 2013 mit einem Jahresfehl-
betrag von -935,2 Mio Euro ab.

Zieht man die konsolidierten Daten, also die Konzernbetrachtung,
heran, dann fillt das Jahresergebnis im Jahr 2013 mit -1,04 Mrd Euro
noch schlechter aus. Der Riickgang in der konsolidierten Betrachtung
hat folgende Griinde (vgl. Krysztofiak/Lingo 2013: 652):

—  Niedrigzinsphase, die das operative Geschift beeinflusst
—  Massive Verluste durch die Hypo Alpe Adria
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Abbildung 4.6: Gewinnverteilung bei 6sterreichischen Tochterbanken in
CESEE (2008 bis 2013)
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—  Hohe Abschreibung eines Teils des Firmenwerts (Goodwill) bei der
Banca Comerciali Romani (BCR), der Tochtergesellschaft der Erste
Group Bank AG

Auch fiir 2014 wird mit einem negativen Jahresendergebnis gerechnet

(vgl. OeNB 2014a). Wie schon 2013 ist die Ursache des riickldufigen

Ergebnisses vor allem der Einbruch des Osteuropageschiftes bzw. Belas-

tungen durch die Krisenbanken Hypo Alpe Adria und OVAG.

Gewinnverteilung der CESEE-Tochterbanken

Das CESEE-Geschift bleibt zwar auch nach der Krise ein wichtiger
Ertragstreiber fiir das dsterreichische Bankgeschift, ist aber mit (noch)
hoéheren Risiken als bisher verbunden. Die ,,faulen Kredite in Osteuropa
schlagen eine tiefe Kerbe in die Bilanzen der heimischen Banken. Bei-
spielsweise haben sich in Staaten wie Ungarn, Ruminien und der Ukra-
ine die Indikatoren der Geschiftstitigkeit zwischen 2009 und 2013 mas-
siv verschlechtert. Die Wertberichtigungsquoten liegen dort im vierten
Quartal 2013 zwischen 15% und 22% und damit, verglichen mit 2009
(zwischen 5% und 15%), signifikant héher. In Russland und Tschechien
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sind dafiir wieder relativ stabile Wertberichtigungsquoten von rund 3%
zu verzeichnen (vgl. OeNB 2014a: 23).

Der Wertberichtigungsstand bzw. die Hohe der Risikovorsorgen
wirken sich auf die Gewinnentwicklung der Tochtergesellschaften aus:
Im Jahr 2008 erzielten 6sterreichische Tochterbanken in mehr als zehn
CESEE-Lindern Gewinne im Ausmaf$ von rd. 4,2 Mrd Euro, mit dabei
waren damals noch Ungarn und die Ukraine. Zudem steuerten Tsche-
chien, Ruminien und Russland Dividenden im nahezu selben Ausmaf3
bei. Funf Jahre spiter sicht die Gewinnsituation in den Tochtergesell-
schaften anders aus: Halbierter Gewinn von knapp mehr als 2,2 Mrd
Euro. Wie die Gewinnverteilung nach Lindern zeigt, stammen dabei
allein rd. 1,8 Mrd Euro bzw. 80% aus lediglich zwei Mirkten: Russland
und Tschechien (vgl. Abbildung 4.6).

Im Jahr 2008 konnten noch in den unterschiedlichsten Lindern und
damit breit gestreute Gewinne lukriert werden, 2013 sind es nur mehr zwei
Lander der Region (Tschechien und Russland). Allerdings stellt sich ange-
sichts der prekiren politischen Lage in Russland die Frage, wie lange die
russischen Gewinne die Ergebnisse aus der Region stabilisieren werden.
Der IMF warnte bereits im sogenannten ,,Spillover Report® vom Som-
mer 2014 davor, dass sich im Zuge der Krise die Qualitit von russischen
und ukrainischen Krediten verschlechtern wird. Fiir kreditgebende Banken
bedeutet dies also ein erhchtes Ausfallsrisiko. Laut IMF sind Osterreichs
Banken am stirksten in Russland exponiert (vgl. IMF 2014, 19).

Finanzierung der Realwirtschaft auf der anderen Seite

der Intermediation

Bei der Finanzierung ihrer Investitionen kénnen Unternechmen auf
interne Finanzierung (Cash Flow) oder auf externe Finanzierung zuriick-
greifen. Bei der externen Finanzierung stehen Eigenkapitalinstrumente
(bdrsen- und nicht-borsennotierte Aktien sowie andere Anteilspapiere) und
Fremdkapitalinstrumente (iiblicherweise langfristige Kredite und fest ver-
zinsliche Wertpapiere) zur Verfligung. Bei der Analyse der Bilanzstrukeur
der heimischen Kreditinstitute wurde schon deutlich, dass zwar die Direkt-
kredite an inlindische Nichtbanken fast im Gleichschritt mit dem BIP
gewachsen sind, die Expansion der 6sterreichischen Banken aber abseits
der Kreditfinanzierung der Realwirtschaft erfolgte. Zur genaueren Analyse
der Finanzierungsstruktur der Realwirtschaft werden im Folgenden Daten
aus der gesamtwirtschaftlichen Finanzierungsrechnung fiir nichtfinanzi-
elle Kapitalgesellschaften (also Kapitalgesellschaften ohne Unternehmen
des Finanzsektors) und aus der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung fiir
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-20%

die Entwicklung der Bruttoanlageninvestitionen des realen Sektors unter-
sucht. Folgende Grafik (Abbildung 4.7) zeigt die Entwicklung der langfris-
tigen externen und der internen Finanzierungsbeitrige der nicht-finanziel-
len Kapitalgesellschaften in Prozent der Bruttoanlageinvestitionen.

Abbildung 4.7: Nichtfinanzielle Unternehmen: Finanzierungsbeitrage in
% der Bruttoanlageninvestitionen (linke Achse) und Bruttoanlageinvesti-
tionen in % des BIP (rechte Achse)
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In Abbildung 4.7 féllt zunichst auf, dass die Investitionsquote in
den ersten Jahren nach dem EU-Beitritt noch leicht gestiegen ist, seit
2000 aber eine leicht sinkende Tendenz aufweist. Auflerdem lasst sich ein
cher loser Zusammenhang zwischen externer Finanzierung und Investiti-
onsquote feststellen. Zudem sinkt die Bedeutung der externen Finanzie-
rung im Zeitverlauf: Sie erreichte in den Jahren 1996-2000 rund 58% der
Bruttoanlageninvestitionen, von 2001-2005 ging der Anteil der externen
Finanzierung auf rund 37% zuriick und sank von 2006 bis 2010 weiter auf
rund 36% ab. Seit 2011 (bis zum zweiten Halbjahr 2014) reduzierte sich
der Anteil schliefflich auf 28%. Bereits seit dem Jahr 2000 tiberwiegen
interne Finanzierungsquellen (,,Cash-Flow-Finanzierung®), dieser Trend
hat sich seit der Krise weiter verstirkt.

Die Finanzierung iiber borsennotierte Aktien spielte dabei nur in
den blasenhaften Bérsenboom-Jahren (2006, 2007) unmittelbar vor Aus-



bruch der Krise eine Rolle; in diese Phase fiel auch die Privatisierung der
Osterreichischen Post. Von 1996-2013 erreichten bérsennotierte Aktien
einen Finanzierungsbeitrag von rund 4,2%, ohne die beiden Ausnahme-
jahre 2006 und 2007 liefern sie einen Anteil von rund 2,2%, gemessen
an den Bruttoanlageinvestitionen. Festverzinsliche Wertpapiere spielen in
der Investitionsfinanzierung von Unternehmen kaum eine Rolle. Dem-
gegeniiber haben nicht-bérsennotierte Aktien und sonstige Anteilspa-
piere ihren Anteil relativ stabil halten kénnen, sie liegen bei rund 14%
der Bruttoanlageinvestitionen oder bei rund der Hilfte der langfristi-
gen, externen Finanzierungsinstrumente. Diese Entwicklung spiegelt sich
auch in der Finanzvermogensbildung wider, wo diese Vermogenstitel, die
stark in den oberen Perzentilen der Vermégensverteilung konzentriert
sind, signifikant zulegen konnten.

Die Bedeutung der Investitionsfinanzierung tiber langfristige Kre-
dite sank von rund einem Drittel im Schnitt der Jahre 1996-2000 auf
rund 21% (2001-2005) und rund 17% (2006-2010) und liegt seit 2011 bei
rund 13% der Gesamtfinanzierung. Damit verhilt sich die Finanzierungs-
struktur spiegelbildlich zu den Bankbilanzen, deren Aufblihung andere
Quellen als die Versorgung mit Krediten fiir die Realwirtschaft hatte.
Dies muss aber nicht notwendigerweise bedeuten, dass die Realwirtschaft
aufgrund von Kreditbeschrinkungen bei den Investitionen zuriickhal-
tend ist: Trotz des hohen Anteils interner Finanzierungsquellen drehte
der Finanzierungssaldo der nicht-finanziellen Kapitalgesellschaften ins
Positive: Lag der Finanzierungssaldo 1996-2000 noch bei rund -38% der
Bruttoanlageinvestitionen, verringerte sich der Negativsaldo 2001-2005
auf rund -17%. In den Jahren 2006-2010 drehte dieser Saldo (+41%) und
liegt seit 2001 im Schnitt bei 35%. Dazu passt auch das Bild, dass die Ein-
lagen der nicht-finanziellen Kapitalgesellschaften der Periode 1996-2000
rund 80% der Bruttoanlageinvestitionen ausmachten, 2001-2005 rund
86%. 2005 erreichten die Einlagen erstmals das Niveau der Bruttoan-
lageinvestitionen. Im Zeitraum von 2006-2010 hatten die nicht-finan-
ziellen Kapitalgesellschaften Einlagen im Ausmaf$ von rund 120% der
Bruttoanlageinvestitionen, seither liegen sie im Schnitt bei 124%. Anders
ausgedriickt: Nicht-finanzielle Kapitalgesellschaften hitten genug liquide
Reserven, um die Investitionen von sechs Quartalen iiber Einlagen finan-
zieren zu konnen.

Es ergibt sich also ein gewisses Bild der Entfremdung zwischen der
»Realwirtschaft“ und den Banken: Etwa ab jenem Zeitpunkt, ab dem
Bankbilanzsummen mit Osteuropa-Fantasien aufgebliht wurden, haben
Unternechmen bei der Finanzierung ihrer Investitionen verstirkt auf



Innenfinanzierung gesetzt (mit Ausnahme des Ausreiflers im Jahr 2007).
Dabei hilt sich seit der Finanzkrise hartnickig der Mythos, dass in Oster-
reich (und Deutschland) Investitionen deshalb ausbleiben wiirden, weil
Unternehmen finanzierungsbeschrinkt seien. Ein solcher Mythos wird
gerne verwendet, um Teile des Bankwesengesetzes oder des Kapitalmarke-
gesetzes auszuhebeln. Informationspflichten, Kontrollen durch unabhin-
gige Dritte und AnlegerInnenschutzbestimmungen sollen entfallen, um
die — angeblich bestehende — Finanzierungsbeschrinkung zu beseitigen.
Natiirlich wird es immer wieder Fille geben, in denen Unternehmen sich
erfolglos um einen Kredit bemiihen, aber die Kredit- und Risikopriifung
ist eine ureigene, ja, existenzbegriindende Funktion von Banken. Eines
sei aber festgehalten: Weder deutet die Liquidititsausstattung der nicht-
finanziellen Kapitalgesellschaften auf Kreditbeschrinkung hin noch fin-
den sich in den Kreditberichten der OeNB oder der EZB Hinweise dar-
auf, dass dies das schwerwiegendste unter den Problemen ist. Vielmehr
geben inlindische KMU an, dass das grof$te Hemmnis das Finden neuer
Kunden sei, also ein starkes Indiz fiir eine Nachfrageschwiche (EZB
2014b). Und selbst dort, wo es aus Sicht der Unternehmen Zuriickhal-
tung bei der Kreditgewihrung gab, war die Einschitzung der allgemeinen
wirtschaftlichen Lage das Hauptmotiv fiir die Zurtickhaltung.

Fazit und Ausblick

Seit dem EU-Beitritt haben sich die Finanzierungsstruktur, die
Finanzvermogensbildung sowie die Bankenlandschaft in Osterreich stark
verdndert, wobei die Dynamik seit dem Jahr 2000 zugenommen hat.
Besonders prigend waren diese Jahre fiir die heimischen Kreditinstitute,
wobei der Wendepunkt fiir die Banken nicht der EU-Beitritt selbst, son-
dern vielmehr die Osterweiterung darstellte. Dies ldsst sich am besten
am Wachstum der Bilanzsumme und damit des Bankvermdogens festhal-
ten: Die Bilanzsumme erhéhte sich insgesamt von 213% des BIP im Jahr
1991 auf 378% des BIP im Jahr 2008 und hat damit den EU-Durchschnitt
deutlich hinter sich gelassen. Seit der Krise setzte eine Konsolidierungs-
phase ein.

Bei ihrer Expansion haben sich die heimischen Banken {iber Aus-
landsforderungen und -beteiligungen fast ausschliefflich auf die Region
Mittel-, Ost- und Siidosteuropa konzentriert. In keinem vergleichba-
ren Land weisen Auslandsforderungen derart wenig Diversifizierung auf.
Eine dhnlich hohe Konzentration lisst sich bei dsterreichischen Tochter-
banken feststellen: Die Gewinne stammen im Jahr 2013 bereits zu 80%
aus lediglich zwei Mirkten (Russland, Tschechien). Damit ist das heimi-



sche Bankensystem wie kein anderes von den Risiken in dieser Region

abhingig. Zudem hielten die Mechanismen des Risikomanagements und

die Eigenkapitalhinterlegung nicht mit der raschen Expansion Schritt.

Das Portfolio osterreichischer Kreditinstitute hat sich damit nicht uner-

heblich vom traditionellen Modell der Geschiftsbanken entfernt, und

nicht nur den Banken selbst, sondern auch den 6sterreichischen Steuer-
zahlerInnen erhebliche Probleme beschert.

Die evidenten Probleme im Bankwesen haben wenig mit der Versor-
gung der heimischen Realwirtschaft mit Investitionskrediten zu tun. Viel-
mehr sind als Schwachstellen des dsterreichischen Kreditsektors das hohe
Osteuropa-Engagement, hohe Zwischenbankverbindlichkeiten sowie die
vergleichsweise Unterkapitalisierung, aber auch eine von ,politischen Netz-
werken geprigte Fithrungsebene sowie eine schwache Bankenaufsicht® (vgl.
Honegger/Neckel/Magnin 2010: 364) auszumachen. Diese Defizite haben
sich durch die Finanzkrise verschirft. Enorme Firmenwert- und Beteili-
gungsabschreibungen, dramatische Wertberichtigungen im Kreditgeschift
und deutliche Gewinnriickginge waren die Folgen.

Die immer mehr unter Ertragsdruck stehenden Kreditinstitute miis-
sen sich kiinftig sowohl organisatorisch als auch strategisch neu aufstel-
len. Die Herausforderungen fiir die nichsten Jahre sind grof3, Niedrigzins-
umfeld und Konsolidierungsbestrebungen werfen verstirke strukturelle
Fragen auf und belasten samt den verstaatlichten Krisenbanken den Staats-
haushalt in Milliardenhéhe. Was kommt nach dem Scheitern des sharehol-
der-getriebenen Bankenmanagements, das sich als Risikobumerang erwie-
sen hat? Und wie kann ein nachhaltiges Geschiftsmodell aussehen?

Langsam, aber sicher sollten sich Regulierung, Aufsicht und Manage-
ment an das ,,new normal® gewohnen und sich vor allem folgende Fra-
gen stellen:

—  Welche Rolle werden Banken als Finanzintermediire der Zukunft
spielen, wenn von weitgehend gesittigten Mirkten auszugehen ist,
die Risiken des ,exciting banking® jedoch nicht mehr von Staaten
getragen werden konnen?

—  Wie konnen nachhaltige Geschiftsmodelle aussehen, die eine not-
wendige Redimensionierung bzw. Konsolidierung des Finanzsektors
berticksichtigen sollten?

— Wie werden geinderte Finanzierungswiinsche — hervorgerufen
durch verinderte Unternehmensstrukturen und -biografien und
neue Wertschopfungsketten einerseits und geéinderte Anlageverhal-
ten der privaten Haushalte andererseits — zur Deckung gebracht?
Welche Rolle iibernehmen Banken im Finanzsystem bei der Beschaf-
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fung, Priifung und Verarbeitung von notwendigen Informationen
fiir kleinteilige Finanzierungen?
Es wird bei all diesen Fragen in den nichsten zwanzig Jahren vor allem
darum gehen, Realwirtschaft und Banken wieder stirker aneinander zu
gewohnen. Und darum, die auf Mythen basierende Wirtschaftspolitik
und Finanzmarkt(de)regulierung, die zur grofiten Krise seit dem Zwei-
ten Weltkrieg gefiihrt hat, zu entzaubern.
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SANDRA BREITENEDER

STRUKTURWANDEL UND HERAUSFORDERUNGEN
DES KOMMERZIELLEN DIENSTLEISTUNGSSEKTORS

Der Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union vor 20 Jahren erfolgte
zwei Jahre nach der proklamierten ,,Vollendung® des Europidischen Bin-
nenmarktes und somit in einer Aufbruchszeit einer neuen EU-Dienst-
leistungspolitik. (Die vollstindige Vollendung in der von Jaques Delors
proklamierten Version wurde bis heute nicht durchgesetzt. In dieser
Vorstellung geht es um einen vollkommenen Abbau aller Hindernisse,
die einem freien Kapital-, Waren- und Dienstleistungsverkehr im Wege
stehen.) Der politische Diskurs in diesem Politikfeld fokussierte dabei
zumeist auf den Bereich der 6ffentlichen Dienstleistungen, die auch als
Dienstleistungen der Daseinsvorsorge bezeichnet werden. Zu Recht wer-
den diese immer wieder als besonders verletzlich und schiitzenswert her-
vorgehoben und ihre enorme Bedeutung fiir das Gemeinwohl betont.
Dariiber hinaus sollte in der Debatte iiber den Dienstleistungssektor aber
auch der Bereich der kommerziellen Dienstleistungen nicht vergessen
werden, der zum Beispiel Handel, Telekommunikation, Finanzdienstleis-
tungen und vieles mehr umfasst, damit wichtige Lebensbereiche abdeckt
und ebenfalls massivem Liberalisierungs- und Normierungsdruck aus-
gesetzt war und ist. Mit der angestrebten Vollendung des Dienstleis-
tungsmarketes stellen sich seit Osterreichs EU-Beitritt die Fragen nach
der Liberalisierung der Dienste, der C)ffnung der Mirkte und der Priva-
tisierung von ehemals staatlichen Monopolbetrieben immer wieder aufs
Neue. Letztendlich ist es eine Frage des gesellschaftlichen Krifteverhile-
nisses auf europiischer Ebene, inwieweit Verschlechterungen abgewehrt
bzw. Verbesserungen fiir ArbeitnehmerInnen durchgesetzt werden kén-
nen. Der folgende Beitrag skizziert die Dynamik der Verinderung der
europdischen Dienstleistungen in den letzten 20 Jahren.
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Strukturwandel der Arbeitswelt in Europa und

Stellenwert der Dienstleistungen

In den letzten Jahrzehnten hat ein Strukturwandel der Beschifti-
gung in Europa stattgefunden. Wihrend frither primir die Industriebe-
triebe Triger der Massenbeschiftigung und Wertschépfung waren, sind
es nun in immer stirkerem Maf3e Betriebe im Dienstleistungssektor. In
fast allen europdischen Lindern war in den letzten Jahrzehnten unter-
durchschnittliches oder gar riickliufiges Wachstum in der Landwirtschaft
(primirer Sektor) und der Industrie (sekundirer Sektor) zu verzeichnen.
Im Gegenzug dazu weist der Dienstleistungsbereich (tertidrer Sektor) ein
iiberdurchschnittliches Wachstum auf (Krimer 2o11: 1). Innerhalb der
Europiischen Union entfillt inzwischen die Hilfte des BIP auf marke-
bestimmte Dienstleistungen und weitere 23% werden von nicht-marke-
bestimmten Dienstleistungen, die zumeist in 6ffentlicher Hand liegen,
generiert (Europiische Kommission 2014a).

Hinsichtlich der nationalen Anteile des Dienstleistungssektors am
Bruttoinlandsprodukt zeigen sich innerhalb der EU-Mitgliedstaaten
grofle Unterschiede. 2013 wurden in Osterreich 69,83% des BIP im Dienst-
leistungsbereich erwirtschaftet, in Deutschland 69,02%. In anderen vor-
mals traditionellen Industrielindern wie Grof$britannien und Frankreich
ist der Anteil mit 78,9% und 79,36% um einiges hoher und liegt tiber dem
EU-Durchschnitt. Das krisengebeutelte Griechenland weist einen Anteil
von 79,83% auf (Statista 2013). 2008 wiesen Griechenland 78,5% sowie
Frankreich und Grof$britannien noch um die 75,5% auf. Deutschland
lag bei 69,5% und Osterreich bei 68%. Die niedrigeren Werte in Oster-
reich und Deutschland erkliren sich vor allem aus der noch immer vor-
handenen soliden industriellen Basis der beiden Linder. Generell ist der
Dienstleistungssektor in Europa im Wachsen begriffen. Das ist einerseits
auf die Entwicklung von neuen und Weiterentwicklung von bestehenden
Dienstleistungen zuriickzuftihren, andererseits auch, wie sich gerade bei
Grof$britannien und Frankreich zeigt, auf eine Deindustrialisierung (die
im Falle Grofbritanniens bewusst durch die Regierung Thatcher herbei-
gefiihrt wurde). Teile des Dienstleistungssektors blieben auch seit Beginn
der Krise in ihrem Wachstum stabil. So ist neben Informations- und
Kommunikationsdienstleistungen beispielsweise gerade der Real-Estate-
Bereich stabil im Wachsen, wihrend etwa der Finanz- und Versicherungs-
bereich seit 2008 in seinem Wachstum zuriickgeht (Europdische Kom-
mission 2014b).

Bei der Beschiftigung im Dienstleistungsbereich lagen 2008 Oster-
reich (mit einem Anteil von 70,8%) und Deutschland (mit 72,5%)



zugleich deutlich nahe beim EU-25-Durchschnitt von 71%. Die meis-
ten Arbeitsplitze im Dienstleistungssektor bietet der Handel mit 209%,
gefolgt von 19% im Bereich unternehmensbezogener Dienstleistungen
und 13% im Gesundheits- und Sozialwesen (Krimer 2011). 2013 ist als
Folge der Krise die Gesamtbeschiftigung im Dienstleistungsbereich
etwas zuriickgegangen. So sind es im EU-28-Schnitt 70,7%, in Oster-
reich 69,3% und in Deutschland 70,7% (WKO 2013). Laut der Europi-
ischen Kommission wuchs die Beschiftigung im Dienstleistungsbereich
zwischen 2001 und 2010 an, wihrend sie im Industriebereich zuriick-
ging (Europiische Kommission 2014a). Die Zahlen wihrend der Krise
machen deutlich, dass sich Wachstum nicht automatisch auf Beschifti-
gung umlegen ldsst, und lassen auch die Schlussfolgerung zu, dass es sich
bei der steigenden Beschiftigung um atypische und leicht wieder kiind-
bare Arbeitsverhiltnisse handelte.

Die Ubersichtstabelle (siehe Tabelle s.1) zeigt, dass der beschifti-
gungsintensivste Sektor mit den meisten Unternehmen und der grofiten
Bruttowertschépfung im Dienstleistungsbereich in Osterreich der Han-
del ist. Auch hier hatten die Beschiftigten in den letzten zwei Jahrzehn-
ten mit Verschlechterungen aufgrund der Liberalisierung der Ladendff-
nungszeiten und der Forcierung von Teilzeitbeschiftigung zu kimpfen.
Seit 1.1.2015 gilt allerdings im Bereich des Handels das durch den Kollek-
tivvertrag fixierte Mindestgehalt von 1.500 Euro brutto, das einen grofien
Erfolg gewerkschaftlicher Arbeit darstellt. Ebenso konnte trotz unzih-
liger Angriffe von besonders liberalisierungsfreundlichen Unternehmen
bisher der arbeitsfreie Sonntag im Handel verteidigt werden — ebenso
ein Erfolg der Gewerkschaften und der ,Allianz fiir den freien Sonntag”,
einem Zusammenschluss aus gewerkschaftlichen, kirchlichen und zivil-
gesellschaftlichen Organisationen.

Eine direkte Vergleichbarkeit der Sektoren mit Kennzahlen von
1995 ist nicht gegeben, da zahlreiche Dienstleistungen, die heute massi-
ves Wachstum generieren, damals noch, wenn tiberhaupt schon existent,
in den Kinderschuhen steckten. So zum Beispiel IT-Dienstleistungen,
Dienstleistungen im Onlinehandel und mobile Telekommunikation.
Wesentlich ist hier hervorzuheben, dass sich sowohl Beschiftigung als
auch Wertschépfung vom primiren (Landwirtschaft) und sekundiren
Sektor (Industrie) zum tertidren Sektor (Dienstleistungen) verschieben.

Dienstleistungspolitik kann, so wie auch Industriepolitik, nicht iso-
liert vom europiischen Markt und europiischen Entwicklungen gesehen
werden. Der Riickgang der industriellen Kerne Europas und die zunch-
mende Orientierung auf Wachstum im Dienstleistungsbereich zeigen
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Tabelle 5.1: Ausgewéhlte Kennzahlen Dienstleistungen (Klassifikation
nach ONACE 2008)

ora Zahl der Beschiftigte | Bruttowertschopfung zu
Unternechmen | insgesamt Faktorkosten (Mio Euro)

Handel 74.707 640.509 31.028,4

Verkehr 13.855 207.844 14.357,9

?jﬁgiﬁ?ﬁ;:ﬁ: 17.662 102.623 8.327,8

Finanz- und Versiche- 6

rungsleistungen 444 24141 18.075,6

Freiberufliche/techn. 61.892 224100 12.837,6

Dienstleistungen ’

Grundstiicks- und

Wohnungswesen 19126 49-198 8.702

Sonst. wirtschaftl.

Dienstleistungen 13.531 210-940 9-881,7

Sonst. Dienstleistungen 1.426 4.068 125

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA.

die Zukunft des europdischen Marktes auf. Auch wenn die derzeit dis-
kutierten politischen Mafinahmen zur Reindustrialisierung Europas bei
gemeinsamer Anstrengung den Industriebereich wieder stirken konn-
ten, wird der Bereich der Dienstleistungen zentral und entscheidend blei-
ben. Dienstleistungspolitik sollte gerade in der heutigen politischen Kon-
stellation nicht isoliert von Industriepolitik diskutiert werden, denn ein
wachsendes Feld innerhalb des Dienstleistungssektors sind industrienahe
Dienstleistungen. Diese umfassen einerseits wissensintensive Dienstleis-
tungen, wie Forschung und Entwicklung, Marketing, Information- und
Kommunikationsdienstleistungen, sowie Dienstleistungen, die erst nach
Fertigstellung und Verkauf des Produktes zum Tragen kommen, wie etwa
Informationshotlines, Reklamation und Service (Bsirske 2014). Eine
strikte Trennung dieser Bereiche ist also keinesfalls zeitgemifi, ebenso
wie ein Gegeneinander-Ausspielen von Industrie- und Dienstleistungs-
politik wenig sinnvoll erscheint.

Auf Ebene der Europiischen Union war der Bereich der Dienstleis-
tungspolitik immer auch ein politisch hart umkidmpfter. Obgleich inzwi-
schen viele Liberalisierungen und Deregulierungen hingenommen wer-
den mussten (zum Beispiel in den Bereichen Telekommunikation und
Postdienstleistungen), konnte bisher jedoch durch die Mobilisierung
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gewerkschaftlicher und zivilgesellschaftlicher Akteure auch Schlimme-
res verhindert werden. Im Falle der 2006 beschlossenen Dienstleistungs-
richtlinie konnte beispielsweise der urspriingliche Bolkestein-Entwurf
nachgebessert werden. Dieser Entwurf sah die vollkommene Verwirk-
lichung des Binnenmarktes im Dienstleistungsbereich vor und sollte
das sogenannte ,Herkunftslandprinzip“ umfassen, welches Dienstleiste-
rInnen, die im EU-Raum Leistungen anbieten, die Méglichkeit bieten
wiirde, sich auf die Gesetze und Lohne des jeweiligen Landes ihrer Nie-
derlassung zu berufen.

Liberalisierungen im Dienstleistungsbereich sind

seit dem EU-Beitritt allgegenwartig

Die vier Grundfreiheiten der EU sehen einen freien Verkehr von
Waren, Dienstleistungen, Kapital und Personen innerhalb der Union vor.
Wihrend der Abbau von Zollen schnell Fortschritte brachte, gestaltete
sich die tatsichliche Umsetzung eines gemeinsamen Marktes durch den
Abbau sogenannter nicht-tarifirer Handelshemmnisse (Gesetze, Regu-
lierungen, Normen) langwieriger. Unter Kommissionsprisident Jaques
Delors wurde 1985 das Projekt der Vollendung des Binnenmarktes wieder
in Angriff genommen und ein Programm erarbeitet, das mit 31.12.1993
den gemeinsamen Markt vollendet haben sollte (Weidenfeld/Wessels
2009). Zwischen 1986 und 1993 wurden auf europdischer Ebene rund 280
Rechtsakte zur Entwicklung des Binnenmarktes angenommen. Wihrend
in einigen Bereichen der Weg der Harmonisierung, also der Vereinheit-
lichung der Gesetzesmaterie, gewihlt wurde, wurde in der {iberwiegen-
den Zahl der Fille das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung (Leistun-
gen werden nach den jeweiligen nationalen Standards grenziibergreifend
anerkannt) zwischen den Mitgliedstaaten tragend (Europdische Kommis-
sion 2014d). Im Zuge der Binnenmarktstrategie ist auch der grenziiber-
schreitende Verkehr von Dienstleistungen weiter forciert worden. Oster-
reichs EU-Beitritt am 1. Janner 1995 fillt in die Anfangsphase nach der
»Vollendung® des gemeinsamen Marktes.

In diese Periode fallen zahlreiche europiische Maf$nahmen, die das
Vorantreiben des Marktes fir Dienstleistungen im Zuge einer Marktli-
beralisierung betreiben. In diesem Rahmen wurde insbesondere in die
Eigentumsverhiltnisse ehemals 6ffentlicher Dienstleistungen eingegrif-
fen. Dienste wie Post, Energie, Verkehr und Telekommunikation wurden
von ehemals staatlichen Monopolen zu kommerziellen Dienstleistungen,
die auch teilweise in neue, parzielle oder zur Ginze private Eigentums-
verhiltnisse tibergefithrt wurden.
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Ein Paradebeispiel hierfiir ist die Geschichte der ehemaligen Post
und Telekom. Die vollstindige Offnung und Liberalisierung des Post-
marktes wurde fiir Osterreich 2011 schlagend (Post 2015). Zwischen dieser
und der Umsetzung der ersten Postrichtlinie durch das Postgesetz 1997
liegen nur 14 Jahre, wobei die Branche in dieser relativ kurzen Zeit voll-
kommen umstrukturiert und die Arbeitsverhiltnisse weitgehend verdn-
dert wurden. Strukturell wurden die ehemalige Post- und Telegraphen-
verwaltung nach 1996 in eine vorerst gemeinsame Post- und Telekom AG
tiberfithrt und immer weitere Teile wie Postbus und Telekom abgespalten.
In den folgenden Jahren wurden weitere Bereiche des ehemaligen Post-
monopols aufgelést (Hermann 2008). Auch fiir Konsumentlnnen hat
sich einiges verindert. So schlossen zwischen 2002 und 2007 in Summe
951 Postfilialen, zwischen 2006 und 2008 wurden 2.800 Briefkisten ein-
gespart (ebd.). Noch drastischer als im Bereich des Service zeigte sich die
Liberalisierung aber fiir die Beschiftigten: Zwischen 1998 und 2008 ist
die Beschiftigtenzahl um 37% zuriickgegangen, das sind 13.467 Beschif-
tigte. Gleichzeitig wird Teilzeitbeschiftigung massiv forciert. Die Atypi-
sierung der Arbeitsverhiltnisse fithrt zugleich auch hin zu einer Femini-
sierung, da zunehmend mehr Frauen in diesen Beschiftigungsformen
Arbeit finden — bis 2008 erhohte sich der Frauenanteil unter den Beschif-
tigten um iiber 10% auf ein Drittel der Beschiftigten (ebd.). Durch die
neue Struktur der Post AG, die Liberalisierung des Postmarktes und die
entstehende Wettbewerbssituation wurde der allgemeine Druck auf die
Beschiftigten verstirkt: So belieferte ein/e ZustellerIn 2008 doppelt so
viele Abgabestellen als noch 10 Jahre zuvor, auch SchalterbeamtInnen
miissen mehr KundInnen in weniger Zeit abfertigen (ebd.).

Das Beispiel der 6sterreichischen Post AG zeigt, wie ein ehemals
staatliches Monopol innerhalb eines kurzen Zeitraums in eine kommer-
zielle Gesellschaft ibergehen kann. Die Leistungen fiir KonsumentInnen
und die Arbeitsbedingungen fiir Beschiftigte haben sich dadurch mas-
siv verindert und in vielen Bereichen auch verschlechtert. Wettbewerb
fihrt, wie dieses Beispiels zeigt, nicht zur vielbehaupteten Verbesserung
der Leistungen durch mehr Konkurrenz, sondern tiber Maf$nahmen der
Deregulierung und Liberalisierung in erster Linie zu mehr Druck. Auch
bei den Konkurrenzbetrieben der Post AG haben sich die Arbeitsverhilt-
nisse nicht verbessert. So arbeiten gerade PaketdienstleisterInnen oft mit
freien Dienstvertrigen und Subunternehmen, die Arbeitsbedingungen
sind schlechter und die Einkommen niedriger. Oft finden sich in diesen
schlechten Beschiftigungsverhiltnissen MigrantInnen (Hermann 2008).



Im Bereich der Telekommunikation wurden die Weichen fiir den
Umgang mit dem staatlichen Monopol Telekom bereits vor dem EU-
Beitritt Osterreichs gestellt. Im Juni 1993 einigten sich die EU-Mitglied-
staaten auf die vollkommene Liberalisierung der Telekommunikations-
dienstleistungen und ihrer Infrastrukturen, um die bislang zerteilten
Strukturen unter Beriicksichtigung von nationalen Besonderheiten als
Binnenmarkt zusammenzufiihren.

Mit der Offnung des Marktes 1997 kam es zu einer Vielzahl von
neuen Anbietern, die sich gegenseitig mittels Preisdumping bekriegten
und teilweise schnell wieder von der Bildfliche verschwanden (Wahlmiil-
ler 2007). Zwar brachte diese Konkurrenzsituation kurzweilige Preisvor-
teile fiir Konsumentlnnen, im Bereich der Beschiftigten jedoch hoheren
Arbeitsdruck. Schon 2006 stellte die Arbeiterkammer in einer Studie zur
Liberalisierung des Telekommunikationssektors fest, dass die Preise, aber
auch Investitionen und Beschiftigung in diesem Bereich gesunken und
die Preissenkungen eher Groffkunden statt einfachen Haushalten zugut-
egekommen sind (AK 2006). Post- und Telekomdienstleistungen stehen
darin exemplarisch fiir den Strukturwandel im Dienstleistungsbereich
seit dem EU-Beitritt Osterreichs. Inzwischen ist der mexikanische Mobil-
funkkonzern América Mévil des Milliardirs Carlos Slim Mehrheits-
eigentiimer der teilstaatlichen Telekom und hat tiber einen Syndikatsver-
trag mit der OIAG schon zuvor die alleinige Kontrolle {iber den Konzern
erhalten. Kontrolle iiber die Dienstleistungen und das Arbeitsplatzange-
bot sind damit letztlich vollstindig aus der Hand gegeben. Slims Interes-
sen liegen dagegen in der Erweiterung seines Osteuropa-Geschiftes, fiir
das die Telekom Austria eine attraktive Basis darstellt.

Die bis dahin sektoral vorangetriebene Liberalisierung und die Inte-
gration der Dienstleistungen sollten durch die EU-Binnenmarkestrate-
gie 2003-2006 fiir den gesamten Dienstleistungssektor vervollkommnet
werden. Durch die Dienstleistungsrichtlinie sollte die Integration der
Dienstleistungen zu einem Europiischen Markt komplementiert wer-
den. Die Europiische Kommission versprach sich daraus Produktivitits-,
Wachstums- und Beschiftigungszuwichse (Europdische Kommission
2014¢). Diese sollten durch die radikale Offnung der Dienstleistungs-
mirkte der auf damals zu 27 Mitgliedstaaten angewachsenen EU und
durch den Abbau sogenannter regulatorischer Hemmnisse, welche den
Marktzugang einschrinkten, erreicht werden (Raza/Wedl 2008). Breiter
Widerstand von Seiten der Gewerkschaften fithrte zumindest zur Aus-
nahme einiger Bereiche aus der Richtlinie (Gesundheitsbereich, offent-
licher Dienst, Gliicksspiel, Leiharbeit) und zur teilweisen Abkehr vom



Herkunftslandprinzip (hier wiirden jeweils die Regulierungen des Her-
kunftslandes angewendet werden, was etwa im Bereich des Arbeitsrechts
zu Aushebelungen und erhéhter Nivellierung nach unten fihren wiirde)
(Beckmann 2014).

Strategien der europdischen Dienstleistungspolitik

Infolge der Abschwichung der Dienstleistungsrichtlinie 2006 sind
die Bemithungen der Kommission zur Vollendung des Binnenmarktes
im Dienstleistungsbereich unabgeschlossen geblieben und orientieren
sich weiterhin an den damals aufgestellten Zielen. Im Wesentlichen ldsst
sich die politische Strategie der EU-Kommission in diesem Bereich in
drei Aspekte gliedern (Schenk 2014).

(1) Die europiische Dienstleistungspolitik richtet sich nach quan-
titativen Produktivititskonzepten: Die Bemithungen der Europiischen
Kommission im Dienstleistungsbereich zielen in erster Linie auf Produk-
tivitdtssteigerungen ab, die wiederum Wachstum durch Wettbewerb stei-
gern sollen. Seit das ,New Partnership in Growth in Services® 2012 (Euro-
piische Kommission 2012) ins Leben gerufen wurde, wird die Umsetzung
der Dienstleistungsrichtlinie evaluiert und auch sektoren- und linder-
spezifisch dargestellt, wie die Bereiche weiter gedffnet werden sollten.
Diese Darstellung wird Dienstleistungen aber keinesfalls gerecht. In der
heterogenen Vielfalt von Dienstleistungen — vom Handel tiber Frisiersa-
lons, von der Post bis zur Industriedienstleistung — kénnen Dienstleis-
tungen nicht alleine an Produktivitit gemessen werden, sondern miissen
auch hinsichtlich ihres Stellenwerts fiir Lebens- und Arbeitsbedingungen
bewertet werden. Dass steigendes Wachstum allein keinesfalls diese Kri-
terien erfiille, zeigt sich in der Entwicklung im Beschiftigungsbereich fiir
Dienstleistungen wihrend der Krisenjahre.

(2) Die europiische Dienstleistungspolitik beruht auf Markegldu-
bigkeit: Die Mafinahmen der europiischen Dienstleistungspolitik basie-
ren auf der Steigerung des Wettbewerbsdrucks durch Liberalisierung
und Markedffnung. Die bereits dargestellten Beispiele des Post- und
Telekomsektors verdeutlichen die Dynamik dieses Unterfangens: Ent-
weder werden unterschiedliche Rechtsvorschriften als gleichwertig aner-
kannt, wodurch die Unternehmen in Sektoren in verschiedenen Lindern
im direkten Konkurrenzdruck zueinander stehen und um die giinstigs-
ten Angebote wetteifern, oder Regulierungen werden vereinheitliche,
was zumeist die Absenkung von Regulierungen auf ein niedriges Niveau
bedeutet. Das ,Race-to-the-bottom® hat im europdischen Dienstleis-
tungsbereich nichts Gutes hervorgebracht — die europiische Dienstleis-



tungspolitik miisste breiter aufgestellt werden, als nur der neoliberalen
Logik wirkmichtiger Marktmechanismen zu folgen.

(3) Die europiische Dienstleistungspolitik sieht von Fragen der
Beschiftigung im Dienstleistungssektor ab: Wihrend die Auswirkun-
gen von Dienstleistungspolitik fiir Konsumentlnnen von der Europii-
schen Kommission hohe Beachtung finden, fehlen die Berticksichtigung
von Interessen und Perspektiven von Beschiftigten sowie aussagekrif-
tige Analysen der Auswirkungen von Dienstleistungsstrategien auf den
Beschiftigungsbereich. In den Dokumenten und Konzepten der Euro-
piischen Union finden sie kaum Erwihnung, obwohl Dienstleistungen
ein stark wachsender Sektor sind und reale Chancen fiir Neubeschifti-
gung bieten.

Gute Arbeit und hochwertige Dienstleistungen

Beschiiftigte im Dienstleistungssektor stehen unter einem enor-
men Kostenoptimierungsdruck. In einer Momentaufnahme kann festge-
stellt werden, dass prekire, unsichere Arbeitsverhiltnisse im europiischen
Dienstleistungssektor eine immer groflere Rolle spielen. In verschiedenen
Dienstleistungsbereichen sind zudem atypische, nicht dem Normalar-
beitsverhiltnis entsprechende Beschiftigungsformen (wie Teilzeitarbeit)
weit verbreitet, so zum Beispiel im Handel, in der Pflege, im Reinigungs-
gewerbe, bei Wach- und Sicherheitsdiensten und in der Gastronomie
(Beckmann 2014). Prekire Beschiftigungsformen sind zudem ungleich
verteilt: ,Neben Frauen waren auch jiingere Beschiftigte, Personen mit
héchstens Pflichtschulabschluss sowie Beschiftigte in Dienstleistungs-
branchen anteilsmif3ig besonders stark von Niedriglohnbeschiftigung
betroffen® (Geisberger/Knittler 2010).

Grofle Verinderungen in Dienstleistungsberufen ergaben sich durch
technische Rationalisierung. Produktivititssteigerung im Dienstleis-
tungsbereich basiert dabei auf dem Einsatz von Kommunikations- und
Informationstechnologie, aber auch die Digitalisierung von Dienstleis-
tungen kann Bereiche rationalisieren oder Arbeit ginzlich verindern
(Beckmann 2014). Beispiele liefern die Digitalisierung des Buchhandels
(Amazon) oder die Vermittlung von Reinigungskriften iiber Internetfo-
ren. Jahrelang gewachsene Bereiche sind plétzlichen Anderungen unter-
worfen, bei denen die Situation der Beschiftigten wenig Beachtung fin-
det.

Die Situation der Beschiftigten in Dienstleistungsberufen muss in
kiinftigen Debatten jedoch wieder in den Mittelpunke geriickt werden.
Anstatt Dienstleistungen nur quantitativ nach ihrer Produktivitit zu
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beurteilen, miissen auch die Qualitit der Dienstleistungen zum Wohle
der KonsumentInnen sowie die Qualitit der Beschiftigung mit einbezo-
gen werden. Ein wesentlicher Schritt, um eine andere Dienstleistungs-
politik auf europidischer Ebene umzusetzen, ist dabei die Proklamierung
von Forderungen der Beschiftigten im Dienstleistungsbereich. So arbei-
tet etwa UNI Europa (Union Network International), ein Dachverband
der Europiischen Dienstleistungsgewerkschaften, auf Basis seines 2014
beschlossenen Dienstleistungsmanifests an einem neuen Verstindnis
von europdischer Dienstleistungspolitik, das nicht nur an Kosteneffizi-
enz orientiert ist (UNI Europa 2014). Der Mafistab der Bewertung von
Dienstleistungen sollte ein Produktivititsdreieck sein, in dem Kosteneffi-
zienz, Arbeitsqualitit und Dienstleistungsqualitit gleichermaflen bertick-
sichtigt werden (Becke et al. 2013). Auch die europiische Forschung zur
Zukunft der Dienstleistungen und zur digitalen Agenda sollte um diese
Perspektiven erweitert werden.

Ausblick

Die Forderungen der Kommission nach ,Strukturreformen®, die
sowohl im Investitionsplan der neu formierten Kommission von Jean-
Claude Juncker (Europiische Kommission 2014¢), als auch im Annual
Growth Survey 2015 (Europiische Kommission 2014f) zentral hervorge-
hoben werden, machen das Erheben dieser Forderungen dringend erfor-
derlich. Auch in den linderspezifischen Empfehlungen 2014 im Rahmen
des Europiischen Semesters wird dargestellt, dass es ,noch immer erheb-
liche regulatorische Hindernisse fiir Unternehmen und einzelne Berufsti-
tige, die ihre Dienstleistungen in Osterreich anbieten wollen® (Europii-
sche Kommission 2014g), gibt. Die Europiische Kommission setzt weiter
auf Deregulierungen und Liberalisierungen im Dienstleistungsbereich.
Auch erste Erkenntnisse aus den vorliegenden internationalen Handels-
abkommen der EU wie CETA (EU-Kanada) und den noch in Verhand-
lung befindlichen wie TTIP (EU-USA) und TISA (Multilaterales Dienst-

leistungsabkommen) weisen auf weitere Angriffe auf breiter Front hin.
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SOZIALE DIENSTLEISTUNGEN IN OSTERREICH:
ZWISCHEN ANSPRUCH UND WIRKLICHKEIT

Der Begriff ,,Soziale Dienste ist in Osterreich nicht klar definiert. Dar-
unter werden hier einerseits personengebundene Dienstleistungen ver-
standen, die im Bereich der Beratung und Bildung, der Behandlung, der
Pflege und der Betreuung angesiedelt sind (Badelt/Osterle 2001: 90).
Andererseits werden als Soziale Dienste auch Organisationen angesehen,
die soziale Dienstleistungen bereitstellen. Ein alternativer Begriff dafiir
wire auch sozialwirtschaftliche Organisationen.

Ziel dieses Beitrags ist es, einen Uberblick tiber markante Verin-
derungen im Bereich der sozialen Dienstleitungen seit Osterreichs EU-
Beitritt zu geben. Dazu wird zunichst auf die Anbieter dieser Leistun-
gen fokussiert und danach auf das Angebot an sozialen Dienstleistungen.
Zum Abschluss zeigt ein Fallbeispiel aus dem Bereich der Pflegedienst-
leistungen die skizzierten Verinderungen sowie die aktuellen Heraus-
forderungen beispielhaft auf und erortert zudem spezifische mit diesem
Bereich verbundene Problemlagen (z.B. migrantische Pflege).

Die Anbieter von sozialen Dienstleistungen in Osterreich:
Ein welfare mix mit zunehmend marktorientierten
Elementen

Sowohl offentliche wie auch private Organisationen sind Anbieter
von sozialen Dienstleistungen, wobei im privaten Sektor noch einmal
zwischen gewinnorientierten und Non-Profit-Organisationen (NPOs)
unterschieden werden kann. Eine Abgrenzung, was zum Bereich der sozi-
alen Dienstleistungen gehort und was nicht, ist spitestens dann notwen-
dig, wenn Aussagen zur GrofSe, zur (volkswirtschaftlichen) Bedeutung
von sozialen Dienstleistungen oder zu Verinderungen im Sektor getitigt
werden sollen. Ein méglicher Anhaltspunkt zur genauen Definition bie-
tet die ONACE Klassifikation, eine Klassifizierung einzelner Wirtschafts-
zweige. Erfolgt eine Abgrenzung tiber die ONACE Klassifikation, so
ergeben sich jedoch zweierlei Probleme: Zum einen bleibt unklar, welche
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ONACE Aktivititsklassen dem Bereich ,,Soziale Dienstleistungen / Sozi-
alwirtschaft® zuzuordnen und welche etwa Gesundheits- oder Bildungs-
leistungen sind. Fiir den Bereich der sozialen Dienstleistungen sind vor
allem ,,Heime® und das ,,Sozialwesen“ im Abschnitt ,Gesundheits- und
Sozialwesen“ besonders relevant. Relevante Bereiche aus dem ,,Gesund-
heitswesen® sind aber auch ,Krankentransporte und Rettungsdienste®
und die ,Hauskrankenpflege“ sowie als Randbereich auch ,Kindergir-
ten und Vorschulen® aus dem Abschnitt , Erziehung und Unterricht®.
Zum anderen zeigt sich, dass die Klassifikation im zentralen Bereich
sozialer Dienstleistungen besonders ungenau bzw. wenig ausdifferenziert
ist, sodass viele wichtige, zum Teil jedoch sehr heterogene anbietende
Organisationen in eine Art Restsammelkategorie ,,Sonstiges Sozialwesen,
anderweitig nicht genannt* fallen, wodurch es schwierig wird, fiir Teilbe-
reiche der Branche konkrete Aussagen zu treffen.

In den einzelnen Teilbranchen ist die Arbeitsteilung zwischen den
verschiedenen institutionellen Trigern sehr unterschiedlich. Wahrend
beispielsweise die mobile Hauskrankenpflege oder das Rettungswesen
sehr stark durch das Angebot von NPOs geprigt sind, ist in anderen
Bereichen das Angebot tiberwiegend oder gar ausschliefSlich offentlich.
Privat gewinnorientierte Unternehmen spielen nach wie vor eine unterge-
ordnete, jedoch wachsende Rolle. Da NPOs in vorhandenen Statistiken
nicht explizit ausgewiesen sind, ist es schwer, eine genaue und aktuelle
Aussage zur Verteilung des Wohlfahrtsmix, d.h. zwischen den institu-
tionellen Anbietern, in den unterschiedlichen Teilbereichen der sozia-
len Dienstleistungen zu treffen (vgl. dazu auch Heitzmann 2010). Altere
Befunde aus einer Sonderauswertung der Arbeitsstittenzihlung aus dem
Jahr 2001 zeigen, dass im Sozialwesen nicht ganz die Hilfte der Beschif-
tigten (47,5%) im Non-Profit-Sektor und 42,5% im offentlichen Bereich
arbeiten, die verbleibenden knapp 10% entfallen auf den gewinnorien-
tierten Bereich (vgl. Schneider/Trukeschitz 2005: 23).

Fiir einzelne Sektoren ldsst sich die Entwicklung in der Verinde-
rung der institutionellen Angebotsstruktur jedoch gut aufzeigen. So zeigt
sich im Bereich der Alten- und Pflegeheime, dass der Anteil der Betten
offentlicher Heime einen starken Riickgang aufweist (76% im Jahr 1987
zu 47% im Jahr 2010), wihrend der Anteil der Betten gewinnorientierter
Heime seit 1987 stark gestiegen ist (2% im Jahr 1987 zu 19% im Jahr 2010).
Der Anteil der Betten von Non-Profit-Heimen ist hingegen zuerst leicht
gestiegen (von 22% im Jahr 1987 auf 36% im Jahr 1998) und danach rela-
tiv konstant geblieben (33% im Jahr 2010) (vgl. Neumayr/Meichenitsch
2011: 76).
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In anderen Bereichen, wie etwa dem Fliichtlingsbereich, zeigen ein-
zelne Beispiele eher exemplarisch stattfindende Verinderungen im Ange-
bot und auch in den Rahmenbedingungen fir die anbietenden Organi-
sationen auf (vgl. dazu z.B. den Fall vom Fliichtlingslager Traiskirchen,
dargestellt in Schneider/Trukeschitz 2007a). So haben sich die Rahmen-
bedingungen fiir anbietende Organisationen innerhalb der letzten 20
Jahre zum Teil stark veridndert. Verinderungen in der offentlichen Auf-
tragsvergabe haben zu mehr Wettbewerb zwischen bestehenden Anbie-
terorganisationen gefiihrt, und neue (z.T. gewinnorientierte) Unterneh-
men sind in den Markt eingetreten.

Durch die Einfithrung der Vergabe- und der Dienstleistungsrichtli-
nie im Jahr 2006 wird in der Finanzierung der sozialen Dienstleistungen
nun verstirke auf leistungsvertragliche Finanzierungsmodelle zuriickge-
griffen (vgl. z.B. Dimmel/Schmid 2013), was in den Organisationen zum
Teil zu komplexen und auch unterschiedlichen Abrechnungserfordernis-
sen und -mechanismen gefiithrt hat. Anstatt von pauschalierten Subventi-
onen werden nun Objekt- oder Subjektférdermodelle eingesetzt, die zum
Teil stark in die Organisationen eingreifen und zu zahlreichen innerbe-
trieblichen Anderungen gefiihrt haben (vgl. z.B. Dimmel/Schmid 2013,
Schneider/Trukeschitz 2007b, Zauner et al. 2006).

Diese Etablierung eines Quasi-Markts, also die Einfiihrung markt-
dhnlicher Strukturen in einem geschiitzten Rahmen, hat das Ziel, soziale
Dienstleistungen zu niedrigeren Preisen mit gleichzeitig hoherer Quali-
tit bereitstellen zu kénnen. Verschiedene Untersuchungen aus Europa
zeichnen jedoch ein anderes Bild (vgl. Schneider/Pennerstorfer 2014: 176-
179). So zeigt sich etwa fiir Osterreich, dass es aufgrund aufwindiger und
heterogener Finanzierungsbedingungen zu einer strukturellen Begiins-
tigung grofler Anbieterorganisation gekommen ist. Auch aufgrund der
schlechten Messbarkeit und Sichtbarkeit von Qualitit im Bereich sozialer
Dienstleistungen ist der vorhandene Wettbewerb sehr oft ein Billigstbie-
terwettbewerb, der mitunter auf Kosten der Beschiftigen in dem Sektor
geht (vgl. Dimmel 2012). Zu einem dhnlichen Ergebnis kommen Diebi-
cker et al. (20093, 2009b). In ihren zwei Arbeiten zur Okonomisierung
im Bereich der Sozialen Arbeit in Wien beschreiben sie unter anderem
Verinderungen in der Unternehmenskultur, einen Verlust an Autonomie
und zeitliche Uberlastung der Fachkrifte.

Managerialismus, d.h. die Einfithrung von Managementtechniken,
die stirkere Orientierung an Marketprinzipien und das Kopieren von
Marktprozessen fithren unter anderem dazu, dass eine stirkere Zielorien-
tierung und — damit verbunden — eine stirkere Kennzahlenorientierung
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verfolgt wird. Diese Kennzahlenorientierung lisst wenig Raum fiir Inno-
vationen oder nicht-abrechenbare Aktivititen oder KlientInnen. Auch
zeigt sich, dass es zu einer moglichen Funktionsverschiebung in Organi-
sationen kommen kénnte, d.h., besonders die Interessenvertretungs- und
die Gemeinschaftsbildungsfunktion kénnten unter Druck geraten (vgl.
Maier et al. 2009).

Wiewohl die Anbieter von sozialen Dienstleistungen etlichen Ver-
dnderungen in Richtung einer Zunahme von Marktprinzipien unter-
liegen, weisen andere Charakteristika des Sektors eine bemerkenswerte
Stabilitit auf. Das zeigt sich etwa im bestindig hohen Anteil von weibli-
chen Beschiftigten. Nach einer Untersuchung von Schneider et al. (2011
16) belief sich der Anteil von Frauen im Bereich ,Gesundheitsdienst-
leistungen, soziale Dienstleistungen und Kinderbetreuung im Jahr 2010
auf 75%. Verglichen mit einem Anteil von knapp 48%, bezogen auf alle
unselbststindig Beschiftigen in Osterreich, zeugt dies von einer deut-
lich weiblich dominierten Belegschaft. Im Dienstleistungsbereich fin-
den sich auch seit jeher besonders viele atypische Beschiftigungsformen
(z.B. Teilzeitarbeit, befristete Beschiftigungen, Formen von neuer Selbst-
standigkeit, aber auch vielfach Nacht- und Wochenendarbeitszeiten etc.)
sowie — im Vergleich zu vielen anderen Branchen — deutlich geringere
durchschnittliche Bruttostundenlohne, was auf ein hohes Ausmaf$ an
prekirer Beschiftigung hinweist (Schneider et al. 2011: 45 ff.).

Das Angebot von sozialen Dienstleistungen in

Osterreich: Immer mehr? Immer besser?

Soziale Dienstleistungen, als Leistungsangebot verstanden, zeichnen
sich durch einige Besonderheiten aus, die sie von anderen Dienstleistun-
gen unterscheiden. Dazu zihlen etwa die Notwendigkeit der Integration
des Klienten bzw. der Klientin in die Erstellung der sozialen Dienstleis-
tung (,externer Faktor) oder die Eigenschaft einer sozialen Dienstleis-
tung als Bezichungsgut, um nur zwei Besonderheiten zu nennen (vgl.
Schneider/Pennerstorfer 2014).

Prinzipiell gilt der osterreichische Wohlfahrtsstaat als geldleis-
tungs- und nicht als dienstleistungsdominiert (BMASK 2014b): 69%
der gesamten Sozialausgaben (die pro Kopf — zu konstanten Preisen von
2005 — immerhin 9.202,94 Euro betrugen) wurden im Jahr 2012 als Geld-
leistungen verausgabt (Eurostat Datenbank, 04.12.2014). Allerdings vari-
iert der Anteil der Sach- bzw. Dienstleistungen an den Gesamtausga-
ben je nach Funktionsbereich. So betrigt er etwa im ausgabenstirksten
sozialpolitischen Bereich ,,Alter/Hinterbliebene® lediglich 4%, im Bereich



»Krankheit/Gesundheitsversorgung®, dem zweitgroffiten Ausgabenpos-
ten der dsterreichischen Sozialpolitik, belduft er sich auf immerhin 86%.
Mit Ausnahme des — in Bezug auf die Hohe der Sozialausgaben — rela-
tiv kleinen Bereichs ,,Wohnen/soziale Ausgrenzung®, bei dem der Anteil
der Sach- bzw. Dienstleistungen an den Gesamtausgaben 61% betrigt,
dominieren in den drei verbleibenden Bereichen die Geldleistungen.
Sach- bzw. soziale Dienstleistungen machen jeweils nur ein Viertel der
Gesamtausgaben in den Bereichen ,,Familie/Kinder* (26%), ,,Invaliditit/
Gebrechen® (23%) sowie , Arbeitslosigkeit® (25%) aus.

Generell ziechen Geld- bzw. Sach- oder Dienstleistungen unter-
schiedliche Wirkungen nach sich. Im Vergleich zu Geldleistungen erhé-
hen Sach- bzw. Dienstleistungen etwa das verfigbare Einkommen der
BezicherInnen nicht unmittelbar. Allerdings wird ihnen — abhingig von
ihrer Ausgestaltung — eine emanzipatorische Wirkung zugeschrieben (z.B.
Netten 1993). So ermdglicht die Bereitstellung von institutioneller Klein-
kindbetreuung oder von Pflegeeinrichtungen fiir dltere Menschen, dass
Pflegeaufgaben nicht ausschlieflich innerhalb der Familien, und dabei
vor allem von Frauen, zu tibernehmen sind, sondern ausgelagert wer-
den kénnen (dies wird in der Literatur mitunter als ,Defamilialisierung®
bezeichnet, vgl. z.B. Olk 2007: 49, Ullrich 2005: 109). Durch diese Ent-
lastung von bislang familidr erbrachter Pflege- und Betreuungsarbeit wird
es fir Familienmitglieder unter Umstinden erst moglich, Erwerbsarbeit
aufzunehmen bzw. Erwerbsarbeitszeiten auszuweiten. Dies fithrt nicht
nur zur Arbeitsentlastung von Familien/Frauen, sondern auch — in einem
sozialversicherungsdominierten Wohlfahrtsstaat wie dem sterreichi-
schen — zur kiinftigen 6konomischen Unabhingigkeit der bislang zustin-
digen familidren Betreuungspersonen. Wiewohl Sach- bzw. Dienstleis-
tungen das verfiigbare Haushaltseinkommen nicht unmittelbar erhohen,
kann es durch ihre Bereitstellung Anderungen auf der Ausgabenseite von
Haushalten geben: indem etwa medizinische Betreuungsleistungen gra-
tis oder zu einem nicht kostendeckenden Preis angeboten werden, kéon-
nen mit dem so ,gesparten Geld alternative Giiter bzw. Dienstleistun-
gen konsumiert bzw. kann das nicht verausgabte Geld gespart werden.

Trotz der nach wie vor geldleistungsorientierten sozialen Sicherheit
Osterreichs verzeichnet das Land — dem Trend der meisten EU-Linder
folgend — einen leichten Trend zur Expansion von Sach- bzw. Dienstleis-
tungen. Betrug ihr Anteil an den Gesamtausgaben zum EU-Beitritt im
Jahr 1995 noch 27% (EU-15: 31%), so erhohte sich dieser bis 2012 konti-
nuierlich um 4 Prozentpunkte auf 31% (EU-15: 36%). Die Verteilung die-
ses Anstiegs fiel in den unterschiedlichen Titigkeitsbereichen allerdings



unterschiedlich aus. Bemerkenswert ist insbesondere, dass es — mit Aus-
nahme des Bereichs ,, Wohnen/soziale Ausgrenzung® — in allen anderen
Titigkeitsbereichen zwischen den Jahren 1995 und 2012 zu einer relati-
ven Zunahme von Ausgaben fiir Sach- bzw. Dienstleistungen gekommen
ist. Allerdings steht hinter der Erhohung des Anteils, der fiir Sach- bzw.
Dienstleistungen verausgabt wird, nicht immer auch eine quantitative
Ausweitung des Angebots, sondern schlichte Preiserhchungen.

Bemerkenswert ist aber die deutliche Zunahme von Sach- bzw.
Dienstleistungen im Bereich der Familienpolitik durch den Ausbau der
institutionellen Kinderbetreuung: Der relative Anteil der Dienstleistun-
gen an den Gesamtausgaben fiir diesen Bereich erhéhte sich (real) zwi-
schen 2005 und 2012 von 17% auf 26% (Eurostat Datenbank, 04.12.2014).
Und dieser Erhohung steht eine deutliche Ausweitung des institutionel-
len Betreuungsangebots gegeniiber (Statistik Austria 2014): So stieg etwa
die Anzahl der Kinder, die in Krippen in Osterreich betreut werden, zwi-
schen den Kindergartenjahren 2005/06 und 2013/14 um immerhin 74%
an. Im Bereich der Kindergirten ist ebenfalls eine steigende Tendenz
erkennbar, wenngleich nicht so ausgeprigt wie im Bereich der Krippen
(+8%). Ausgeprigter war der steigende Trend demgegeniiber im Hortbe-
reich mit einem Plus von 22% zwischen 2005/06 und 2013/14. Trotz die-
ses enormen Zuwachses ist das Angebot von institutioneller Kinderbe-
treuung regional sehr unterschiedlich verteilt: mit einer guten Abdeckung
in urbanen Regionen und einem nach wie vor liickenhaften Angebot in
cher ruralen Gegenden (Statistik Austria 2014).

Auch im Bereich ,Invaliditit/Gebrechen® sowie ,Arbeitslosigkeit®
ist der Zuwachs zwischen 2005 und 2012 mit 7 bzw. 5 Prozentpunkten
héher als im Durchschnitt der gesamten Sozialausgaben (ein Plus von
2 Prozentpunkten). Dahinter steht im Bereich ,Invaliditidt/Gebrechen
die zunehmende Bevorzugung von Rehabilitationsmafinahmen gegen-
tiber der Gewihrung einer Invaliditits- bzw. Berufsunfihigkeitspension
(diese wurde 2014 noch massiver eingeschrinkt, weshalb hier auch fiir die
Zukunft eine weitere Erhchung des Anteils von Dienstleistungen im Ver-
gleich zu Geldleistungen zu erwarten ist). Im Bereich ,,Arbeitslosigkeit®
gab es in den letzten Jahren einen weiteren Ausbau der aktiven und akti-
vierenden Arbeitsmarktpolitik — auch vor dem Hintergrund der Wirt-
schaftskrise und ihrer Folgen seit dem Jahr 2008.

Demgegeniiber ist der Sach- und Dienstleistungsanteil fiir die Funk-
tion ,,Wohnen/soziale Ausgrenzung® doch deutlich (um 10 Prozent-
punkte) zuriickgegangen. Grund dafiir sind nicht zuletzt die teils dras-
tischen Erhéhungen bei den geldleistungsdominierten Ausgaben fiir die



Sozialhilfe bzw. ab 2010/2011 fiir die Bedarfsorientierte Mindestsiche-
rung, die allerdings weniger auf die Erhohung der Geldleistungen pro
Person zuriickzufiihren, sondern dem Umstand zu schulden sind, dass es
zu einer massiven Erhohung der BeziecherInnenzahl gekommen ist.

Dass ein immer Mehr an Dienstleistungen nicht zwangsweise mit
einem besseren Angebot bzw. mit fiir die Beschiftigten in diesem Bereich

besseren Arbeitsbedingungen verbunden sein muss, wird im folgenden
Fallbeispiel deutlich.

Beispiel Pflegedienstleistungen: Einzelunternehme-

rinnen als neue Akteure im welfare mix

Ein besonders dynamischer Bereich der Entwicklung sozialer Dienst-
leistungen in den vergangenen 20 Jahren ist die Langzeitpflege. Griinde
fiir diese Dynamik sind demografische Veranderungen und ein damit ein-
hergehender steigender Pflege- und Betreuungsbedarf, sich verindernde
familidre, soziale und 6konomische Bedingungen und eine damit wach-
sende Nachfrage nach auflerfamiliiren Betreuungsformen, aber auch
Reformen in der Pflegepolitik. Mit der Reform 1993 wurde die Langzeit-
pflege auf eine neue Basis gestellt und damit erstmals als eigenstidndiges
soziales Risiko etabliert (Osterle 2013). Mit dieser Reform wurde einer-
seits eine bundeseinheitliche universelle Geldleistung, das Pflegegeld, ein-
geftihrt. Andererseits haben sich die Bundeslinder in einer Bund-Linder-
Vereinbarung verpflichtet, das Angebot an stationiren, teilstationiren
und mobilen Dienstleistungen entsprechend landesspezifischer Pflege-
vorsorgepline auszubauen. Dabei wurden keine verpflichtenden bun-
deseinheitlichen Entwicklungsziele beschlossen. Trotzdem kam es in den
folgenden Jahren zu einem betrichtlichen Ausbau der Infrastrukturen,
vor allem im Bereich der mobilen Pflege und Betreuung. Im stationiren
Bereich war die Entwicklung im Hinblick auf die Bettenzahl sehr viel
weniger auffillig, allerdings kam es auch hier zu massiven strukturellen
Verinderungen. Immer stirker wurde das Angebot in diesem Bereich auf
Menschen mit umfassenderem Pflege- und Betreuungsbedarf ausgerich-
tet, was auch mit einer deutlich steigenden Zahl der in diesem Bereich
beschiftigten Personen einherging.

Eine genauere quantitative Beschreibung der Entwicklungen stof3t
an die bereits erwihnten Grenzen der systematischen Erfassung der sozia-
len Dienstleistungen in Osterreich (siche Kapitel ,,Die Anbieter von sozi-
alen Dienstleistungen in Osterreich® in diesem Beitrag). Nach dem aktu-
ellen Pflegevorsorgebericht (BMASK 2014a) sind Ende 2013 in Osterreich
67.000 Personen in stationidren, mobilen und teilstationdren Pflegedienst-
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leistungen sowie in alternativen Wohnformen beschiftigt. Im Hinblick
auf eine vor allem im Bereich der mobilen Dienste sehr hohe Teilzeit-
quote entspricht dies etwa 49.000 Vollzeitiquivalenten, wobei mehr als
34.000 Vollzeitiquivalente auf den stationiren und 12.000 Vollzeitiqui-
valente auf den mobilen Bereich entfallen. Fiir den stationiren Bereich
wurde bereits darauf hingewiesen, dass dieser — bei betrichtlichen regio-
nalen Unterschieden — traditionell vom Angebot im 6ffentlichen Bereich,
gefolgt vom Non-Profit-Bereich dominiert wird, wihrend gewinnorien-
tierte Einrichtungen einen kleineren, aber deutlich wachsenden Anteil
verzeichnen. Fiir die Zukunft wird eine weitere Verschiebung der Rechts-
trigerstrukeur erwartet, vor allem auch durch eine zunehmende Bedeu-
tung von Unternehmensketten (siche oben im Text sowie Miiller/ Theurl
2014). Im Bereich der mobilen Pflege- und Betreuungsdienstleistungen
ist die Datenlage zur Anbieterstrukeur noch deutlich schlechter als im
Bereich der stationdren Einrichtungen, grundsitzlich dominiert in die-
sem Sektor aber das Angebot durch NPOs.

Die Fokussierung der Analyse auf das Geldleistungssystem und die
Sachleistungen im Bereich stationirer und mobiler Pflege und Betreu-
ung ignoriert allerdings eine seit den 1990er Jahren rasch an Bedeutung
gewinnende Form der Betreuung, nimlich die sogenannte 24h-Betreu-
ung. Dabei werden BetreuerInnen aus mittelosteuropiischen Lindern
in privaten Haushalten fiir die Betreuung pflegebediirftiger Menschen
beschiftigt. Das in Osterreich typische Arrangement besteht darin, dass
die BetreuerInnen in einem zwei- bis vierwochigen Rhythmus fur die
Betreuungsarbeit nach Osterreich kommen, wihrend dieser Zeit im
Haushalt der pflegebediirftigen Person leben und danach fiir den gleichen
Zeitraum in ihr Heimatland zurtickkehren. Damit umfasst das typische
24h-Betreuungsarrangement zwei BetreuerInnen, die sich auf der Basis
von Pendelmigration in der Betreuungsarbeit alle zwei bis vier Wochen
abwechseln. Die 24h-Betreuung hat sich tiber Jahre hinweg als Markt
auflerhalb arbeits- und sozialrechtlicher Bestimmungen entwickelt. Nach
einer urspriinglich vor allem auf Grenzregionen konzentrierten Entwick-
lung sind vermehrt Vermittlungsagenturen aufgetreten, um Angebot und
Nachfrage zusammen zu bringen. In der ersten Hilfte des 2000er Jahr-
zehnts hat sich die 24h-Betreuung immer breiter als alternative Betreu-
ungsform etabliert, 24h-Betreuung wurde weithin bekannt, die Illegalitit
der Beschiftigungsarrangements still akzeptiert. Erst im Vorwahlsommer
2006 wurde die Illegalitit zum grofen politischen und medialen Thema.
Die darauf folgende Regularisierung der 24h-Betreuung war in der Folge
von zwei Prinzipien getragen, nimlich einerseits 24h-Betreuung als legale



Form der Betreuung zu etablieren, ohne andererseits das spezifische
Arrangement und dessen Leistbarkeit zu gefihrden. Dies wurde letzt-
lich vor allem durch die Erméglichung der Selbststindigkeit der Betreu-
erlnnen erméglicht. Auflerdem kénnen betreuungsbediirftige Personen
bis zu einer bestimmten Einkommensgrenze und bei Vorliegen weiterer
Voraussetzungen bei Inanspruchnahme der Leistungen von selbststindi-
gen 24h-BetreuerInnen eine finanzielle Forderung beziehen, die sich auf
maximal 550 Euro pro Monat belduft. Die Selbststindigkeit bedeutet eine
legale Form der Beschiftigung, schafft eine soziale Absicherung fiir die
Betreuerlnnen (wenn auch eingeschrinkeer, als dies bei einer unselbst-
stindigen Beschiftigung der Fall wiire), sie gibt den Betreuerlnnen aber
nicht jene arbeitsrechtlichen Anspriiche, die bei der unselbststindigen
Beschiftigung selbstverstindlich wiren. Damit ist 24h-Betreuung weiter-
hin eine héchst prekire Beschiftigungsform. Und betroffen sind davon
vor allem Frauen. Der Anteil der Frauen bei den 24h-Betreuerlnnen liegt
bei iiber 95% und damit noch sehr viel hoher als in anderen Bereichen der
Gesundheits- und Sozialdienste (Bauer/Haidinger/Osterle 2014, Osterle/
Bauer 2015).

Im Hinblick auf die soziale Dienstleistungsstrukeur hat sich mit der
24h-Betreuung eine neue Siule des Pflegesystems etabliert. 24h-Betreu-
ung war keine politisch intendierte Entwicklung, sondern eine Entwick-
lung, die von der Ebene der betroffenen Individuen ausgegangen ist,
von den Vermittlungsagenturen geprigt wird und sich aus dem steigen-
den Bedarf an auf8erfamilidrer Pflege und Betreuung, am Bedarf zeitlich
umfassender und trotzdem , leistbarer” Betreuung, aus der Verfligbarkeit
einer frei verwendbaren Pflegegeldleistung und aus dem Angebot an rela-
tiv billigen Arbeitskriften aus dem immer offeneren mittelosteuropii-
schen Raum ergeben hat. Auch mit der Legalisierung wurde 24h-Betreu-
ung zu keinem integrierten Element des 6sterreichischen Pflegesystems.
Die Regularisierung fokussierte sehr isoliert auf die 24h-Betreuung,
eine systematische Anbindung an die anderen Dienstleistungsbereiche
im Langzeitpflegesystem ist bis heute nicht erfolgt. SchliefSlich bedeu-
tet die 24h-Betreuung auch eine neue institutionelle Form in der Pflege
und Betreuung. Der Dominanz von éffentlichen und Non-Profit-Anbie-
tern im stationdren bzw. mobilen Bereich stehen in der 24h-Betreuung
fast ausschliefSlich Einzelunternechmerlnnen gegeniiber. Ende 2013 waren
mehr als 44.000 Betreuerlnnen, davon 42.000 Frauen, vor allem aus der
Slowakei und aus Ruminien, als 24h-BetreuerInnen titig, rund 60.000
hatten Ende 2013 eine Gewerbeanmeldung. Damit erreicht die Zahl der
aktiven 24h-BetreuerInnen nahezu die Zahl jener (in Vollzeitiquivalen-
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ten), die im gesamten stationiren und mobilen Bereich der Pflege und
Betreuung titig sind (Osterle/Bauer 2015).

Fazit

Seit dem 6sterreichischen EU-Beitritt 1995 haben sich die Ausgaben
tur Sach- bzw. Dienstleistungen im Vergleich zu Geldleistungen um 4
Prozentpunkte erhght. Damit folgt Osterreich — traditionell zeitverzogert
und mit kleinen Schritten (Osterle/Heitzmann 2015) — einem EU-wei-
ten Trend. Eine Ausweitung des Angebots betraf insbesondere die sozial-
politischen Bereiche ,,Familie®, , Arbeitslosigkeit” sowie ,Invaliditit und
Gebrechen®, wenngleich mit unterschiedlichen Effekten innerhalb des
Landes. So ist das Angebot im Hinblick auf die institutionelle Kinder-
betreuung in den Grof3stidten gut ausgebaut, weist aber in lindlichen
Gebieten mitunter deutliche Liicken auf.

Mit der quantitativen Ausweitung gingen auch etliche das Leis-
tungsangebot und die Anbieter betreffende qualitative Verinderun-
gen einher. Zwar dominieren offentliche und Non-Profit-Organisati-
onen nach wie vor den sozialen Dienstleistungsbereich, es finden sich
aber auch vermehrt kommerzielle Organisationen als Wettbewerber
im Marke, genauso wie NPOs aus anderen EU-Lindern. Neue Regu-
lierungen, wie etwa die offentliche Vergabe- und Dienstleistungsrichtli-
nie, aber auch allgemeine Trends, wie etwa der erhéhte Managerialismus
in den Organisationen, hat zu Verinderungen gefiihrt, die nicht zuletzt
auch die BezicherInnen der Leistungen zu spiiren bekommen. So gerit
die Beziehung zwischen LeistungserstellerIn und LeistungsempfingerIn
beim Beziehungsgut ,soziale Dienstleistung® nicht zuletzt auf Grund der
erhéhten 6konomischen Zwinge hiufig unter Druck.

Diese Entwicklungen gelten auch fiir den Bereich der Pflege und
Betreuung. Hier hat die Etablierung der 24h-Betreuung aber noch eine
Reihe weiterer Entwicklungen in der sozialen Dienstleistungsinfrastruk-
tur mit sich gebracht. Es ist eine neue Dienstleistungsform entstanden,
und dies nahezu ausschlieflich im Rahmen von Selbststindigkeit. Diese
spezifische ,Privatisierung ist eine politisch nicht intendierte, sehr wohl
aber akzeptierte und mit der Legalisierung auch politisch gestaltete Ent-
wicklung. Auf Grund der fehlenden Qualifikations- und Qualititsstan-
dards, der fehlenden Regulierung der Vermittlung von 24h-Betreuung
und der nicht bestehenden systematischen Einbindung in das breitere
Pflege- und Betreuungssystem geht 24h-Betreuung mit einem hohen
Maf§ an Prekaritit in den Arbeitsverhiltnissen und einem besonderen
Risiko fiir Professionalisierung und Qualitit in der Betreuung einher.
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ZWISCHEN DEUTSCHLAND UND OSTEUROPA:
OSTERREICHS NEUE MITTELLAGE

Der EU-Beitritt Osterreichs fiel in eine Zeit geopolitischen und -6kono-
mischen Umbruchs. Mit der Implosion des Staatssozialismus entfiel eine
raison d’étre der Europiischen Union: die Systemkonkurrenz. Zunichst
war es nicht ganz klar, wie die Europdische Union — bis dahin real eine
westeuropiische Union — auf diesen Umbruch reagieren wiirde. Ein Teil
der EU-Linder, vor allem die BRD, hatte Interesse an einer Osterwei-
terung, wihrend die Mittelmeerldnder, darunter auch Frankreich, einen
Bedeutungsverlust des Mittelmeerraums in der EU fiirchteten. Grundle-
gende Weichen Richtung Erweiterungsorientierung wurden bereits vor
dem osterreichischen EU-Beitritt gestellt, die eigentlichen Erweiterungs-
verhandlungen aber erst danach begonnen. Fiir Osterreich bedeutete
das Ende des europiischen Staatssozialismus ebenfalls eine Zisur. Oster-
reich war zwar Teil des kapitalistischen Westens gewesen, war aber kein
NATO-Mitglied und damit bis zur Integration in die Sicherheitsstruktu-
ren der EU militdrpolitisch ,,neutral®. Die militdrische Neutralitdt hatte
eine gewisse Sonderrolle Osterreichs beinhaltet und auch — im Vergleich
zu anderen westeuropiischen Lindern — relativ enge Wirtschaftsbezie-
hungen mit den staatssozialistischen Lindern ermdglicht. Diese Bezie-
hungen trachtete das osterreichische Kapital nach 1989 auszubauen. Und
hierfiir eréffneten der EU-Beitritt und die folgende EU-Osterweiterung
giinstige Bedingungen. Die Ostexpansion des sterreichischen Kapitals
wird trotz der Krise nach wie vor als , Erfolgsgeschichte® prisentiert. Die
Frage ist: ein Erfolg fiir wen? Diese Ostexpansion ist ein wichtiger Teil der
auflenwirtschaftlichen Bilanz der letzten beiden Jahrzehnte. Viel weniger
wird die Frage der Westbezichungen Osterreichs — speziell das Verhilt-
nis zu Deutschland — diskutiert, obgleich diese Beziehungen nicht weni-
ger wichtig sind. Nachdem die Nachkriegsjahrzehnte, wie im Staatsver-
trag von 1955 explizit postuliert, sich durch ein relativ hohes Maf§ der
okonomischen Eigenstindigkeit ausgezeichnet hatten, setzte die Kreisky-
Regierung im Kontext einer zunehmenden Internationalisierung des



bundesdeutschen Kapitals in den 1970er Jahren auf 6konomische Moder-
nisierung durch Anziechungen von Auslandskapital. Die Wirtschaftsbe-
ziechungen mit der BRD wurden deutlich enger. Die enge Bindung des
Schilling an die DM — seit 1981 faktisch ein fixer Kurs — zementierte die
enge wirtschaftliche Bindung an die BRD (vgl. Scherb 1990). Diese Art
der Westbindung war auch der 6konomische Ausgangspunkt fiir eine
graduelle Anniherung an die EWG/EG. Besonders vehement setzte die
Osterreichische Industriellenvereinigung, in der vor allem die groflen,
stirker auflenorientierten Kapitalgruppen vertreten sind, in den 1980er
Jahren auf den EG-Beitritt. Sie erhofften sich davon — zurecht — eine
engere Bindung an neoliberale Regulierungsmuster (vgl. den Einleitungs-
beitrag zu diesem Band). Die Ostexpansion des 6sterreichischen Kapi-
tals erfolgte dann mithin im Kontext einer engen Westbindung. Diese
hat tiber die Sicherheitszusammenarbeit der EU auch eine militirpoliti-
sche Komponente. Zwischen den unmittelbaren 6konomischen Interes-
sen osterreichischer Unternehmen, der Handelspolitik und den geopo-
litischen Orientierungen der EU hat es zwar oft, aber nicht immer eine
Parallelentwicklung gegeben.

Den Kontinuititen und Verinderungen der 6sterreichischen Lage
in der europiischen Arbeitsteilung zwischen West (das heifSt vor allem:
Deutschland) und Ost wird der Beitrag schwerpunktmifSig nachgehen.
Die Verinderung der Auflenwirtschaftsbezichungen ist allerdings ein-
gebettet in den doppelten Rahmen von Handelspolitik sowie Erweite-
rungs- und Assoziierungspolitik der EU. Dieses Politikfeld zeichnet sich
durch eine besonders starke Vergemeinschaftung aus. Nach einem Uber-
blick tiber grundlegende Tendenzen der Auflenwirtschaftsbeziehungen
Osterreichs werden die Beziehungen mit Deutschland — dem seit Lan-
gem wichtigsten 6konomischen Bezugspunkt Osterreichs — einerseits
und Osteuropa andererseits detaillierter untersucht.

Konturen der EU-Freihandelspolitik

Die Auflenwirtschaftspolitik der EU ist in den letzten 20 Jahren iiber
die verschiedenen Grundlagenvertrige (Vertrag von Nizza und Lissabon)
weitgehend vergemeinschaftet worden. Die Kompetenzausweitung der
EU impliziert vor allem eine Stirkung der Europdischen Kommission.
»Diese verfiigt iiber das Initiativrecht, definiert die Verhandlungsagenda
und fiihrt die Verhandlungen im Namen der Européischen Union“ (Raza
2014a: 79). Das Europiische Parlament hat eine gewisse Aufwertung
erfahren. Die Rolle der Mitgliedstaaten beschrinkt sich auf die Entschei-
dungen tiber Aufnahme und Abschluss der Verhandlungen. Insgesamt



ist die Rolle der exekutiven Staatsstrukturen im Bereich der Handelspoli-
tik gestirkt worden. Diese institutionelle Ausformung mit ihrem beson-
ders hohen Maf§ der ,strategischen Selektivitdt“ (Jessop 2002: 40) bie-
tet grofen Kapitalgruppen und ihren Lobbygruppen einen privilegierten
Zugang zu handelspolitischen Entscheidungsprozessen (vgl. Raza 2007:
79). Zudem ist die Kommission durch eine starke freihindlerische ,ideo-
logische Disposition“ (Raza 2014a: 82) gekennzeichnet. Freihandelskriti-
sche AkteurInnen kénnen primir versuchen, iiber die nationalen Regie-
rungen die Entscheidung des Rates oder das Europiische Parlament zu
beeinflussen. Aber selbst das setzt ein hohes Maf an grenziiberschreiten-
der Mobilisierungsfihigkeit voraus, die nur in Einzelfillen erreicht wer-
den kann.

Entsprechend ist die Ausrichtung der EU-Handelspolitik. Sie for-
ciert — auf8er in einigen fiir mafigebliche EU-Mitgliedstaaten sensiblen
Sektoren — eine Politik der Marktéffnung und Liberalisierung, spezi-
ell im Dienstleistungsbereich. Hierbei geht es der Europiischen Kom-
mission und mafgeblichen EU-Regierungen, vor allem der deutschen
Bundesregierung, einerseits um das Festschreiben von Liberalisierungs-
pfaden durch internationale vertragliche Normsetzung, andererseits um
die Abstiitzung neomerkantilistischer Exportstrategien. Mit der globa-
len Krise seit 2008 und der Strangulierung der inneren Mirkte der EU-
Lander durch die Austeritdtspolitik hat die Orientierung der EU auf das
Erzielen von Exportiiberschiissen — also die neomerkantilistische Aus-
richtung — eine noch stirkere Akzentuierung erfahren.

Hierbei kann die Europiische Kommission zwischen verschiede-
nen Verhandlungsarenen wihlen, die durch jeweils spezifische Entschei-
dungsprozeduren und Krifteverhiltnisse geprigt sind (vgl. Becker/Blaas
2007: 13 ff., Braithwaite/Drahos 2000). Die globale Ebene der World
Trade Organisation (WTO) ist seit Jahren durch eine faktische Pattstel-
lung gekennzeichnet, bei der sich kontrastierende offensive Offnungs-
forderungen der US und der EU einerseits und maf3geblicher Michte
des globalen Stidens wechselseitig blockieren. Daher hat die Bedeutung
bilateraler bzw. plurilateraler Handelsverhandlungen (Letzterer primir
im Dienstleistungsbereich) stark zugenommen. Hierbei sind in den letz-
ten Jahren die Felder der Liberalisierungsforderungen — tiber Regelun-
gen zu Ausschreibungserfordernissen tiber Wettbewerbsnormen bis hin
zu Investitionsschutzregelungen — systematisch ausgeweitet worden (Kra-
jewski 2014: 135).

Besonders avanciert sind die Liberalisierungskonzepte der seit Som-
mer 2013 zwischen der EU und den USA verhandelten und politisch



auch in Osterreich héchst umstrittenen ,, Transatlantischen Handels- und
Investitionspartnerschaft (T'TIP). Die Zolle im Handel zwischen beiden
Seiten sind sehr gering, so dass sich der Kern des vorgeschenen Abkom-
mens auf Fragen der regulativen Normen — als nicht-tarifiren Handels-
hemmnissen — bezieht. Besonders brisant ist das Vorhaben, einen ,Regu-
latory Cooperation Council aus hohen EU- und US-Beamtlnnen zu
schaffen, der eine Vorababstimmung tiber regulative Vorhaben vorneh-
men wiirde. Eine solche Stofirichtung war von bedeutsamen Unterneh-
menslobbys, die von der Kommission frithzeitig konsultiert wurden,
gefordert worden. Sie wiirden durch eine solche Einrichtung einen privi-
legierten, parlamentarische Entscheidungen pri-determinierenden Ein-
fluss auf die Regulierungspolitik erhalten (Raza 2014b: 77 f.). Gegen die
Absenkdung sozialer und 6kologischer Normen sowie die Privilegierung
von GrofSkonzernen macht sich eine internationale Kampagne gegen das
Abkommen, die in Osterreich auf besonders starke Resonanz stofit, in
besonderem Maf3e fest.

TTIP hat aber auch eine geopolitische Seite. Im Gespann mit einem
von der US-Regierung zeitgleich verhandelten transpazifischen Abkom-
men ist es auf eine Blockbildung gegen China und Russland gerichtet,
wie Svihlikové (2014: 30) hervorhebt. Das Verhiltnis zu Russland ist in
der EU seit Langem besonders kontrovers. Linder mit bis in die 1970er
Jahre zuriickgehender enger Kooperation mit der Sowjetunion bzw.
Russland, wie Deutschland, Italien oder Osterreich, sehen Russland ten-
denziell als strategischen Wirtschaftspartner. Sie oszillieren politisch aller-
dings zwischen einer ansatzweise international eher multipolar orientier-
ten Position und einer engen US-Orientierung. Die USA und ihre engen
EU-Verbiindeten, wie Grofibritannien und in dieser Frage auch Polen,
sind hingegen auf eine Schwichung der geopolitischen und -6konomi-
schen Position Russlands orientiert. Entsprechend schwankend ist die
Russland-Politik der EU in den letzten Jahren ausgefallen. Selbst in der
Phase einer relativen Anniherung gab es allerdings einen Dissens in der
Frage der grundlegenden Orientierung der Kooperationspolitik. Die EU
war bestrebt, Russland im Rahmen einer Modernisierungspartnerschaft
selektiv EU-Normen aufzudringen, wihrend die russische Regierung ein
solches Ansinnen ablehnte (Benc 2009: 3).

In multi- wie bilateralen Handelsverhandlungen mit Regionalmich-
ten im globalen Stiden haben die EU und die USA zuletzt kaum punk-
ten kdnnen. Gegeniiber schwicheren Verhandlungspartnern im globalen
Stiden, speziell den meisten AKP-Lindern, hat hingegen die Europiische
Kommission ihre Interessen weitgehend durchsetzen konnen.



Osterweiterung und Schaffung einer EU-Einflusszone

In ihrer unmittelbaren Nachbarschaft verfolgt die EU eine Politik
der direkten Ausdehnung einerseits und andererseits der Schaffung einer
Einflusszone, die auf der teilweisen Ubertragung von EU-Normen auf
Nachbarlinder beruht. Im Stidosten und Osten ist diese auf Osteuropa,
im Stiden auf den Mittelmeerraum gerichtet. Der Osterweiterung der
EU bzw. der Assoziationspolitik gegeniiber Nachfolgestaaten Jugoslawi-
ens bzw. der Sowjetunion gilt das besondere aulenwirtschaftliche und
auflenpolitische Interesse Osterreichs.

Erste Schritte zur Neudefinition ihrer Beziechungen zu den osteu-
ropiischen Lindern unternahm die EU noch vor dem Beitritt Oster-
reichs. Bereits 1990 initiierte sie Verhandlungen tiber Assoziationsabkom-
men mit osteuropdischen Staaten, die damals als ,Europa-Abkommen®
bezeichnet wurden. Diese betrafen primir Handelsfragen. Die Han-
delsabkommen wiesen deutliche Asymmetrien zu Ungunsten der ost-
europdischen Linder auf. Die EU handelte fiir ihre ,sensiblen Sektoren®
(z.B. Stahl oder Landwirtschaft) lange Ubergangsfristen aus, wihrend
die osteuropdischen Linder fiir ihre verwundbaren Sektoren kaum ent-
sprechende Schutzmechanismen erlangen konnten. Auch Ad-hoc-Pro-
tektionsmaf$nahmen konnte die EU fiir sich in Anspruch nehmen. Das
Ergebnis waren rasch steigende Handelsiiberschiisse der alten EU-Linder
(Vachudova 2005: 85 ff.). Auch Osterreich profitierte nach dem Beitritt
von diesen ungleichen Handelsvertrigen.

In diesen Verhandlungen zeigten sich die osteuropiischen Regierun-
gen nicht zuletzt deswegen sehr kompromissbereit, weil sie auf eine Bei-
trittsperspektive hofften. Dies war in der EU zunichst keine ausgemachte
Sache. Vielmehr gab es starke franzésische Vorbehalte, die sich aber nicht
gegen die okonomischen und geopolitischen Interessen Deutschlands
sowie die erweiterungsfreundliche Position Grofibritanniens durchset-
zen konnte. Auf dem Gipfel von Kopenhagen wurden 1993 Beitrittskri-
terien im Lichte einer kommenden Osterweiterung formuliert (Vachu-
dova 2005: 92 ff.). Diese machten deutlich, dass die EU den Beitritt an
Bedingungen kniipfen und als Hebel zur Durchsetzung politischer und
wirtschaftlicher Konzession nutzen wiirde.

Einerseits setzten die Kommission und die EU-Regierungen die
Beitrittsperspektive als Hebel ein, um EU-orientierte neoliberale Krifte
gegeniiber stirker wirtschaftsnationalistischen Kriften in osteuropii-
schen Staaten, speziell der Slowakei und Ruminien, zu stirken (Vachu-
dova 200s: 152 ff.). Andererseits nutzten sie die Verhandlungen, um
wirtschaftliche Konzessionen — die iiber den Rechtsbestand des Acquis
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communautaire hinausgingen — durchzusetzen. Hierbei ging es vor allem
um eine sehr weitgehende Privatisierung. Diese wurde von der Kommis-
sion zu einem zentralen Mafistab fir die Beitrittsfortschritte gemacht
(Becker 2008: 6 f.). Die von der Kommission forcierte Privatisierungs-
politik 6ffnete osterreichischen Unternehmen, gerade auch im Banken-
sektor, neue Investitionsfelder und ein fiir das Auslandskapital besonders
affines institutionelles Umfeld.

Die post-jugoslawischen Staaten sind bis auf Slowenien und Kroa-
tien, die europiischen Nachfolgestaaten der Sowjetunion bis auf die drei
Baltischen Linder bislang nicht in die EU integriert worden. Jugosla-
wien war zwar frithzeitiger vertragliche Beziehungen mit der EWG einge-
gangen als alle anderen osteuropiischen Linder, doch nach der Desinte-
gration Jugoslawiens nahm die EU zunichst nur Beitrittsverhandlungen
mit Slowenien auf. Neben dem Streben der Republik-Eliten nach einer
Kontrolle der Privatsierungsprozesse spielte auch das Spekulieren der rei-
cheren Republiken auf einen rascheren EU-Beitritt, was letztlich aufge-
hen sollte, bei der Desintegration eine Rolle (vgl. Samary 200s: 57). Der
Alleingang der deutschen Bundesregierung bei der Anerkennung Slowe-
niens und Kroatiens machte die Bemithungen der EU, den Desintegra-
tionsprozess in geordnetere Bahnen zu lenken, friihzeitig zunichte. Par-
teigingerin einer raschen Anerkennung dieser beiden Nachfolgestaaten
Jugoslawiens war auch die osterreichische Bundesregierung (Weissenba-
cher 2005: Kap. VIII). Auch in der spiteren Anerkennungspolitik zeigte
sich die EU inkonsistent. In den post-jugoslawischen Staaten reichte die
EU-Beeinflussung auf die Ausprigung der Staatlichkeit und die Norm-
setzungen von ,direktiver Intervention®, speziell in den beiden interna-
tionalen Protektoraten Bosnien und Herzegowina und Kosovo, bis zur
Konditionierung iiber die Erweiterungs- bzw. Assoziierungspolitik (Par-
metier 2014: 68 f., Becker 2014a).

Institutionell verfolgt die EU gegeniiber den post-jugoslawischen
wie europiischen post-sowjetischen Staaten eine Assoziationspolitik. Fiir
die post-jugoslawischen Linder (wie auch Albanien) beinhaltet sie offizi-
ell eine Beitrittsperspektive, wenngleich immer vageren Charakeers. Fiir
die post-sowjetischen Linder ist diese — trotz Dringen einzelner EU-Mit-
glieder wie Polen — hingegen nicht vorgesehen. Kernbestandteil der Asso-
ziierungsvertrige sind weitreichende Handelsabkommen, die einerseits,
dhnlich den fritheren ,Europa-Vertrigen®, zu Ungunsten der post-jugo-
slawischen und post-sowjetischen Lander asymmetrische Liberalisierung
des Warenhandels und andererseits einen selektiven Transfer des Acquis
communautaire vorsehen. Hierbei schrinken die Abkommen die Spiel-



riume fiir eine eigenstindige Industriepolitik der osteuropdischen Linder
radikal ein. Sie werden somit in ihrer peripheren Position in der europi-
ischen Arbeitsteilung einbetoniert (Becker 2014a, Becker 2014b: 79). Die
Assoziierungspolitik im post-jugoslawischen Raum hat — dhnlich wie in
den neuen Mitgliedstaaten Osteuropas — erweiterte Export- und Anla-
gemoglichkeiten fiir das westeuropiische (gerade auch 6sterreichische)
Kapital geschaffen. Bei der Formung der Staatlichkeit und bei der realen
Normdurchsetzung war die Politik hingegen weniger wirksam, einerseits
aufgrund der jeweiligen inneren Krifteverhiltnisse, andererseits wegen
offener Statusfragen (vgl. Parmetier 2014: 69).

Die EU-Ostpartnerschaftspolitik, die 2008 auf den Abschluss von
Assoziationsabkommen mit Armenien, Aserbaidschan, Belarus, Geor-
gien, Moldawien und die Ukraine ausgerichtet wurde, geriet mit den
Integrationsplidnen der russischen Regierung, die sich im Projekt einer
Eurasischen Wirtschaftsunion konkretisierten, in Konkurrenz und Kon-
flike (vgl. Sadowski 2013: 13). Schon die Nato-Osterweiterung war von
Russland als Bruch von geopolitischen Vereinbarungen zum Schutz sei-
ner Sicherheitsinteressen betrachtet worden. Jene EU-Regierungen, die
auf enge Beziehungen mit Russland setzten, thematisierten das mit den
angestrebten Assoziationsabkommen verbundene Konfliktpotenzial, das
bekannterweise in der Ukraine betrichtlich war, nicht und stellten das
Verhandlungsmandat der Kommission auch nicht 6ffentlich in Frage.

Armenien und Belarus haben sich der Eurasischen Wirtschafts-
union angeschlossen. Aserbaidschan hilt zu beiden Seiten Distanz. Die
Regierungen Georgiens und (wenn auch gegen grofie Vorbehalte in der
Bevélkerung) Moldawiens haben Assoziationsabkommen mit der EU
geschlossen. Die Ukraine war in der Frage zwischen EU- und Russland-
Orientierung zwischen ihrer West- und Ostregion gespalten. Gleiches
galt fiir die Gruppen des ukrainischen Grofikapitals und die von ihnen
abhingigen Parteien. Die Frage des EU-Assoziationsabkommen fiihrte zu
einem massiven Konflikt, zu von westlichen Liandern unterstiitzten Mas-
senprotesten gegen die Regierung Janukovy¢, die sich letztlich weigerte,
das Abkommen zu unterzeichnen, und letztlich zu deren Sturz. Die neue
Regierung orientiert sich stark an den USA und der EU und setzte gleich
zu Anfang einige Schritte, die fiir den bekannten tschechischen Histori-
ker Michal Reiman (2014: 57) nur als ,Provokationen fiir einen Nationa-
litatenkonflikt und Biirgerkrieg“ gewertet werden konnen.

Die russische Regierung reagierte scharf auf den Umsturz in der
Ukraine. Mit russischer Riickendeckung kam es zu einer einseitigen
Unabhingigkeitserklirung der Krim und deren Beitritt zur Russischen
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Foderation, es kam zu einem Auftreten separatistischer Krifte und einem
militdrischen Konflikt in der Donbass-Region. Die USA und die meis-
ten EU-Linder schrieben und schreiben der russischen Regierung die
alleinige Verantwortung fiir die Eskalation des Konfliktes zu. Die USA
dringten rasch auf Sanktionen gegen Russland. Die traditionell eng mit
den USA verbundene britische Regierung, Schweden sowie osteuropii-
sche Linder mit komplizierten, teils traumatischen Beziehungen zu Russ-
land, wie die Baltischen Staaten, Polen und Ruminien, orientierten sich
gleichfalls an einer scharfen Linie. Linder mit besonders engen Wirt-
schaftsbeziehungen mit Russland, wie Deutschland, Italien, Osterreich,
die Tschechische Republik, Ungarn und die Slowakei, zeigten sich in der
Sanktionsfrage zuriickhaltender. Die pro-atlantische Position hat sich in
der EU im Prinzip durchgesetzt (Becker 2014¢). Die Politik von Sankti-
onen und Gegensanktionen trifft die signifikanten Wirtschaftsinteressen
osterreichischer Unternehmen in Russland empfindlich. Das gilt einer-
seits fiir den Bankensektor — speziell die in Russland stark engagierte
Raiffeisen-Gruppe — andererseits {iber die Aufgabe des South-Stream-
Projektes, einer Gaspipeline zwischen Russland und Osterreich, auch
den Energiesektor. Im Verein mit anderen zentraleuropiischen Regie-
rungen hat die dsterreichische Regierung gelegentlich hinter den Kulis-
sen fur eine Abmilderung des anti-russischen EU-Kurses gewirkt, aber
nicht den offenen Dissens gegen die USA und die groflen EU-Kern-
linder gewagt (vgl. Rettmann 2015). Die aktuell in der Russland-Frage
immer deutlicher werdende engere Anbindung der EU-Politik an US-
und NATO-Positionen hat fiir 6sterreichische Wirtschaftsinteressen
erkennbar negative Konsequenzen und bindet Osterreich in eine Politik
der Konfliktverschirfung ein.

Osterreich in der europiischen Arbeitsteilung

Durch EU-Integration und -Erweiterung sowie die EU-Handels-
und -Assoziationspolitik ist die Entwicklung der dsterreichischen AufSen-
wirtschaftsbeziehungen beeinflusst worden.

Die spezifische Rolle Osterreichs in der heutigen europiischen
Arbeitsteilung ist das Ergebnis eines Prozesses von Westintegration mit
einer besonderen, nicht nur geografischen, sondern auch politischen
und 6konomischen Beziehung zu den meisten mittel- und osteuropii-
schen Lindern (MOEL). Die Wirtschaftsbeziehungen Osterreichs mit
den MOEL haben nicht erst mit dem Ende des Rats fiir gegenseitige
Wirtschaftshilfe (RGW) eine spezielle Dynamik bekommen, vielmehr
erlaubte die besondere Rolle Osterreichs als zu jener Zeit ,,immerwih-



rend“ neutrales Land im Kalten Krieg eine Vermittlerrolle mit 6konomi-
schen Vorteilen.

Die Westeingliederung Osterreichs erfolgte schon friih (u.a. mit der
Eingliederung in den Marshallplan 1947), eine Sonderstellung Oster-
reichs (mit Staatsvertrag, gefolgt von Neutralititsgesetz 1955) diente aber
den Interessen der Sowjetunion und der USA. Allerdings schwichte die
Westanbindung den nach dem Zweiten Weltkrieg aufkeimenden Ost-
handel. Osterreich sollte jedoch in der Folge bis zur Intensivierung des
Ost-Westhandels in den 1970er Jahren eine Vermittlerrolle auch fiir
Unternehmen anderer Linder einnehmen. Den H6hepunkt im Ost-
handel (RGW) erlebte Osterreich von 1970-1975, als seine Exporte bei-
nahe doppelt so stark wuchsen wie die Gesamtexporte (Komlosy 2006:
85-91, 103). ,,Dieses Wachstum spiegelt auch die Zunahme der Unterneh-
menskooperationen und der Verlagerung von Fertigungen an verlingerte
Werkbinke osteuropiischer Unternehmen wider. Da das Wachstum des
osterreichischen Osthandels auf der Exportseite hoher ausfiel als auf der
Importseite, entstand zwischen 1970 und 1975 ein deutlicher Uberschuss
in der Osthandelsbilanz: dieser stieg von 0,9 Mrd. (1970) auf 7,4 Mrd.
Schilling (1975)“ (Komlosy 2006: 91).

Die Phase zwischen der globalen Rezession der 1970er Jahre bis zum
Ende des bipolaren Systems waren Jahre des Umbruchs fur die Staaten
des RGW und fiir Osterreich. Desintegration des RGW und Internatio-
nalisierung unterminierten die dsterreichische Position: ,,In dem Maf3e,
wie der ,Eiserne Vorhang' seine Wirkungsweise einbiifSte, verringerte sich
auch der Bedarf an einem neutralen Kommunikator. Osterreichs Rolle
als Drehscheibe im Ost-West-Geschift hatte also schon vor dem Fall des
,Eisernen Vorhangs‘ an Bedeutung verloren® (Komlosy 2006: 97).

Mit dem Ende der Vermittlerrolle wurde auch die osterreichische
Neutralitit 6konomisch obsolet, was sich im Eintreten der Vereinigung
Osterreichischer Industrieller (VOI), ,.der die Interessen der erfolgreichen
exportorientierten Privatindustrie und der in Osterreich operierenden
internationalen Konzerne vertritt“ (Scherb 1988: 67), gegen die Neutrali-
tit als Barriere fiir den umstrittenen Beitritt zum westeuropdischen Inte-
grationsmodell EWG/EG/EU deutlich (vgl. Noll 1988: 180 ff.). Mit der
Desintegration der Signatarstaaten Sowjetunion und Jugoslawien wurde
auch der 6sterreichische ,Staatsvertrag von Wien® zu einem ,,bedeuten-
den historischen Dokument®, wie sich der neugewihlte Bundesprisident
Klestil 1992 ausdriickte: ,Es gibt keine automatischen Rechtsnachfolger
zerfallener Reiche, daher kann es auch keinen automatischen Eintritt als
Partner in unseren Staatsvertrag geben® (Kogelfranz/Pollack 1992: 205).



Der Verlust der Bedeutung als Ost-West-Vermittler ging mit einer
verstirkten Eingliederung in das westeuropiische Integrationsmodell ein-
her. Die Modernisierungsstrategie der Ara Kreisky scheint auf interna-
tionales Kapital gesetzt zu haben. Die dsterreichische Industrie wurde
zunehmend mit dem BRD-Industrie- und -Bankkapital vernetzt, was fiir
die 6sterreichische Situation eine Unterordnung bedeutete (Eigentums-
strukturen, personelle Verflechtungen bis in die Osterreichische Indus-
tricholding, Arbeitsteilung als Zulieferer) (vgl. Atzenhofer 1988, Horl/
Hudik 1988, Scherb 1988).

Innerhalb einer in das BRD-Kapital eingebetteten Modernisierung
erlangte Osterreich hinsichtlich der Wirtschaftsbeziehungen zu den Lin-
dern Zentral- und Osteuropas neuerlich eine besondere Rolle. Stefan
Ederer und Stefan Schieman (2013: 26 f.) vom &sterreichischen Wirt-
schaftsforschungsinstitut (WIFO) argumentieren in ihrer Analyse der
osterreichischen Handelsbilanz, dass bis in die zweite Hilfte der 1970er
Jahre ,die Kapitalausstattung in Osterreich unterdurchschnittlich gewe-
sen sei, ,die Grenzertrige von Investitionen waren hoher als in Vergleichs-
lindern [...]. Ab den 1980er Jahren war das Aufholpotential erschopft,
die Grenzertrige gingen zuriick und damit der Zuwachs an Investitio-
nen im Vergleich zu den Ersparnissen; Osterreich wurde in Bezug auf
die wirtschaftliche Entwicklung vom ,Follower® zum ,Leader*. In die-
sen ,entwicklungstheoretischen Uberlegungen® sprechen sie auch von
einer Umkehr Osterreichs vom » Technologiefolger zum ,, Technologie-
geber® (ebd.: 48). (Diese vergleichende Aussage zu Kapitalausstattung
und Produktivitit sagt nichts tiber die Technologie in der 6sterreichi-
schen Produktion bzw. im Auflenhandel aus, wofiir etwa von Hutschen-
reiter/Peneder 1997 — ebenso vom WIFO — eine , Technologieliicke fest-
gestellt wurde.)

Die Offnung der Mirkte in Zentral- und Osteuropa und dann
die EU-Integration von MOEL beeinflusste die osterreichische Han-
delsbilanz stark. Osterreich wurde zum » Technologiegeber® fiir diese
Region, der Handelsbilanziiberschuss Osterreichs in der Region stieg
an, was Osterreich insgesamt Ende der 1990er Jahre vom Nettoimpor-
teur zum Nettoexporteur von Fertigwaren, insbesondere von Konsum-
giitern machte. Ab 2003 lasse sich ,,der ungewdhnlich gute Saldo [...] zur
Ginze durch die Verbesserung der Auflenhandelsposition® gegeniiber der
Region erkliren. Die Krise machte allerdings deutlich, dass die Kreditfi-
nanzierung in der Region zu diesem Uberschuss beitrug (Ederer/Schiman
2013: 23, 38, 43). Der Handelsbilanziiberschuss mit 21 MOEL verzehn-
fachte sich beinahe in 15 Jahren, von 0,9 Mrd Euro 1992 auf 8,6 Mrd Euro



im Jahr 2007. Innerhalb der produktiveren Okonomien dieser Linder
(Visegrad-Gruppe, Slowenien) hatte Osterreich nur mit Tschechien und
der Slowakei in manchen Jahren Defizite (Altzinger 2008: 31 f.). ,Dies
diirfte mit der groflen Rolle der Automobilindustrie in jenen Lindern
zusammenhingen, die fiir die dsterreichische Zulieferindustrie wichtige
Abnehmer darstellt (Ederer / Schiman 2013: 38).

Die strukturelle Verinderung der dsterreichischen Okonomie seit
den 1980er Jahren bewirkte einerseits eine verbesserte Handelsbilanzpo-
sition, andererseits aber einen Riickgang in der industriellen Beschifti-
gung, hohere Arbeitslosigkeit und eine Lohnpolitik, die nicht mit der
Produktivititsentwicklung schritthielt. Die Verhandlungsposition der
osterreichischen Arbeitnehmerlnnen wurde entscheidend geschwicht
(Onaran 2008:44 f.). Die Beschiftigungseffekte der osterreichischen
Expansion in Zentral- und Osteuropa erscheinen im Durchschnitt posi-
tiv, die profitable Neuorientierung fiir Osterreich wurde jedoch zwischen
Unternehmen und Beschiftigten hochst ungleich verteilt. Die schwache
Lohnentwicklung, die, wie Altzinger (2008: 41) schreibt, ,in der Peri-
ode 1994-2007 weit hinter den hohen Produktivititszuwichsen® zuriick-
blieb, ,,verbesserte [...] die dsterreichische Lohnstiickkostenposition [...]
gegeniiber den [...] HandelspartnerInnen um -12 %*.

In jiingster Zeit wird argumentiert, dass fiir die Analyse des Han-
dels in einer Welt globaler Giiterkettenproduktion multinationaler Kon-
zerne konventionelle Handelsstatistiken nicht mehr ausreichen, um die
Strukeur des internationalen Handels bzw. die Position der Lander darin
adiquat zu beschreiben. Stattdessen solle man den jeweils hinzugefiigten
LS Wert“ (,value added” — VA) in der Giiterkette messen (Stehrer/St6llin-
ger 2013: 4, 14 ff.). Dazu muss man erginzen, dass Konzerne eine Praxis
etabliert haben, Produktion bzw. Dienstleistungen dort zu melden, wo
dies steuerschonend méglich ist (vgl. OECD 2013). Seit 1995 habe sich
der Anteil der in den &sterreichischen Bruttoexporten inkludierten VA
aus Partnerlindern um 10% auf 35% erhoht. Aus der BRD kam 2011 der
Lowenanteil in den VA-Exporten Osterreichs, namlich 9%, gefolgt vom
»Rest der Welt“ (inkl. Schweiz, Norwegen, 6lexportierende Linder) mit
4,5% und China, Italien und den USA mit jeweils 2%. Von den kleinen
Staaten sticht die Tschechische Republik mit 1,5% heraus. Bei Letzterer
hat sich dieser Anteil seit 1995 um 1% erhdht, in den anderen MOEL um
0,3 — 0,5%. Die Verteilung unter den Partnerlindern, die zum Ssterrei-
chischen VA-Export beitragen, hat sich durch die zunehmende europi-
ische und internationale Integration der Produktion verschoben. Hatte
die BRD noch 1995 cinen Anteil von 35% der gesamten in die dsterrei-



chische Exportproduktion fliefenden VA, reduzierte sich dieser 2011 auf
27%. Dafiir wuchs etwa der Anteil Chinas in diesem Zeitraum von 1%
auf 5%, die Tschechische Republik um 2,4% und die anderen MOEL
um wenige Prozentpunkte. Der relative Anteil der meisten EU-15 Lander
und von Japan sank. Der relative Riickgang des Inner-EU-Handels an
den Importen wurde bis zur Krise von den EU-12 in Zentral- und Ost-
europa abgefedert, die 2011 fiir 10% der VA-Importe Osterreichs verant-
wortlich waren. Fiir die regionale Exportvernetzung interessant erscheint
die Gegeniiberstellung von (traditionellem) Bruttoexport und dem VA-
Export: Bei beiden steht die BRD an der Spitze, allerdings beim Bruttoex-
port mit 26,1% und beim VA-Export mit 16,8%. Wihrend beim Bruttoex-
port drei Nicht-EU-Linder unter den ersten 10 gelistet sind (USA auf Platz
3, Schweiz Platz 4, China Platz 5) tiberholen diese Linder im VA-Ranking
das zweitplatzierte Italien, zudem scheinen noch Russland an 8. und Bra-
silien an 9. Stelle auf. Mirkte auflerhalb der EU wiirden hohere Exporte
absorbieren als dies in der traditionellen Statistik sichtbar sei, etwa tiber
indirekte Exporte in die BRD. Andererseits wiirden Lander wie Ungarn,
Tschechien und Polen in der traditionellen Exportstatistik tiberbewertet.
Sie seien wichtige Partnerlinder in den Produktionsnetzwerken (und fiir
Direktinvestitionen), aber kein Quelle fiir Nachfrage nach osterreichischer
VA-Produktion (Stehrer/Stéllinger 2013:10 ff., 19, 45).

Der Osterreichische AuBenhandel

Die Osterreichische Wirtschaft ging im Vergleich zu jener der ost-
europiischen Linder als deutlicher Gewinner der Ostéffnung hervor.
Raumliche Nihe sowie die historisch gewachsenen Beziehungen stiitzten
die Erschlieffung neuer Mirkte im Osten sowie die Intensivierung der
Wirtschaftsbezichung, denn nach der Ostoffnung bot die EU in Form
der ,,Europa-Abkommen® besonders den MOEL-10-Lindern Handels-
erleichterungen an. Osterreich nutzte als Nachbar von vier Lindern der
MOEL-s diese Gelegenheit rasch aus (Breuss, 2009). Aus der Gruppe
der MOEL-Linder gehdren Ungarn, Tschechien und Slowenien zu den
wichtigsten Handelspartnern der 6sterreichischen Wirtschaft, doch auch
Kroatien ist von grofler Bedeutung, nimmt man regionale Handelsbilan-
zen in den Blick. Osterreich nimmt mittlerweile eine Briickenfunktion
zu den Ostmirkten wahr. Die anhaltende Krise wirke sich jedoch negativ
auf die bilateralen Handelsbilanzen mit den Uberschusslindern in den
MOEL aus.

Spitestens ab 2002 stieg der Handelsbilanziiberschuss mit den
MOEL-s als auch mit den MOEL-20 Lindern deutlich und kontinu-



Tabelle 7.1: Regionale Struktur des AuBBenhandels

Anteile an der gesamten Anteile an der gesamten

Einfuhr / Ausfuhr (2013) Einfuhr / Ausfuhr (1995)
Lindergruppen Einfuhr Ausfuhr Einfuhr Ausfuhr
Insgesamt 100 100 100 100
Europa 81,5 80,3 85,78 86,87
Afrika L9 L3 1,47 1,18
Amerika 45 8,2 5,46 4,61
Asien 2 9,5 7,21 6,75
Australien/Ozeanien | o,1 0,7 0,08 0,52
EU-28 71,3 68,9 79,17 78,07
Eurozone-17 57,8 51,9 68,43 63,1
EUMS-13 (ab 2004) |14,2 16,8 6,99 12,18
Anrainerstaaten 59,5 52,6 61,59 62,11
Drittstaaten 28,7 3L1 20,83 21,93
OECD 81,9 81,7 91,01 89,09
Osteurop. Linder 17,8 21 8,91 14,06
MOEL 14,8 17,4 6,99 12,33
NAFTA 3,8 6,8 4,74 3,7
BRICS 8,7 6,8 3,72 3,23

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA, AUSSENHANDELSSTATISTIK.

ierlich an (Slowenien und Kroatien nehmen dabei eine wichtige Position
ein). Bestehende Defizite mit den wenigen Defizitlindern der Region,
beispielsweise der Tschechischen Republik und der Slowakei, haben sich
hingegen verschirft. Insgesamt lag das Wirtschaftswachstum in sterreich
deutlich iiber dem EU-Durchschnitt, die ,sich intensivierenden Wirt-
schaftsbezichungen mit den mittel- und osteuropdischen Transformati-
onslindern hatten hieran mafigeblichen Anteil (Altzinger 2008).
Durch die Wirtschaftskrise erfuhr nicht nur die sterreichische
Exportwirtschaft einen Didmpfer; seit 2008 ist der Handelsbilanziiber-
schuss mit den MOEL-Lindern riickliufig und 2013 etwa auf dem
Niveau von 2002 angelangt. Trotz allem entfielen 2013 17,4% (14,8 %) der
osterreichischen Exporte (Importe) auf Handelspartner aus Mittel- und
Osteuropa. Die positive Entwicklung der Handelsbilanz mit den MOEL
ist nicht zuletzt den massiven Wettbewerbsvorteilen der dsterreichischen
Industrie, guter wirtschaftlicher und politischer Beziehungen (Nachbar-
staaten) und der Lohnstiickkostenposition Osterreichs geschuldet (Alt-
zinger 2008, Guger/Leoni 2008). Im Zuge der Krise sind die Exporte auf
den Westbalkan und nach Mitteleuropa besonders stark eingebrochen



(Kroatien), die Importe aus der Region steigen im Vergleich dazu (mit
Ausnahme eines Einbruchs 2009) kontinuierlich weiter.

Den anhaltenden Handelsbilanziiberschiissen mit den osteuro-
pdischen Lindern steht jedoch ein massives Handelsbilanzdefizit mit
Deutschland gegeniiber, welches sich seit 2002 deutlich verschirft hat
und quantitativ entscheidend fiir die Entwicklung des aggregierten Defi-
zits ist. Beispielsweise betrug 2013 das bilaterale Defizit mit Deutschland
etwa das 2,2-fache des aggregierten Defizits. Gestiitzt wird diese Entwick-
lung durch die zuriickhaltende deutsche Lohnpolitik, die andere Staaten
entweder zu einer dhnlich rigiden Lohnpolitik bzw. Reduktion der Lohn-
stiickkosten oder zu der Inkaufnahme hoher Defizite zwingt (vgl. Flass-
beck/Spiecker 2011).

Grob gesprochen finanziert der Uberschuss mit dem Rest der Welt
das 6sterreichische Handelsbilanzdefizit mit Deutschland, China, Asien
und Afrika. Steigende Uberschiisse werden hingegen mit Frankreich
sowie Amerika erzielt, das in dieser Hinsicht an Bedeutung gewinnt.

In Summe ist der Saldo der dsterreichischen Handelsbilanz seit der
Nachkriegszeit negativ. Jiingste Ausnahmen stellen jedoch die Jahre 2002
und 2007 dar, 2011 und 2012 fielen die Defizite hingegen wieder beson-
ders hoch aus. Der im Jahr 2007 erzielte Uberschuss ist zu einem nicht
unwesentlichen Teil den MOEL und Italien geschuldet. Mit Letzterem
ist der im Handel erzielte Uberschuss seither wieder stark gesunken, bei
anhaltender Entwicklung schlittert man auf ein Defizit zu.

Zahlungsbilanz

Die Zahlungsbilanz gliedert sich in einen realwirtschaftlichen (Leis-
tungsbilanz) und einen finanzwirtschaftlichen Teil (Kapitalbilanz). Die
osterreichische Leistungsbilanz ist bereits seit 2002 positiv, dies ist zu
einem wesentlichen Teil den hohen Uberschiissen im Dienstleistungs-
sektor geschuldet. Jedoch sind auch die Einkommen aus Direktinvestiti-
onen seither steigend, wenn auch mit Unterbrechungen und einer nega-
tiven Tendenz. Die kontrire Position, die Deutschland und die MOEL
einnchmen, spielgelt sich auch in der Leistungsbilanz wider. Deut-
lich wird dies im Besonderen in der Einkommensbilanz, welche sich in
erzielte Erwerbseinkommen und Vermégenseinkommen untergliedert.
Grundsitzlich sind die Einkommen aus Vermégen, die Osterreich aus
den MOEL bezieht, seit Beginn des 21. Jahrhunderts stark gestiegen. In
einigen osteuropiischen Lindern hat eine kritische Diskussion der hohen
Gewinnrepatriierungen und der daraus resultierenden tiefroten Einkom-
mensbilanzen — im Fall von Tschechien 2012 7,4% des BIP — begonnen



(vgl. Utad vlddy Ceské republiky 2014). Gegeniiber Deutschland nimmt
Osterreich diesbeziiglich die Position eines Schuldners ein. Die Ein-
kommen aus Direktinvestitionen, die Osterreich aus der MOEL-Region
bezieht, sind seit 2005 (2,9 Mrd Euro) rasant gestiegen und betrugen
2012 bereits 5,2 Mrd Euro. 2013 lagen sie unter dem Vorjahreswert, auch
beziiglich der Einkommensbilanz ist eine dhnliche Entwicklung wie in
der Handelsbilanz erkennbar.

Wesentlich dabei ist, dass die dsterreichische Leistungsbilanz, wiir-
den nicht in den MOEL so exorbitant hohe Uberschiisse erzielt, stark
defizitir wire.

Tabelle 7.2: Leistungsbilanzentwicklung

Global Deutschland | MOEL-20
2013 [2002 |1995 |2013 |1995 [2013 |1995
Leistungsbilanz 4795 | 5871 |-5064 |-- - - -
1. Gliter -4945 [1350 [-5988 |-11188 | -5036 [3408 |1783
2. Dienstleistungen 14410 |7713 |3711 [ 9166 [4900 [-518 [-68
3. Einkommen -1998 |-1554 [-1506 | -- - - -
a. Erbwerbseinkommen 119 678 |722 |-89 |214 -1049 | -173
b. Vermégenseinkommen -2118 | -2233 | -2228 |-- - - -

davon aus Direktinvestitionen

ieS.

davon aus Portfolioinvestitionen -3873 [-3251 [-1863 |-- — - -

919 |-953 |[-1538 |-2058 [-738 |4405 [-32

davon aus Sonstige Investitionen [ 599 1971 1173 [-560 |-83 1550 | 458

4. Laufende Transfers -2672 |-1637 [-1281 |273 [161 -518  |-430
davon Gastarbeiteriiberweisungen [-446 |-311 [-226 |62 112 -508 |-365
QuEeLLE: OENB; BETRAGE IN M10 EURO, --: KEINE DATEN VERFUGBAR.

Tabelle 7.3 (7.4) zeigt die akkumulierten Bestiande der aktiven (passi-
ven) Direktinvestitionen fiir ausgewihlte Regionen und Linder. Ahnlich
wie im Handel sind diese stark auf europiische Linder und im Speziellen
auf EU-Linder konzentriert. Osterreichische Unternehmen investieren
jedoch im Besonderen in den MOEL, obwohl die Bedeutung der Anrai-
nerstaaten sank. Relativ betrachtet hat sich jedoch der Bestand 6sterrei-
chischer Investitionen in Deutschland im Zeitraum 1995-2013 reduziert,
besonders bis 2005. Nimmt man die passiven Direktinvestitionen in den
Blick, zeigt sich ein deutlich unterschiedliches Bild und die Verschrin-
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kung des 6sterreichischen und des BRD-Kapitals noch deutlicher: 2013
waren immer noch 29,30% der Investitionen deutschen Kapitaleignern
zuzurechnen. Nicht wenig tiberraschend ist die vergleichsweise geringe
Bedeutung der MOEL diesbeziiglich und der in Relation zu den akti-
ven Direktinvestitionen hohe Anteil, der auf die USA entfillt. Innerhalb
der EU entfillt ein wesentlicher Teil der aktiven Direktinvestitionen auf
Linder, die ab 2004 in die EU integriert wurden (2013: 32,74%), dies ist
zu einem wesentlichen Teil Groflprojekten im Finanz- und Bankenwe-
sen zuzuschreiben, besonderes in Ruminien, Bulgarien und Kroatien.
Hinsichtlich der passiven Direktinvestitionen ist diese Gruppe trotz der
zunehmenden wirtschaftlichen Verflechtungen unbedeutend. Die Wel-
len der EU-Osterweiterung und die aktive Privatisierungspolitik der EU
in den Ostlindern haben das Osterreichische Kapital hinsichtlich AufSen-
handel und Direktinvestitionen gestirke.

Tabelle 7.3: Regionale Struktur der auslandischen Direktinvestitionen
(aktiv)

Aktive Direktinvestitionen (Stand)

2013 (%) von Global |2013 1995 1995 (% ) von Global
Global 100% 167799 |8674 |100%
Europa 85% 142451 7509 87%
Afrika 0% 781 29 0%
Amerika 9% 14668 1002 12%
Asien 5% 8171 95 1%
Ozeanien 1% 1729 39 0%
EU-28 68% 114568 8674 100%
Euorzone-18 39% 64778 0%
EUMS ab 2004 |33% 54938 2591 30%
Anrainerstaaten  |36% 60125 4957 57%
MOEL 40% 66340 2425 28%
USA 4% 6261 446 5%
China 2% 2538 18 0%
Deutschland 15% 25764 1686 19%

QueLLe: OeNB; BETRAGE 1IN M10 EURro;
--: KEINE DATEN VERFUGBAR; %-WERTE WURDEN GERUNDET.



Tabelle 7.4: Regionale Struktur der auslandischen Direktinvestitionen
(passiv)

Passive Direktinvestitionen (Stand)

2013 (%) von Global |2013 1995 in (%) von Global |1995
Global 100% 135869 | 100% 15661
Europa 73% 99296 [ 84% 13212
Afrika 2% 2355 1% 221
Amerika 15% 19730 | 8% 1206
Asien 8% 10668 | 6% 935
Ozeanien 1% 920 1% 87
EU-28 59% 79935 [69% 10755
Eurozone-18 54% 73794 |- --
EUMS ab 2004 1% 1939 0,45% 71
Anrainerstaaten 44% 63817 65% 10240
MOEL 8% 11068 1% 207
USA 11% 14514 7% 1084
China 0% 563 - --
Deutschland 29% 39812 39% 6139

QueLLE: OENB; BETRAGE IN M1o Euro;
--: KEINE DATEN VERFUGBAR; %-WERTE WURDEN GERUNDET.

In Summe zeichnet sich eine seit der Krise jedoch leicht riicklaufige
Bedeutung der osteuropiischen Linder fiir den osterreichischen Giiter-
und Kapitalexport ab. Inwiefern diese Tendenz sich fortschreibt, kann an
dieser Stelle nur offen gelassen werden.

Besondere Bedeutung kommt bei den Direktinvestitionen aus
Osterreich — von 6sterreichischen Unternehmen bzw. osterreichischen
Téchtern von Auslandsunternehmen — dem Bankensektor zu. Er stellt
den Kern der dsterreichischen Expansion nach Osteuropa dar. Osterrei-
chische Banken haben relativ frith begonnen, in Osteuropa zu investie-
ren. Der Hauptschub der Direktinvestionen setzte jedoch erst mit Beginn
der EU-Osterweiterungsverhandlungen und der damit beschleunigten
Bankenprivatisierungen ein. Osterreichische Banken sind in praktisch
allen Lindern der Region — bis auf die Baltischen Linder — signifikant
vertreten. Wie die Osterreichische Nationalbank berichtet, waren 2013
osterreichische Banken mit einem Marktanteil von 20% die ,groften
Spieler (Wittenberger et al. 2014: 64) in der Gesamtregion Osteuropa.
Auch individuell gehoren 6sterreichische Banken — Erste Bank und die
Raiffeisen-Gruppe — zu den wichtigsten Akteuren in der Region. Hinzu
kommt die UniCredit-Gruppe, welche die Bank Austria mit ihrem star-

_148_



ken Osteuropa-Netzwerk inkludiert (Raviv 2008: 306, Abb. 2). Im Fall
von UniCredit-Bank Austria nimmt Osterreich wie vielfach in der Zwi-
schenkriegszeit die Rolle eines Mittlers zwischen West- und Osteuropa
ein.

Das starke Osteuropa-Engagement der osterreichischen Banken
kann als eine auflenorientierte Finanzialisierung bezeichnet werden (vgl.
Ederer et al. in diesem Band). Die Tochterbanken in Osteuropa haben
speziell in den Jahren vor der groffen Krise von 2008 die Kreditvergabe
in Osteuropa — oftmals an Privathaushalte fiir den Erwerb von Immobi-
lien bzw. Konsumgiitern — sehr rasch ausgedehnt. In der Tschechischen
Republik und der Slowakei waren die Kredite tiberwiegend in einhei-
mischer Wihrung, in anderen Lindern (eingeschrinkt in Polen, dafiir
sehr stark in Ungarn, der Ukraine und Siidosteuropa) aber in Devisen.
Der 20. Finanzstabilititsbericht der Osterreichischen Nationalbank zeigt,
dass auf die Niederlassungen osterreichischer Banken in Kroatien, Rumi-
nien, Russland, der Ukraine und Ungarn 71% der Devisenkredite ent-
fielen (Pann/Seliger/Ubeleis 2010). Damit waren ésterreichische Banken
offenbar ein zentraler Motor bei der Vergabe von Devisenkrediten in der
Region. Devisenkredite beinhalten ein hohes Wechselkursrisiko. Wertet
die einheimische Wihrung ab, sehen sich die KreditnehmerInnen erheb-
lich hoheren Kosten fiir Zinsen und Tilgung gegeniiber. Die Banken
finanzierten die Kreditexpansion teils durch Kreditaufnahme im Aus-
land. Das Wechselkursrisiko gaben sie an ihre KundInnen weiter. Ein Teil
dieser Kreditexpansion wurde durch auslindische Refinanzierung finan-
ziert. Ende 2007 war Osterreich bei den Forderungen von Auslands-
banken mit einem Anteil von 18,6% der grofite Glaubiger der Region.
Diese Forderungen beliefen sich auf 70% des sterreichischen BIP und
machten 49,3% aus — alles Auslandsforderungen der Banken (Maechler/
Ong 2009: 13, Tab.2). Unter den von Maechler und Ong (2009: 15, Tab.
3) erfassten 13 Lindern war Osterreich allein bei 6 Lindern (Kroatien,
Ruminien, Slowakei, Tschechische Republik, Ukraine und Ungarn) der
grofite Glaubiger bei Bankenforderungen. Teils hielten 6sterreichische
Banken mehr als 35% der gesamten Auslandsforderungen gegeniiber den
entsprechenden Lindern.



Tabelle 7.5: Auslandsforderungen dsterreichischer Banken

Banken mit Hauptsitz in Osterreich, konsolidiert, Dezember 2012
Millionen EUR in % des BIP

Europiische Peripherie! 15 950 5.1
Neue EU-Mitgliedstaaten 2004/072 150 670 48.6
Nicht-EU-Staaten Siidosteuropas 35 080 1.3
Gemeinschaft Unabhingiger Staaten4 19 053 6.1

5 wichtigste Linder

Tschechische Republik 47 560 15.3
Ruminien 26 840 8.7
Slowakische Republik 24 540 7.9
Kroatien 23 200 7.5
Ungarn 19 800 6.4
I. Italien, Spanien, Irland, Portugal, Griechenland

2. Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ruminien, Slowakische Republik,
Slowenien, Tschechische Republik, Ungarn

3. Bosnien und Herzegowina, Kroatien, Montenegro, Mazedonien, Serbien, Tiirkei

4. Aserbaidschan, Kasachstan, Russland (Juni 2012), Ukraine

QueLLe: OECD 2013: 8.

Damit waren die sterreichischen Banken durch die Krise der ost-
europiischen Linder sehr verletzlich. Der Krisenverlauf war — spezi-
ell im Finanzsektor — in der Region sehr ungleich. Banken in Lindern
mit einem relativ geringen Anteil an Fremdwihrungskrediten und einer
weitgehenden Deckung der Kredite durch Depositen waren durch die
Finanzkrise relativ schwach betroffen. Banken in Polen, der Slowakei
und der Tschechischen Republik haben die Kreditvergabe an private
Haushalte seit 2008 sogar weiter ausgedehnt. Ganz anders ist das Bild in
Lindern mit hohem Fremdwihrungsanteil an den einheimischen Kre-
diten, wie ihn gerade dsterreichische Banken forciert hatten, und hoher
externer Fremdfinanzierung. Hier gerieten Banken in erhebliche Tur-
bulenzen, teils, wie in der Ukraine, Ruminien und Ungarn, in massive
Probleme (vgl. Becker/Cetkovi¢ 2015). Beim Internationalen Wihrungs-
fonds (IWF) und teilweise auch bei der Europiischen Union beantrag-
ten die meisten Regierungen von durch die Krise besonders schwer
betroffenen Staaten (vor allem Ungarn, Ruminien, Ukraine und Ser-
bien) Stiitzungskredite. Diese waren an extrem restriktive wirtschaftspo-
litische Auflagen gebunden und zielten iiber eine harsche Sparpolitik auf
eine Reduktion der Importe und eine Stabilisierung der Wechselkurse,
die wiederum die Banken stabilisieren sollten. Die bankenfreundliche



Sparpolitik wurde von der in Devisen hoch verschuldeten Mittelschicht
mitgetragen (Becker 2013: 24 £).

Der ungleichmiflige Krisenverlauf hat bislang die Folgen fur die
osterreichischen Banken abgemildert. Wie der Finanzstabilititsbericht
27 der Osterreichischen Nationalbank aus dem Jahr 2014 zeigt, ist in den
letzten Jahren der Anteil ,fauler Kredite in einigen Lindern mit hohen
Fremdwihrungskrediten und andauernder Krise (wie Ungarn, Kroatien,
Serbien, Bosnien-Herzegowina) weiter angestiegen und liegt um 25% und
teils noch hoher (OeNB 2014: 36). Bereits vor dem aktuellen Konflikt
stellte die Bankenkrise in der Ukraine, wo die ,nicht-bedienten® Kre-
dite bereits 2012 etwa 40% ausmachten, ein speziell katastrophales Kapi-
tel dar (Wittenberger et al. 2014: 67). Teils gelang es den 6sterreichischen
Banken, sich zuriickzuzichen, die Raiffeisen-Gruppe ist allerdings nach
wie vor prominent vertreten. Ihr Russland-Geschift ist durch die EU-
Sanktionen unter Druck. Sie will das Geschiftsvolumen in Osteuropa
zuriickfahren, auch der Verkauf von Beteiligungen scheint wahrschein-
lich (vgl. Wiener Zeitung, 30.1.2015: 11). Die Osteuropa-Niederlassun-
gen besonders schwer von der Krise betroffener ésterreichischer Banken
wie Hypo Alpe Adria und Volksbanken-Gruppe wurden bereits verdu-
Bert. Uberexpansion und besonders riskante Geschiftsmodelle — Stich-
wort , Fremdwihrungskredite — fordern ihren Preis. In der Frage der
Fremdwihrungskredite beginnen die Staaten der Region nun nach unga-
rischem Beispiel den Kurs gegeniiber den (auslindischen) Banken zu ver-
schirfen (FAZ 2015: 25). Die disziplinierende Kraft von IWF und Euro-
pdischer Kommission scheint an diesem Punkt allmihlich zu erodieren.
Die exportorientierte Finanzialisierung der 8sterreichischen Banken ist
noch voll in der Krise.

Schlussfolgerungen

Die stark vergemeinschaftete EU-Auf8enwirtschaftspolitik, auf die
EU-weit operierende GrofSkonzerne einen privilegierten Einfluss haben,
beeinflusst die Moglichkeiten der inneren Normsetzung in Osterreich
betrichtlich und die 6sterreichischen Auflenwirtschaftsbeziehungen
maf3geblich. Das geplante und umstrittene transatlantische Freihan-
delsabkommen TTIP mit den USA wiirde bei der Einschrinkung von
Gestaltungsspielriumen bei der Normsetzung eine neue Qualititsstufe
bedeuten.

Fir die osterreichischen Auflenwirtschaftsbeziehungen, die sehr
stark auf Europa fokussiert sind, haben die EU-Integration und -erwei-
terung Kontinuitit und Wandel gebracht. Kontinuitit ist vor allem im



Verhiltnis zu Deutschland festzustellen. Deutschland ist der wichtigste
Wirtschaftspartner Osterreichs geblieben — und das Verhiltnis ist durch
grofle Asymmetrien geprigt. Gegeniiber Deutschland weist Osterreich
sehr hohe Defizite in der Handels- und Einkommensbilanz auf. Im Ver-
hiltnis zu Deutschland ist Osterreich als eine ,dominierte Okonomie®
(Beaud 1987: 100 ff.) zu kennzeichnen.

Gegeniiber den osteuropiischen Lindern weist Osterreich hinge-
gen hohe Uberschiisse auf — ist ihnen gegeniiber also in der Position einer
,dominanten Okonomie“ (Beaud 1987: 76 ff.). Die kapitalistische Trans-
formation Osteuropas, die EU-Erweiterungs- und Assoziierungspolitik
offnete fiir in Osterreich ansissige Unternehmen grofie Expansionsfelder.
Ohne die EU im Riicken wire eine derart starke Expansion kaum denk-
bar gewesen. Allerdings st6f3t diese Expansionspolitik an Grenzen, die in
der aktuellen Krise sehr manifest geworden sind. In den durch industri-
elle Exportproduktion und kredit-getriebenes Wachstum geprigten Vise-
grdd-Lindern hat eine kritische Diskussion iiber Direktinvestitionen und
eine auf Niedriglohnen und niedrigen Steuern gegriindete Exportproduk-
tion begonnen (vgl. BalaZ 2013: 575, Utad vlddy Ceské republiky 2014). In
den siidosteuropiischen Lindern, wo das Wachstumsmodell der Vorkrisen-
jahre sehr einseitig durch rasche Verschuldung geprigt war, hat die Krise
einen anhaltenden Absturz in Rezession und Stagnation gebracht. In die-
ser Region, aber auch in Ungarn und der Ukraine, haben &sterreichische
Banken durch die Forcierung von Devisenkrediten sehr stark zur Krisen-
anfilligkeit beigetragen. In der Frage der Devisenkredite sind osteuropii-
sche Regierungen zuletzt auf einen hirteren Kurs eingeschwenkt. Osterrei-
chische Banken haben krisenbedingt bereits einen Teil ihrer Beteiligungen
verkauft. Das exzessive Engagement in Osteuropa droht — dhnlich wie in
den 1930€r Jahren — ein Faktor der Krisenvertiefung in Osterreich zu wer-
den. Die 6konomische Mittelposition steht auf tdnernen Fiiflen.

Zusiitzlich erschwerend kommen die Konflikte und Spannungen
hinzu, welche die Orientierung der EU auf eine Ausweitung ihrer Einfluss-
Sphire im post-sowjetischen Raum im Verhiltnis zu Russland geschaffen
hat. Dieser Konflikt hat stark geopolitischen Charakter und die EU ist
in dieser Frage immer mehr auf den Konfrontationskurs der USA einge-
schwenke. Fiir dsterreichische Unternehmen haben die Spannungen, spe-
ziell die Politik wechselseitiger Sanktionen, unmittelbar negative ckono-
mische Konsequenzen. Dariiber hinaus wird Osterreich politisch in eine
Konfrontationspolitik eingebunden. Vom neutralen (wenngleich pro-west-
lichen) Sonderstatus Osterreichs der Nachkriegsjahre, speziell in der Zeit
der Entspannungspolitik, ist praktisch nichts geblieben.
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CHRISTIAN REINER, HELMUT GASSLER,
SascHA SARDADVAR

OSTERREICHISCHE REGIONALENTWICKLUNG
IWISCHEN NEUER DYNAMIK UND ALTER STABILITAT

Einleitung

Die rdaumliche Differenzierung einer Volkswirtschaft in Zentren und
Peripherien sowie die Entwicklung einer interregionalen Arbeitsteilung
sind das Ergebnis von Investitions- und Standortentscheidungen von
Unternehmen, ArbeiterInnen und PolitikerInnen. Interne und externe
Skalenertrige wirken dabei als zentripetale Krifte ballungsverstirkend.
Konkurrenzeffekte und negative Externalititen bei steigender rdumlicher
Konzentration 6konomischer Aktivititen wirken als zentrifugale Krifte
und setzen einen Anreiz zur riumlichen Reallokation von Ressourcen
in das 6konomische Hinterland. Die multiplen, stabilen und instabilen
Gleichgewichte, welche als Folge der Interaktion dieser Krifte entstehen
kéonnen, determinieren in der zeitlichen Abfolge den relativen Aufstieg
und Abstieg von Regionen (Combes et al. 2008).

Integrationsprozesse induzieren eine Reduktion der Handelskosten
und eine Zunahme der Giiter- und Faktormobilitit. Damit kommt es
neben einer Neuverteilung der gesellschaftlichen Krifteverhiltnisse auch
zur Verinderung zentripetaler und zentrifugaler Krifte, und méglicher-
weise verdndert sich die bislang vorherrschende Struktur der Raumwirt-
schaft. Die Frage, wie sich Osterreichs Regionen in den Jahren seit dem
EU-Beitritt entwickelten und welche Rolle dabei vor allem die erneute
Ostorientierung des heimischen Kapitals spielte, steht im Zentrum die-
ses Beitrags.

Der Aufsatz ist wie folgt gegliedert: Zunichst wird ein empirischer
Uberblick iiber die generelle Entwicklung riumlicher Disparititen sowie
des regional differenzierten Strukturwandels in Osterreich gegeben. Danach
werden wesentliche Entwicklungen in peripheren und zentralen Regionen
Osterreichs erdrtert. Die internationalen Verflechtungen von Osterreichs
Regionen werden in weiterer Folge diskutiert. Anschlieffend werden die
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Regionalpolitik der EU sowie der regionalpolitische Paradigmenwandel in
den 1990er Jahren dargestellt. Ein Restimee beschliefSt den Beitrag,

Raumliche Disparitaten und regionaler Strukturwandel

Die interregionale Entwicklung Osterreichs kann nicht ohne Betrach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung interpretiert werden. Hier-
bei ist zunichst hervorzuheben, dass die osterreichische Volkswirtschaft
in den Jahren vor dem EU-Beitritt von relativ hohen Wachstumszahlen
gekennzeichnet war, wobei das gesamtwirtschaftliche Wachstum in der
Zeit vor dem EU-Beitritt hoher ausfiel als danach (siehe Ederer et al. in
diesem Band).

In der Europiischen Union genief§t die Frage der interregionalen
Konvergenz einen besonderen Stellenwert, da die EU eine Angleichung
der Bruttoregionalprodukte (BRP) je EinwohnerIn zum Ziel erklirt hat
(Europiische Kommission 2006). Fiir die EU zeigt sich fiir das erste
Jahrzehnt von Osterreichs Mitgliedschaft insgesamt eine Konvergenz der
Regionen. Zur selben Zeit haben jedoch die Disparititen innerhalb jener
Linder, die gesamtwirtschaftlich von besonders hohen Wachstumsraten
gekennzeichnet waren, tendenziell zugenommen (vgl. Sardadvar 2011).
Auch Osterreich weist seit dem EU-Beitritt, als es gesamtwirtschaftlich
relativ langsam wuchs, innerhalb seiner Grenzen interregionale Kon-
vergenz auf. Abbildung 8.1 illustriert diese Entwicklung anhand meh-
rer Indikatoren von 1995 bis 2011, bezogen auf die 35 dsterreichischen
NUTS3-Regionen. NUTS ist die Abkiirzung fiir die Klassifikation der
Regionen der EU, wobei die NUTS3-Regionen einzelnen Bezirken oder
Gruppen von Bezirken entsprechen. Sowohl die ungewichtete als auch
die nach Bevolkerungszahlen gewichtete Standardabweichung des log-
arithmierten BRP je Einwohnerln zeigen eine fallende Tendenz, d.h.,
die Ungleichheit zwischen den Regionen nimmt ab. Dieser Prozess wird
auch als Sigma-Konvergenz bezeichnet. Der auf Regionen bezogene und
nach Bevélkerungszahlen gewichtete Gini-Koeffizient des BRP je Ein-
wohnerln bestitigt diesen Trend. Im Gegensatz dazu zeigt sich fiir die
1980er Jahre, als das gesamtwirtschaftliche Wachstum relativ hoch war,
auf Bezirks-Ebene ein Prozess der Divergenz. Die nach Bevolkerungszah-
len gewichtete Standardabweichung hat 1971 den Wert 0,423, 1981 den
Wert 0,412, 1991 den Wert 0,419, nach Beschiftigtenzahlen ergibt sich
fiir 1971 der Wert 0,390, fiir 1981 der Wert 0,390, fiir 1991 der Wert 0,400
(berechnet nach Daten der Osterreichischen Raumplanungskonferenz
[Bruttowertschopfung] und den Volkszihlungen der Statistik Austria).



Abbildung 8.1: Innerésterreichische Entwicklung des BRP
je Einwohnerln seit 1995
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DATENQUELLE: EUROSTAT (ABGERUFEN AM 2I. JUNI 200§ FUR DIE JAHRE 1995-
1999, AM 23. DEZEMBER 2014 FUR DIE JAHRE 2000-2011).

Der Prozess der interregionalen Konvergenz seit dem EU-Beitritt
wird unterstrichen durch die Abnahme des Anteils Wiens am dsterrei-
chischen BIP von 28,1 auf 26,1% im selben Zeitraum 1995 bis 2011, was
einem Riickgang des Anteils von iiber 7% entspricht. Wahrend dieser
Zeit konnten sich jene NUTS3-Regionen, die an RGW-Staaten (Rat fiir
gegenseitige Wirtschaftshilfe) grenzten, leicht verbessern (von 12,5 auf
13,4%). Da jedoch auch der Anteil aller anderen 8sterreichischen Regi-
onen (von 59,8 auf 61,3%) zugenommen hat, diirfte der relative Authol-
prozess der norddstlichen Regionen Osterreichs eher auf die allgemeine
innerdsterreichische Konvergenz denn auf Effekte der Auflésung des
RGW zuriickzufiihren sein.

Die interregionale Produktivititsentwicklung Osterreichs fiigt sich
gut in das europdische Bild ein: In Zeiten relativ hohen gesamtwirtschaft-
lichen Wachstums (vor dem EU-Beitritt) nehmen die Disparititen zu, in
Zeiten schwicheren Wachstums (nach dem EU-Beitritt) nehmen sie ab.
Das gilt jedoch nicht zwangsliufig fur alle 6konomischen Indikatoren.
So zeigen die Jahre vor dem EU-Beitritt eine starke Angleichung hin-
sichtlich der Anteile der Beschiftigten mit tertidrer Ausbildung, wihrend
seither die Unterschiede wieder zugenommen haben. Tabelle 8.1 veran-
schaulicht diese Entwicklung anhand mehrerer Maf3e auf Bezirks-Ebene
seit 1971. Okonometrische Panel-Analysen (vgl. Sardadvar/Reiner 2015),
die andere Einflussfaktoren kontrollieren, zeigen einerseits, dass sich die
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Anteile der Beschiftigten mit tertidrer Ausbildung auch nach dem EU-
Beitritt weiter angeglichen haben, dieser Prozess jedoch andererseits seit
dem EU-Beitritt stark abgebremst wurde.

Tabelle 8.1: Disparitédten beziiglich der Beschaftigten mit
tertiarer Ausbildung

Median |Interquartilsabstand | Gini-Koeffizient | Dissimilarititsindex
1971 1,45 0,69 0,36 0,30
1981 3,16 0,74 0,23 0,20
1991 5,14 1,07 0,20 0,18
2001 7,35 1,69 0,21 0,20
2011 9,25 3,37 0,23 0,22

Anmerkungen: Die Zahlen basieren auf den Verhiltnissen der Beschiftigten mit tertidrer
Ausbildung zu allen Beschiftigten auf Bezirks-Ebene; die Werte des Interquartilsab-
stands sind in Prozentpunkten angegeben, die Gini-Koeffizienten sind nach Bevél-
kerungszahlen gewichtet, der Dissimilarititsindex wurde berechnet nach Duncan
und Duncan (1955)

QUELLE: SARDADVAR UND REINER (2015).

Tabelle 8.2 zeigt den Koeffizienten der Lokalisierung als Maf3 fiir die
riumliche Konzentration einzelner Sektoren. Die Werte dieses Mafles lie-
gen zwischen o und 1, hohere Werte entsprechen einem hoheren Grad
der Konzentration. Hier zeigt sich als interessantes Ergebnis eine bestin-
dige Abnahme der Konzentration des Industriesektors. Eine genauere
Betrachtung der Branchen innerhalb des industriellen Sektors zeigt, dass
die riumliche Konzentration traditioneller Branchen (z.B. Nahrungs-
und Genussmittel, Textilien, Bekleidung, Chemie, Mineralolverarbei-
tung, Metallerzeugung und -herstellung) seit den 1990er Jahren deutlich
zugenommen hat. Das deutet darauf hin, dass sich die Wertschopfung in
diesen Branchen auf weniger, dafiir umso wettbewerbsfihigere Betriebe
konzentriert. Gleichzeitig hat sich die rdumliche Konzentration bei
Hochtechnologie-Branchen sowie hochwertigen Dienstleistungen teil-
weise reduziert, etwa bei den in Wien konzentrierten Banken und Ver-
sicherungen. Das Unterrichtswesen zeigt hingegen trotz der Griindung
zahlreicher Hochschulen auflerhalb Wiens eine Tendenz der zunehmen-
den riumlichen Konzentration in den 2000er Jahren. Die Bedeutung
dieser Branche hat zwar in fast allen Bezirken zugenommen, allerdings
sind von dieser Entwicklung v.a. die Stidte und Vorstidte betroffen, was
die statistische Zunahme der Lokalisierung erklirt.



Tabelle 8.2: Koeffizienten der Lokalisierung

A+B [C D E F G H I J K L M [N [O+P+Q
1971 [0.48 |o0.54 |o.a1 [0.22 [0.09 |0.17 |0.22 |0.18 |0.33 |0.34 [0.18 [0.07 [0.18 [0.20
1981 |0.48 |0.45 [0.10 [0.21 |0.07 |0.12 |0.23 [0.14 |0.26 |0.29 [0.14 |0.07 [0.15 [0.21
1991 |0.48 |o0.52 [0.14 [0.19 |0.06 |0.09 |0.19 [0.12 |0.23 |0.27 [0.14 |0.06 |0.14 [0.17
2001 [0.46 |0.53 |0.19 [0.18 [0.13 |0.06 |0.18 |0.12 |0.19 |0.25 [0.16 [0.06 |[0.12 [0.16
2011 |0.48 |0.52 [0.23 [0.23 |o0.14 |0.07 |03 [0.12 |0.16 |0.21 [0.19 |0.15 |0.12 [0.14

Anmerkungen: Berechnet nach Schitzl (2000), basierend auf Beschiftigtenzahlen; die
Sekroren sind wie folgt klassifiziert (ONACE 2003): A: Land- und Forstwirtschaft,
B: Fischerei und Fischzucht, C: Bergbau und Gewinnung von Steinen und Erden,
D: Sachgiitererzeugung, E: Energie- und Wasserversorgung, F: Bauwesen, G: Han-
del; Instandhaltung und Reparatur von Kraftfahrzeugen und Gebrauchsgiitern, H:
Beherbergungs- und Gaststittenwesen, I: Verkehr und Nachrichteniibermittlung,
J: Kredit- und Versicherungswesen, K: Realititenwesen, Vermietung beweglicher
Sachen, Erbringung von unternehmensbezogenen Dienstleistungen, L: Offentli-
che Verwaltung, Landesverteidigung, Sozialversicherung, M: Unterrichtswesen, N:
Gesundheits-, Veterinir- und Sozialwesen, O: Erbringung von sonstigen dffentli-
chen und persénlichen Dienstleistungen, P: Private Haushalte, Q: Exterritoriale
Organisationen und Kérperschaften

DATENQUELLE: VOLKSZAHLUNGEN 1971-2001, REGISTERZAHLUNG 2011.

Die mittels Krugman-Index berechnete regionale Spezialisierung hat
im Zeitraum 1971-2011 kontinuierlich abgenommen. Jene Regionen, die
in den 1970er und 1980er Jahren von hoher Spezialisierung geprigt waren,
sind entweder urbane Regionen oder Regionen, in denen die Landwirt-
schaft und/oder der Bergbau einen grofien Anteil an der Wertschépfung
einnimmt. Der Riickgang der hohen regionalen Spezialisierung in den
1970er und 1980er Jahren ist grof3teils auf einen Riickgang der Bedeutung
des primiren Sektors (inkl. Bergbau) in vielen Regionen zuriickzufiihren.
Fiir die spiteren Jahre zeigt sich ein solcher Zusammenhang nicht mehr.

Insgesamt ergibt sich somit ein Bild der interregionalen Entwick-
lung, in dem die groflen Verinderungen in den Jahrzehnten vor dem
EU-Beitritt stattgefunden haben: Vom primiren Sektor geprigte Regio-
nen haben sich diversifiziert, Riickstinde hinsichtlich der Qualifikation
der Beschiftigten wurden reduziert. Die Zeit seit dem EU-Beitritt ist
eher von struktureller Konvergenz gekennzeichnet: Die sektorale Spe-
zialisierung hat weiter abgenommen, gleichzeitig sind die Disparititen
hinsichtlich der Produktivitdt zuriickgegangen. Da auch das gesamt-
wirtschaftliche Wachstum Osterreichs seit dem EU-Betritt zuriickge-
gangen ist, stellt sich die Frage nach einem kausalen Zusammenhang.
So ist denkbar, dass eine gezielte Spezialisierung bestimmter Regionen
auf Hochtechnologie-Branchen das Potenzial hitte, unter Inkaufnahme
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einer Zunahme der interregionalen Ungleichheit das gesamtwirtschaftli-
che Wachstum Osterreichs zu erhohen.

Peripherie und Infrastrukturinvestitionen

Staatliche Akteure produzieren tiber die Zuweisung von Infrastruk-
tureinrichtungen rdumlich differenzierte Standortqualititen. Das ent-
sprechende Ausstattungsniveau einer Region gilt einerseits als wichtige
Voraussetzung fiir die regionalokonomische Entwicklung, andererseits als
eine Determinante der Lebensqualitit der lokalen Bevélkerung.

Die flichenhafte Bereitstellung von Infrastrukturleistungen durch den
Staat war lange Zeit ein zentraler Bestandteil des europiischen Wohlfahrts-
staates. Crouch (2008) weist darauf hin, dass dies wesentlich zur Demokra-
tisierung der Gesellschaft beitrug. Nicht zuletzt ging es dabei darum, einen
Kompromiss zwischen den egalitiren Forderungen der Demokratie und
den Ungleichheiten des Kapitalismus zu erwirken. Dieser Kompromiss
wurde und wird im Bereich der Infrastruktur durch die neoliberale Trias
von Liberalisierung, Deregulierung und Privatisierung in Frage gestellt.

Die fiir eine demokratisch verfasste Gesellschaft grundlegende For-
derung nach ,gleichwertigen Lebensbedingungen® in allen Teilriumen
des Staatsgebietes ist eine Ausprigung des Sozialstaatsprinzips und eng
mit der infrastrukturellen Ausstattung peripherer Regionen verbunden.
Der Anspruch zur Sicherung bzw. Herstellung ,gleichwertiger Lebensver-
hiltnisse geriet zwar zunehmend zugunsten dkologischer und 6konomi-
scher Zielsetzungen in den Hintergrund, findet sich aber nach wie vor in
den relevanten Planungsdokumenten des Staates (OROK 2011).

Die Versorgung der Bevolkerung in peripheren Regionen mit einer
Infrastruktur, die diesem raumpolitischen Gerechtigkeitsprinzip ent-
spricht, erscheint zunehmend in Frage gestellt (Machold/Tamme 2005).
Diese These steht zu der oben argumentierten regionalen Konvergenz
nicht im Widerspruch; es kann zu einer Anniherung der regionalen Pro-
duktivititen kommen und gleichzeitig zu einem Riickzug offentlicher
Infrastruktur, vor allem wenn diese eher haushalts- und nicht unterneh-
mensbezogene Leistungen bereitstellt. Periphere Regionen sind tiberpro-
portional von einem Infrastrukturriickbau bedroht, weil aufgrund der
geringen bzw. sogar abnehmenden Auslastung relativ ungiinstigere Kos-
tenstrukturen im Vergleich zu Agglomerationsriumen bestehen. Tatsich-
lich zeigen periphere Regionen in Osterreich eine im Vergleich zu den
Zentralriumen deutlich zuriickbleibende Bevélkerungsdynamik. Waih-
rend Wien von 1991 bis 2011 um 11,3% wuchs, nahm die Bevolkerung in
den peripheren NUTS3-Regionen mehrheitlich leicht ab bzw. stagnierte:
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Waldviertel (-2%), Weinviertel (+1,2%), Stidburgenland (-2%), Oststei-
ermark (+1,5%), Miihlviertel (+6,7%), Liezen (-2,4%), Lungau (-0,6%).
Teile dieser Regionen sind auflerdem durch eine Bevolkerung mit einem
deutlich iiberdurchschnittlichen Bevélkerungsalter gekennzeichnet.
Trotzdem weisen diese Befunde nicht auf eine flichenhafte Erosion der
Peripherie hin, wenngleich einige Teilregionen durchaus von negativen
kumulativen Verursachungsprozessen durch Abwanderung und Desin-
vestition gekennzeichnet sind (z.B. Eisenerz, Gmiind) (Tichy 2009).
Ursichlich fiir den generellen Riickzug 6ffentlicher Infrastruktur aus
der Fliche bei gleichzeitigem selektiven Ausbau (wie z.B. im Bereich der
Kinder- oder Altenbetreuung) ist ein komplexes Biindel an Faktoren, die
mit verschiedenen staatlichen und privaten Akteuren auf regionaler, nati-
onaler und supranationaler Ebene (EU, WTO) verbunden sind (Seitz/
Kempkes 2012). Als soziale, von der Politik nur bedingt beeinflussbare
Trends, die eine dezentrale Bereitstellung staatlicher Infrastrukeur verteu-
ern, sind unter anderem die demografische Alterung, Individualisierung
und Sittigungstendenzen zu nennen. Wie auch in anderen OECD-Staaten
kam es in Osterreich in den letzten Jahrzehnten zu einem deutlichen Riick-
gang an Offentlichen Infrastrukturinvestitionen (siche Tabelle 8.3), der
etwas abgemildert wird, wenn man die zahlreichen Ausgliederungen aus
dem Budget (z.B. Landeskrankenanstalten, ASFINAG) mitberiicksichtigt
(Reiner 2009). Tabelle 8.3 zeigt eine deutliche Abnahme und ein geringes
Niveau der 6sterreichischen Infrastrukeurinvestitionen nach dem EU-Bei-
tritt. Am Beispiel der konstant hohen Investitionsquote Frankreichs wird
deutlich, dass ein Riickzug des Staates keineswegs alternativlos ist.

Tabelle 8.3: Bruttoanlageinvestitionen des Staates in % des BIP

1980- 1985- 1990- [1995- |2000- |2005-

1984 1989 1994 [1999 |2004 |2007
Osterreich 3,9 3,3 3,1 2,2 L2 LI
Osterreich mit Ausgliederungen | - - - 2,8 2,3 2,2
Frankreich 3,1 3,3 3,5 3,0 3,0 3,3
Schweden 4,8 3,7 3,7 3,3 2,9 3,1
Vereinigtes Kénigreich 2,2 2,2 2,2 1,5 1,5 1,4
EU-15 3,4 3,0 3,1 2,7 2,7 2,6
USA 2,3 2,3 2,4 2,4 2,6 2,6

DATENQUELLE: PITLIK ET AL. 2008.
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Hier kann aus Platzgriinden nicht auf die vielfiltigen Einfliisse der
EU auf die Trends zur Liberalisierung, Deregulierung und Privatisierung
von dffentlicher Infrastruktur eingegangen werden (OGPP 2008). Wichtig
erscheint jedoch die Feststellung, dass das Gemeinschaftsrecht zwar einer-
seits keine Vorschriften beziiglich der Eigentumsaufteilung zwischen pri-
vatem und 6ffentlichem Eigentum enthilt, andererseits aber tiber Libe-
ralisierungsmafinahmen offentliche Unternehmen zu einem zunehmend
marktformigen Verhalten zwingt: ,,[...] privatization is in fact often a con-
sequence of increased competitive pressure after liberalization® (Huff-
schmid et al. 2005, 59). Dabei war der einseitige Liberalisierungskurs kei-
neswegs von Anfang an Kernbestandteil des Integrationsprozesses. Erst mit
dem Ubergang zur wettbewerbsstaatlichen Integrationsweise, festgeschrie-
ben in der Einheitlichen Europiischen Akte von 1986, setzten sich neolibe-
rale Strategien zunehmend durch. In Osterreich waren es dann vor allem
die beiden Kabinette unter Bundeskanzler Schiissel (2000-2006), welche
das Binnenmarktprojekt sowie die Maastricht-Kriterien zur Restrukturie-
rung und Redimensionierung des 6ffentlichen Sektors nutzten.

Im Folgenden wird anhand einer Skizze zur Entwicklung der Ver-
kehrswege und -mittel ein Einblick in rezente infrastrukturpolitische Ent-
wicklungen gegeben. Leistbare Verkehrswege und Verkehrsmittel sind eine
zentrale Infrastruktur in modernen Volkswirtschaften. Mobilitit ist eine
wesentliche Voraussetzung fiir Menschen in peripheren Regionen, um am
sozialen, kulturellen und politischen Leben teilhaben zu konnen. Verkehrs-
politische Mafinahmen haben einen wesentlichen Einfluss auf die Vertei-
lung dieser Teilhabechancen. Der verkehrspolitische Trend der letzten Jahr-
zehnte ist deutlich erkennbar: Einer Verschlechterung der Erreichbarkeiten
mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln steht eine deutliche Verbesserung mittels
Individualverkehr entgegen. Neben dem stetigen Ausbau des Straflennetzes
sind es vor allem auch die in Wahlzeiten regelhaft erfolgenden Anhebungen
der Pendlerpauschale, die den Individualverkehr beférdern. Dieser relative
Attraktivititsverlust des offentlichen Verkehrs fithrte in weiterer Folge auch
zu einer zunehmenden Wahl des Autos als Verkehrsmittel fiir den tigli-
chen Arbeitsweg. Die Ursachen fiir diese Trends liegen zum einen in Ange-
botsreduktionen (Schliefung von Nebenbahnen, Reduktion der Fahrfre-
quenzen ...) und zum anderen in der Zersiedlung. Neben den negativen
okologischen Folgewirkungen dieser Entwicklungen entstehen auch signi-
fikante adverse Verteilungseffekte zuungunsten drmerer Haushalte sowie
von Personengruppen, die aus unterschiedlichen Griinden auf 6ffentliche
Verkehrsmittel angewiesen sind (Jugendliche, iltere Menschen, physisch
oder psychisch behinderte Menschen) (VCO 2009).
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1992 wurden die OBB aus dem Bundesbudget ausgegliedert, 2004
unter dem Kabinett Schiissel 1T restrukturiert und nach dem Unterneh-
mensrecht fiir private Unternehmen organisiert. Offensichtlich verfolgte
die konservativ-liberale Regierung eine Schwichung des traditionell der
Sozialdemokratie nahestehenden Bahnunternehmens (Faber 2006). Der
zunehmende Druck zur betriebswirtschaftlichen Rentabilitit fithrte zur
Schliefung von Nebenbahnen und der selektiven Ubernahme derselben
durch die Bundeslinder. Wie Tabelle 8.4 zeigt, ist der Kostendeckungs-
grad bei den Nebenbahnen deutlich geringer als bei den Hauptbahnen.

Tabelle 8.4: Das Schienennetz der OBB (2009)

Hauptbahnen | Nebenbahnen Ncl?.enbahn—
Erginzungsnetz
Streckenlinge (in km) 2699 3060 1975
Durchschnittliche jihrliche
Investitionen 2005-2009 1722 151 31
(in Mill. EUR)
Kostendeckungsgrad (in %) 32 21 14

DATENQUELLE: RECHNUNGSHOF (2011).

Die nachholende Internationalisierung Wiens

Wien ist die einzige Metropole Osterreichs mit europiischer Bedeu-
tung und das dominierende politische, intellektuelle und kulturelle Zen-
trum. Die Dynamik der Wiener Stadtwirtschaft zeigt im Langzeitver-
gleich einen U-férmigen Verlauf. Einer abnehmenden Dynamik und
Bedeutung Wiens in den Nachkriegsjahrzehnten folgte eine deutliche
Aufwertung nach 1989. Wien war bis zur Ostoffnung eine Stadt in der
europdischen Semiperipherie, die durch ihre Randlage an der System-
grenze eine starke Orientierung auf den nationalen Binnenmarke und
einen dominanten offentlichen Sektor gekennzeichnet war. Aufgrund der
politischen Kontinuitit sozialdemokratischer Stadtregierungen erfolgte
der Ubergang zur neoliberalen, unternehmerisch agierenden Stadtpolitik
(Entrepreneurial City) sowohl im internationalen als auch im Vergleich
mit der Bundespolitik verspitet (Redak et al. 2005).

Wien als Stadtokonomie profitierte von Ostdéffnung und EU-Inte-
gration. Musil (2012) spricht hier im Vergleich zu anderen westeuropii-
schen Stidten zutreffend von einer ,nachholenden Internationalisierung®
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der Wiener Stadtwirtschaft. Der Wachstumszyklus Wiens seit den 1990ern
lasst sich auch durch wirtschaftsriumliche Integrationsgewinne erkliren.

Die Entwicklung der Bevolkerung einer Stadt kann als Indikator
fur Attraktivitit und Dynamik interpretiert werden. Abbildung 8.2 zeigt
zunichst die Entwicklung der Wiener Bevolkerung seit dem Hochststand
von knapp tiber 2 Mio EinwohnerInnen im Jahr 1910 bis zur Prognose fiir
2060 (ca. 2,2 Mio). Der historische Hochstwert wird laut Bevélkerungs-
prognose der Statistik Austria bereits 2030 {iberschritten sein. Betrachtet
man die Nachkriegsjahrzehnte, so ergibt sich fiir die Jahre von 1970 bis 1985
ein Bevolkerungsriickgang; seitdem wichst die Wiener Bevolkerung wie-
der. Betrachtet man den Anteil der Wiener Bevolkerung an der dsterreichi-
schen Gesamtbevélkerung, so ergibt sich ebenfalls ein U-férmiger Verlauf.
Dies liegt vor allem daran, dass in den Jahrzehnten, in denen Wien langsam
wuchs bzw. sogar schrumpfte, die westlichen Bundeslidnder rascher wuch-
sen als Wien. Ein Vergleich der Anteilswerte Wiens von 1910 und 2060
zeigt, dass sich eine im Langzeitvergleich deutlich ausgeglichenere Raum-
struktur Osterreichs abzeichnet. Um Suburbanisierungsprozessen Rech-
nung zu tragen, ist in Abbilddung 8.2 auch der gemeinsame Anteil von
Wien und Niederosterreich an der Gesamtbevélkerung dargestellt. Das
grundlegende Entwicklungsmuster bleibt davon unberiihrt.

Abbildung 8.2: Anteil der Wiener (und niederdsterreichischen) Bevdlke-
rung an der osterreichischen Bevolkerung 1910-2060 (Prognose Statistik
Austria fiir 2030 und 2060)
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DATENQUELLEN: WKO STATISTIK, BUNDESLANDERDATEN LANGZEITREIHEN,
STATISTIK AUSTRIA (2015), EIGENE BERECHNUNGEN.
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Eine Analyse der Einzelkomponenten des Bevolkerungswachs-
tums unterstreicht den Trendbruch im Wachstum Wiens im Gefolge
der Integration in die europiische Wirtschaft. Wihrend die Sterbefille
die Geburten in allen Jahrzehnten von 1951-2001 iibertrafen, drehte die
Geburtenbilanz mit +7700 zwischen 2001 und 2011 ins Positive. Die
Wanderungsbilanz war zwar tiber alle Jahrzehnte positiv, jedoch kam es
im Vergleich der 1990er zu den 2000er Jahren zu mehr als einer Vervier-
fachung des Saldos von ca. 39.100 auf 164.700.

Das seit den 1990er Jahren auch im internationalen Vergleich hohe
Produktivititswachstum der Wiener Industrie hatte als Schattenseite eine
gedimpfte Beschiftigungsentwicklung und eine vergleichsweise rasche
Deindustrialisierung zur Folge. Der Anteil der Wiener Erwerbstitigen
in der Sachgiitererzeugung nahm zwischen 1991 und 2010 von 18,2% auf
9,5% ab; europiische Vergleichsregionen wiesen fiir 2010 einen Anteil
von 12,8% auf (Mayerhofer 2014). Daraus resultiert eine relativ schwa-
che Auflenhandelsperformance mit dem grofiten Auflenhandelsbilanz-
defizit von fast 17 Mrd Euro (Durchschnitt 2011/2012) und die mit 24%
geringste Exportquote unter Osterreichs Bundeslindern.

Internationale Verflechtungen von Osterreichs Regionen

Die Interaktionen von Osterreichs Regionen mit anderen europii-
schen und auflereuropiischen Okonomien haben seit dem EU-Beitritt
stark zugenommen. Abnehmende Handelskosten, riumliche Lagebezie-
hungen und historisch bedingte Pfadabhingigkeiten spielten dabei eine
wichtige Rolle. Sowohl im Auflenhandel als auch bei den Direktinvesti-
tionen erfolgte die Integration der dsterreichischen Regionalokonomien
vorrangig in Form einer ,Miniglobalisierung® mit den ost- und siidost-
europdischen Volkswirtschaften.

Die Jahre seit dem EU-Beitritt waren durch eine starke Steigerung
des Anteils der Auflenhandelsstrome am BIP geprigt. Die Exportquote
(Waren- und Dienstleistungsexporte in Prozent des BIP) stieg von 34,8%
(1995) auf 57,4% (2013). Der Anteil der MOEL (Mittel- und Osteuropi-
ische Lander: Polen, Tschechische Republik, Slowakei, Ungarn, Ruma-
nien, Bulgarien, Slowenien, Kroatien) am gesamten WarenaufSenhandel
Osterreichs nahm von 12% im Jahr 1995 auf 16% im Jahr 2013 zu, wobei
2008 mit 18% das bisherige Maximum erreicht wurde. Betrachtet man die
Entwicklung vor dem EU-Beitritt, so wird deutlich, dass bereits die Ost-
offnung wesentliche Integrationsimpulse ausloste. So verdoppelte sich
etwa der Anteil von Tschechien, Slowakei, Ungarn, Polen am &sterrei-
chischen Export von 4,4% im Wendejahr 1989 auf 8,7% im EU-Beitritts-
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jahr 1995. Die Exporte in diese Linder expandierten in diesem Zeitraum
um ca. 167%, wihrend jene in die EU um 31% zunahmen (Puwein et al.
200I).

Tabelle 8.5 zeigt den Auflenhandel der 6sterreichischen Bundeslin-
der. Die Bundeslidnder sind nach ihrem Anteil an MOEL-Exporten an
den regionalen Gesamtexporten angeordnet. Die dstlichen Bundeslin-
der verfiigen tiber deutlich engere Verflechtungen mit den MOEL (ca.
23-25%). Das entgegengesetzte Bild ergibt sich bei der Betrachtung des
Exportanteils in die Schweiz. Diese Befunde weisen darauf hin, dass die
Re-Orientierung des dsterreichischen AufSenhandels mit einer deutlichen
interregionalen Differenzierung der Auflenhandelsstréme der dsterreichi-
schen Regionen einherging.

Tabelle 8.5: AuBenhandel der 6sterreichischen Bundeslander
(Durchschnittswerte 2011/2012)

Regionale Regionale
Riumliche Handelsstruktur Exp ortquote Handelsbilanz
der Bundeslinderexporte (EXin % des | (Mrd Euro’.
BRP, Durch- Durchschnitts-
schnitt 2011/12) | werte 2011/2012)
MOEL | Schweiz Deutsch- Italien |ROW
land
ON;SF;C}I 250 |34 28,8 58 (367 |42 47
Wien 24,9 2,5 24,5 7,5 40,4 24,0 -16,8
Burgenland 22,8 2,5 35,5 4,4 34,8 25,8 -0,
Salzburg 17,1 3,5 31,5 5,9 42,1 40,6 -2,7
Oberosterreich 13,6 3,3 37,9 5,8 39,4 65,5 7,1
Kirnten 13,4 31 313 B34 (387 (397 0,9
Steiermark 13,1 3,7 28,8 8,0 46,5 51,3 4,2
Tirol 8,6 14,5 27,3 10,7 39,0 44,1 L4
Vorarlberg 8,2 13,9 3LI 6,3 40,5 61,8 2,3

DATENQUELLE: STATISTIK AUSTRIA (REGIONALDATEN AUSSENHANDEL NACH

BUNDESLANDERN), EIGENE BERECHNUNGEN.

MOEL: Bulgarien, Kroatien, Polen, Ruminien, Slowakei, Slowenien, Tschechische
Republik, Ungarn. ROW: Rest der Welt.
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Die regionalen Auflenhandelsdaten werden wesentlich durch die
riumliche Allokation industrieller Aktivititen determiniert. Die hochste
bzw. dritthéchste Exportquote sowie die von den absoluten Zahlen her
wichtigsten Exportregionen sind die beiden industriellen Kernldnder
Oberdésterreich und Steiermark. Zusammen mit Vorarlberg tragen diese
exportorientierten Industricagglomerationen dazu bei, dass der gemein-
same negative Aufenbilanzsaldo der stlichen Bundeslinder von 22 Mrd
Euro auf national 8,4 Mrd Euro reduziert wird. In der Wirtschafts- und
Finanzkrise waren die Industrieregionen aufgrund des tiber den Export
erfolgenden Transmissionsmechanismus der Krise besonders betroffen,
wihrend stirker binnen- und konsumorientierte Regionen wie Wien
oder das Burgenland nur geringe Zunahmen der Arbeitslosenquote ver-
zeichnen mussten (Reiner/Lengauer 2010).

Auch die auslindischen Direktinvestitionen (ADI) wurden nach
der Ostoffnung rasch umgelenkt. Zuvor war Osterreich traditionell ein
Standort fiir passive AD], d.h., auslindische, insbesondere deutsche und
schweizerische Unternehmen haben in Tochterunternehmen in Oster-
reich investiert. Die Ostoffnung fihrte nun zu einer Umkehr dieses Mus-
ters. Einerseits wurden vielfach 6sterreichische Téchter multinationaler
Unternehmen mit Standort- und Investitionskompetenz fiir die neu auf-
gebauten osteuropdischen Tochter betraut (z.B. Siemens, Henkel), was
dazu fiihrte, dass sich Osterreich (und hier vor allem die Agglomera-
tion Wien) zu einem regionalen Headquarter fiir Mittel- und Osteuropa
entwickeln konnte. Andererseits etablierten auch 6sterreichische Unter-
nehmen zunehmend (Produktions-)Standorte in den ehemaligen RGW-
Staaten.

Wien konnte sich tiber Kapitalimporte und Kapitalexporte als inter-
national relevantes Kontroll- und Entscheidungszentrum vor allem fiir
den ost- und siidosteuropidischen Raum etablieren. Die Wiener aktiven
und passiven ADI folgen ab den spiten 1990er Jahren einem exponen-
tiellen Wachstumstrend. Dieser Internationalisierungsschub mit einer
Tendenz zur Umkehr der Vorzeichen der traditionell negativen Direktin-
vestitionsbilanz wird in Abbildung 8.3 fiir Beschiftigungsdaten nachge-
zeichnet. Wihrend die Zahl auslandsdominierter Arbeitsplitze in Wien
zwischen 1993 und 2008 stabil blieb, expandierte die Zahl der von Wie-
ner Unternehmen kontrollierten Arbeitsplitze im Ausland von knapp
50.000 im Jahr 1993 auf 322.700 im Jahr 2008; dies entspricht etwa der
Hiilfte aller Arbeitsplitze von dsterreichischen Unternehmen im Ausland
(Mayerhofer et al. 2010).
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Abbildung 8.3: Beschiftigte in Wiener Unternehmen mit
Direktinvestitionen (in 1000)
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QUELLE: MAYERHOFER ET AL. (2010).

Regional profitieren von aktiven und passiven ADI neben Wien die
industrieorientierten Bundeslinder (v.a. Oberdsterreich). Anzumerken
ist jedoch, dass im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise die intensiven
Ostaktivititen der 6sterreichischen Banken zunehmend kritischer gese-
hen werden. Letztlich besteht aufgrund der Hohe dieser Investitionen
sowie der Kreditvergaben in den osteuropdischen Landern im Vergleich
zum Osterreichischen BIP ein systemisches Risiko fiir die Stabilitdt der
osterreichischen Volkswirtschaft. Im Gegensatz zu den Auflenhandelsak-
tivitdten hatte die ADI-Titigkeit dsterreichischer Unternehmen negative
Beschiftigungs- und Lohneffekte. Zwei im Ausland durch ADI geschaf-
fene Jobs bedeuteten den Verlust von einem Arbeitsplatz in Osterreich.
Die dadurch induzierten Jobverluste in der Industrie resultierten vorran-
gig aus Osteuropainvestitionen (Onaran 2008).

Regionalpolitischer Paradigmenwechsel

Im Vorfeld bzw. im Zuge des EU-Beitritts Osterreichs im Jahr 1995
kam es zur Formalisierung und Professionalisierung der Regionalpolitik
in Osterreich. Zunichst musste die dsterreichische Regionenlandschaft
der Forderungskulisse der Europdischen Union angepasst werden, was
im Vorfeld des Beitritts zu umfangreichen Verhandlungen (welche Regi-
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onen fallen in welche Kategorien etc.) fithrte. Zudem war eine Voraus-
setzung, einschligige regionale Entwicklungsprogramme fiir die damali-
gen unterschiedlichen Zielregionen zu erstellen. Generell kam es im Zuge
des EU-Beitritts auch zu einer Aufwertung der Regionalpolitik, da auf-
grund der Strukturfondsmittel betrichtliche Summen (in Kombination
mit den notwendigen nationalen Mittelanteilen) zur Verfiigung stan-
den. Eine ckonometrische Analyse tiber die Wirkungen der EU-Struk-
turfondsmittel weist darauf hin, dass diese in Osterreich zu einem regio-
nalen Ausgleich beigetragen haben kénnten (Mayerhofer et al. 2009). Als
Beispiel fiir mégliche positive Entwicklungsimpulse kann das Burgen-
land angefiihrt werden (Rammer 2002). Das BRP/Kopf-Niveau des Bur-
genlandes steigerte sich von 65,0% des nationalen Einkommensniveaus
im Jahr 2000 auf 68,5% im Jahr 2013.

Um 1990 setzte ein paradigmatischer Wandel der Regionalpolitik
ein, der durch EU-Vorgaben beschleunigt wurde. Die traditionelle Aus-
gleichsorientierung der Regionalpolitik (Reduzierung regionaler Dispa-
ritdten) verliert zugunsten von angebotsseitigen bzw. wettbewerbsorien-
tierten Programmatiken und entsprechenden Mafinahmen an Bedeutung
(Zschiedrich 2008, Bruch-Krumbein 2008). Gleichzeitig wurde das regi-
onalpolitische Interventionsspektrum um die Themen Okologie oder
Gender erginzt.

Ein Merkmal ist etwa die Aufwertung der technologicorientierten
regionalen Wirtschaftspolitik, die durch innovationsférdernde Mafnah-
men (z.B. direkte F&E- bzw. Innovationsférderung, einschligige inno-
vationsorientierte Infrastrukturen wie z.B. GriinderInnen- und Techno-
logiezentren) das Ziel hat, die Wettbewerbsfihigkeit der Regionen zu
verbessern. Derartige MafSnahmen weisen die Tendenz auf, dynamische
Regionen mit entsprechenden technologischen Absorptionspotenzialen
gegeniiber entwicklungsschwachen, peripheren Regionen zu bevorzu-
gen. Auch die in den letzten Jahren verstirkt zu beobachtende Orientie-
rung auf (thematisch fokussierte) regionale Cluster ist ein Ausdruck die-
ses regionalpolitischen Paradigmenwechsels (Gassler und Rammer 1999).

In den vergangenen Jahren fanden Genderaspekte im regionalpo-
litischen Diskurs Berticksichtigung (Aufhauser et al. 2003). Dabei wird
insbesondere auf die regional sehr unterschiedlichen Zugangsméglich-
keiten von Frauen zum Arbeitsmarkt Aufmerksamkeit gelegt. Vor allem
in lindlichen Gebieten sind Frauen mit Betreuungspflichten aufgrund
der oft notwendigen Wohnortnihe und (vielfach) gesuchten Teilzeitbe-
schiftigungsmoglichkeit mit Problemen konfrontiert. Wihrend in Grof3-
stidten 71% der Miitter auch auf institutionelle Angebote in der Kinder-



betreuung zuriickgreifen (kénnen), sind dies in kleinen Orten lediglich
48%. Die geringer ausgebaute Betreuungsinfrastruktur wird hier (bzw.
muss hier) mittels privater Arrangements ausgeglichen (werden) (Berg-
mann et al. 2014).

Resiimee

Okonomische Raumstrukturen sind durch eine hohe Persistenz
gekennzeichnet. Die grundlegenden regionalen Muster von Zentrum und
Peripherie blieben seit Ost6ffnung und EU-Beitritt weitgehend stabil.
Generell ist anzumerken, dass wesentliche Modernisierungsprozesse und
Internationalisierungsdynamiken bereits in den 1980er Jahren einsetzten
und 1989 eine moglicherweise ebenso wichtige Zisur wie 1995 markiert.

Die regionalen Wirtschaftsstrukturen zeigen einerseits eine Konver-
genz regionaler Produktivititen seit dem EU-Beitritt, andererseits aber
auch eine Verlangsamung der Angleichung der Anteile tertidr Ausgebilde-
ter an den regionalen Beschiftigten. Die sektorale Spezialisierung der dster-
reichischen Regionen hat auch nach dem EU-Beitritt weiter abgenommen.

Periphere Regionen sind weder durch einen allgemeinen Trend zu
Abwanderung noch durch ein generelles Zuriickfallen hinter die Zent-
ren gekennzeichnet. Die nicht zuletzt durch die EU beférderten Libe-
ralisierungs- und Privatisierungsvorginge fithren jedoch unter anderem
zur Ausdiinnung von 6ffentlicher Verkehrsinfrastruktur im lindlichen
Raum. Demgegeniiber lisst sich eine Verbesserung der Infrastrukturaus-
stattung in den Bereichen Kinder- und Altenbetreuung konstatieren.

Bei den Metropolitanregionen ist es vor allem die erneute Dyna-
mik Wiens, ausgeldst durch Ostoffnung und EU-Integration, die die
Entwicklungstendenz prigte. Die Transformation Wiens zur , Entrepre-
neurial City® war bisher jedoch nicht von einer signifikanten Zunahme
sozialriumlicher Disparititen begleitet.

Ostoffnung und EU-Osterweiterung brachten eine verstirkte Ost-
orientierung und einen Aufschwung der Ostregion Osterreichs mit sich.
Neben der Etablierung Wiens als Kontroll- und Entscheidungszentrum
vor allem fiir den ost- und stidosteuropiischen Raum mittels auslindi-
scher Direktinvestitionen konnte auch das Burgenland aufgrund von
Mafinahmen der europiischen Regionalpolitik ein Stiick weit gegeniiber
den anderen Bundeslindern aufholen. Der regionalpolitische Paradig-
menwechsel hin zu angebotsorientierten Entwicklungsstrategien hat bis-
lang keine markante Polarisierung in der Raumwirtschaft hinterlassen.
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VERANDERUNGEN DES POLITISCHEN MODELLS
UND DER POLITIKFELDER



EMMERICH TALOS

AUSTROKORPORATISMUS ZWISCHEN KONTINUITAT
UND VERANDERUNG - EU-BEITRITT ALS EIN
BESTIMMUNGSFAKTOR FUR VERANDERUNGEN

In der sozialwissenschaftlichen Literatur zihlt Osterreich zu jenen Lin-
dern, die den Typus des Neokorporatismus (Lehmbruch 1985, Schmitter
1979) bzw. der korporatistischen Verhandlungsdemokratie (Lehmbruch
1996, Czada 2002, Armingeon 2002) reprisentierten. Die in Osterreich
realisierte ,Interessenvermittlung und Politikausfithrung im Verbund
von Staat, Gewerkschaften und Unternehmerverbinden® (Czada 1983,
209) stellt keine Singularitit dar. Der 6sterreichischen Sozialpartnerschaft
wurde allerdings durchwegs attestiert, dass es sich dabei nicht nur um
eine besondere Realisationsform, sondern auch um eine vergleichsweise
stabile Ausprigung korporatistischer Interessenpolitik handelte (Lehm-
bruch 1985, Crouch 1990).

Ihre Triger sind die groffen Dachverbinde der ArbeitgeberInnen-
und ArbeitnehmerInnen-Interessenorganisationen sowie die Regierung
bzw. die Fachressorts. Diese Interessenorganisationen, die teils rechtlich,
teils realiter tiber ein Vertretungsmonopol verfiigen, sind durch einen
hohen Konzentrations- und Zentralisationsgrad gekennzeichnet (Fink
2006, Karlhofer 2006). Der hohe Konzentrationsgrad ergibt sich vor
allem auch aus dem Prinzip der Pflichtmitgliedschaft zu den Kammern.

Sozialpartnerschaft ist ein Muster der Interessenvermittlung, das
zum einen wesentlich durch die privilegierte Einbindung dieser Dach-
verbinde in den Prozess der Politikformulierung (Konzertierung) und
der Implementierung gesetzlicher Regelungen, zum anderen in Entschei-
dungsprozessen durch die Abstimmung der Interessen zwischen diesen
Trigern (Akkordierung) gekennzeichnet ist. Der Aktionsradius betraf
bzw. betrifft drei Ebenen:

—  Beratung und Expertise im politischen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsvorbereitungsprozess,
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—  inhaltliche Mitgestaltung von Entscheidungen iiber gesetzliche Nor-
men in einer Reihe wichtiger Politikfelder wie die Einkommens-,
Wirtschafts-, Sozial- und Arbeitsmarkepolitik,

—  Implementation gesetzlicher Normen (z.B. im Rahmen von Institu-
tionen wie der Sozialversicherung, in Ausschiissen und Beiriten).
Die Zusammenarbeit und Interessenakkordierung beruhte auf der

von den involvierten Akteurlnnen geteilten Uberzeugung gesamtwirt-

schaftlicher Verantwortung und der Verfolgung der gesamtwirtschaftli-
chen Ziele Wirtschaftswachstum, Beschiftigungssicherung, Kaufkraft-
und Wihrungsstabilisierung sowie Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit.

Mit dieser Ausrichtung korreliert die strategische Orientierung an der

Kompromissfindung, die sich in einer vergleichsweise dufSerst niedrigen

Streikquote spiegelt (Talos 2008).

Sozialpartnerschaft erfuhr breite Akzeptanz sowohl seitens der poli-
tischen AkteurInnen als auch seitens der Bevolkerung. Sie galt und gilt als
wesentlicher und wiinschenswerter Bestandteil des politischen Systems.
Ihre Spielregeln wurden akzeptiert und ihr Nutzen wurde positiv bewer-
tet (Ulram 1993, Tilos 2008).

Kennzeichnend fiir das politische System ebenso wie fiir das System
der Interessenvertretung in der Zweiten Republik ist, dass neben der sozi-
alpartnerschaftlichen Interessenvermittlung auch ein Netzwerk vertika-
ler Verflechtungen besteht: ndmlich in Form der institutionell-organisa-
torischen Bezichungen zwischen Interessenorganisationen und Parteien
(OGB und BAK [Bundesarbeitskammer] zu SPO, WKO und PRAKO
[Wirtschafts- und Landwirtschaftskammer] zu OVP) sowie der perso-
nellen Verflechtungen durch Funktionskumulierung auf Ebene der Ver-
binde, der Parteien, des Parlaments und der Regierung.

Sozialpartnerschaftliche Interessenvermittlung hat ihre Ausformung
im Wesentlichen Ende der 1950er/Beginn der 1960er Jahre erfahren (Télos
1985). Ansitze dazu finden sich nach 1945 in der akkordierten Lohn- und
Preispolitik, den sogenannten Lohn- und Preisabkommen (1947-1951) zur
Abstiitzung des wirtschaftlichen Wiederaufbaus. Dass eine derartige Aus-
richtung der Interessenpolitik auch in Osterreich keine Selbstverstind-
lichkeit war, zeigt sich am bisher grofiten und zugleich letzten manifesten
Widerstand gegen sozialpartnerschaftlich orientierte Politik in Form der
breiten Streikbewegung im Herbst 1950 (Ludwig u.a. 1991). Nach Vorsto-
Ben seitens des OGB und mit Zustimmung der OVP/SPO Kaoalitions-
regierung wurde ab der zweiten Hilfte der 1950er Jahre die Kooperation
zwischen den Interessenorganisationen in Institutionen wie der Parititi-
schen Kommission fiir Lohn- und Preisfragen ausgebaut und deren pri-



vilegierte Beteiligung am politischen Willensbildungs- und Entschei-
dungsfindungsprozess verankert. Sozialpartnerschaft wurde zu einem
dauerhaften Muster der Interessenvermittlung und neben den beiden
die Politik der Nachkriegsjahrzehnte dominierenden Grof8parteien OVP
und SPO zu einem zentralen Mitgestaltungsfaktor in einigen Feldern
osterreichischer Politik. Thre Hochbliitephase ist fiir die 1960er/1970er
Jahre zu veranschlagen.

Seit Mitte der 1980er Jahre zeichnen sich merkbare Verinderun-
gen in mehrfacher Hinsicht ab. Traxler (1993) bestimmte diesen Prozess
begrifflich als Entwicklung ,,vom Nachfragekorporatismus zum Ange-
botskorporatismus®, Unger (1999) konstatierte — bezogen auf die Wirt-
schaftspolitik — eine Entwicklung ,vom Austro-Keynesianismus zum
Austro-Liberalismus®.

Die politische Landkarte Osterreichs hat sich im Vergleich mit den
Nachkriegsjahrzehnten auch in anderen Bereichen merkbar gedndert:
Das langjihrige Duopol von OVP und SPO in Parlament und Regierung
biiffte an Bedeutung ein. Die Konkurrenz am WihlerInnenmarkt wurde
grofler, das Wahlverhalten verzeichnete einen einschneidenden Wandel.
Politisches Handeln orientierte sich zunehmend mehr auch an neuen
Leitlinien, neoliberale Vorstellungen fanden in den Regierungs- und Ver-
bindeoptionen Niederschlag.

Der Beitritt Osterreichs zur EU verstirkte nicht nur diese Orientie-
rung, sondern zeitigte weitreichende Folgen fiir das politische System ins-
gesamt. Der Beitritt wurde zu einem bestimmenden, wenn auch nicht allei-
nigen Fakror der Verinderung der politischen Landkarte Osterreichs. Dass
sich innerstaatliche politische Entwicklungen mit externen Faktoren ver-
banden, wird auch am traditionellen Gestaltungsfaktor Sozialpartnerschaft
ersichtlich. Ungeachtet feststellbarer Kontinuititen unterliegt der Austro-
korporatismus seit Mitte der 1980er Jahre merkbaren Verinderungen.

Zwischen Verdnderungen und Kontinuitaten

Verinderungen im Bereich der Interessenvertretung

Wihrend die traditionell korporatistisch geprigte Interessenvermitt-
lung in Lindern wie den Niederlanden (Hemerijck 2003) und in Schwe-
den (Jochem 2003) in den 1970er bzw. 198cer Jahren an Relevanz ein-
biiflte, erwies sich die 6sterreichische Variante des Korporatismus noch
bis Ende der 1990er Jahre als relativ stabil. Allerdings haben sich die Rah-
menbedingungen fir Interessenvermittlung bereits seit den 1980er Jahren
mafSgeblich gewandelt. Dies war nicht folgenlos fiir die Rolle der grofien
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Dachverbinde. Der Riickbau auf Ebene sozialpartnerschaftlicher Insti-
tutionen und sozialpartnerschaftlich mitgestalteter Politik wurde zwar
unter der schwarz-blauen/orangen Regierung (2000-2006) radikalisiert,
seine Wurzeln finden sich allerdings bereits in der vorausgehenden Ent-
wicklung.

Wenn auch die traditionelle Form und Struktur des Verbinde- und
Kammersystems im Wesentlichen aufrecht blieb, zeigen sich Verinderun-
gen an den einzelnen Organisationen. Dies gilt seit Ende der 1980er und
in den 1990er Jahren vor allem fiir die grofSen Kammern.

Einen diesbeziiglichen Indikator stellt der starke Riickgang der
Beteiligung an den Kammerwahlen dar. Sank bereits bei der Arbeiter-
kammerwahl im Jahr 1989 die Wahlbeteiligung von 63% (1984) auf 49%
so bildete die Wahl 1994 mit 31% den bisherigen Tiefpunket (Karlhofer
2005). Bei den folgenden Wahlen schwankte die Beteiligung zwischen
49% (2000) und 39,7% (2014), wobei die Fraktion Sozialdemokratischer
GewerkschafterInnen nach wie vor die absolute Mehrheit an Stimmen
(2014: 57,16%) und an Mandaten in der Vollversammlung der AK-Lin-
derkammern (2014: 489 von 840) besitzt. Wenn auch nicht im gleichen
Ausmal} so verlief die Entwicklung bei den Wirtschaftskammern dhn-
lich. Lag die Wahlbeteiligung 1985 noch bei 70%, so 1991 bei 61,9% und
2010 bei 41,3%.

Die riickldufige Wahlpartizipation kann u.a. als Ausdruck betricht-
lich gestiegener Legitimations- und Mobilisierungsprobleme interpre-
tiert werden (Télos 1996). Die traditionelle, in den Nachkriegsjahrzehn-
ten weitgehend unhinterfragte Pflichtmitgliedschaft in den Kammern
wurde ebenso zu einem in der Offentlichkeit breit diskutierten Thema
wie die Einkommensprivilegien von KammerfunktionirInnen. Im Kon-
text der gestiegenen Parteienkonkurrenz gingen die beiden seit 1987 wie-
der gemeinsam regierenden groﬁen Parteien, SPO und OVP, auf Dis-
tanz zu den ihnen jeweils nahe stehenden Kammern (Karlhofer 1999).
Am deutlichsten sichtbar wurde dies daran, dass das Koalitionsabkom-
men zwischen SPO und OVP aus 1994 die Abhaltung einer ,,Urabstim-
mung” tiber die Pflichtmitgliedschaft in allen Kammern vorsah. Die
in den Jahren 1995/96 dann tatsichlich durchgefiihrte Mitgliederbe-
fragung — Zustimmung oder Ablehnung der Kammern als gesetzliche
Interessenvertretung — brachte eine breite Zustimmung zu deren Wei-
terbestand: 82% bei den Wirtschaftskammern, 91% bei den Arbeiterkam-
mern (Karlhofer 1999). Dieses fiir die Kammerinstitutionen sehr positive
Votum lief§ das Thema ,,Pflichtmitgliedschaft® in der Folgezeit in den
Hintergrund treten.



Nachdem bereits 1992 mit einer Novellierung des Arbeiterkammer-
gesetzes eine Erweiterung der Partizipation der Mitglieder erfolgt war,
unterzogen sich die Kammern 1998 einer Reform, deren Kernpunkt einige
Modifikationen der Bestimmungen iiber Wahlen (betreffend Wahlter-
min, Wahlzeitraum und Wahlmodus) waren. Die Wirtschaftskammer
startete im Jahr 2001 eine grofle Kammerreform, zu deren Bestandteilen
die Senkung der Umlage, die Verringerung des Personals und die Auswei-
tung des Leistungsangebotes zihlten.

Verinderungen betrafen vor allem auch die Gewerkschaften. Stei-
gende Arbeitslosigkeit, die Krise der verstaatlichten Industrie, wirtschaft-
liche Internationalisierung und die Zuspitzung von Verteilungsfragen
fithrten zu deren Schwichung. Die Verinderung des Arbeitsmarktes in
Richtung Verbreitung atypischer Beschiftigungsformen stellt insbeson-
dere fiir Gewerkschaften im Dienstleistungsbereich wie die GPA oder
VIDA betrichtliche Herausforderungen dar. Die Zunahme der Hete-
rogenitit und Flexibilitdt der Erwerbsarbeitsverhiltnisse erschwerte die
Interessenvereinheitlichung ebenso wie die verbandliche Integration.
Der gewerkschaftliche Organisationsgrad, der in Osterreich 1970 noch
bei 60,0% lag, erfuhr einen kontinuierlichen Riickgang: 2000 lag er
36,6%, 2005 bei 33,3% und 2011 bei 27,8%. Der Organisationsgrad ist
vor allem bei Frauen und atypisch Beschiftigten gering. Betrug die Zahl
der Gewerkschaftsmitglieder 1990 noch {iber 1,6 Millionen, so reduzierte
sich diese von 1,44 Millionen im Jahr 2000 auf 1,38 Millionen 2003, auf
1,33 Millionen 2005 und 1,2 Millionen im Jahr 2013. Die Beschleunigung
dieses Prozesses steht mit Verinderungen auf betrieblicher und auflerbe-
trieblicher Ebene im Zusammenhang. Die Privatisierung der verstaat-
lichten Industrie, die Internationalisierung und Konzentrationsprozesse
von Groflunternehmen schwichten die Betriebsritlnnen, die fiir die
gewerkschaftliche Organisierung eine zentrale Rolle spielten. Thre Zahl
hat kontinuierlich abgenommen (Flecker/Krenn 1999, Hermann/Fle-
cker 2009). Der Riickgang der gewerkschaftlichen Organisierung resul-
tierte auch aus der grofiten Krise in der Geschichte des OGB nach 1945
(ausfiihrlich Engel 2006): Gewaltige Verluste der gewerkschaftseigenen
Bank BAWAG, der viertgrofiten Bank Osterreichs, infolge von riskanten
Spekulationsgeschiften (,Karibikgeschifte®) zeitigten enorme finanzielle
Probleme, die eine Staatshaftung fiir die BAWAG und Unterstiitzung
durch andere Banken, einen teuren Vergleich mit amerikanischen Gldu-
bigerInnen als Voraussetzung fiir den Verkauf der BAWAG und zahl-
reicher Immobilien (wie beispielsweise der OGB-Zentrale), die Abgabe
von Anteilen an der Nationalbank und die Offenlegung des Vermogens
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und des traditionell streng geheimen Strukturfonds erforderlich mach-
ten. Die Liicke zwischen Ausgaben und Einnahmen des OGB, die bisher
im wesentlichen Ausmaf$ durch die Dividendenzahlungen der BAWAG
geschlossen worden war, wurde nunmehr grofer. Die Folgeprobleme
waren allerdings nicht nur finanzieller Natur.

Auch das politische Image des OGB war ramponiert — ablesbar
an einer massiven Vertrauens- und Glaubwiirdigkeitskrise. Nach einer
Umfrage vom Juli 2006 hatten nur noch 5% der Bevélkerung insgesamt
und 8% der Mitglieder grofSes Vertrauen in die Gewerkschaften, gar kein
Vertrauen hatten 22% bzw. 10% (IFES 2006). Der OGB, dessen politi-
sches Bedeutungsgewicht bereits durch die Strategien der OVP/FPO-
Koalition vermindert wurde, erfuhr mit dem BAWAG-Desaster eine wei-
tere Schwichung.

Nicht zuletzt erfolgten im Zusammenhang mit dem Mitglieder-
schwund, dem Strukturwandel und den verinderten Anforderungen in
der Arbeitswelt innerorganisatorische Anderungen. Dazu zihlen die Fusi-
onierungen (Karlhofer 2005) einstiger selbststindiger Teilgewerkschaften:
Deren Zahl wurde von 15 zu Beginn der 1990er Jahre auf 9 bzw. 7 in
den Jahren 2007 und 2011 reduziert. Es erfolgten Fusionen beispielsweise
zwischen der Gewerkschaft Metall/Textil und Agrar/Nahrung/Genuss,
zwischen der Gewerkschaft der Privatangestellten und der Gewerkschaft
Druck/Journalisten/Papier sowie zwischen den Teilgewerkschaften der
EisenbahnerInnen, Hotel/Gastgewerbe/personliche Dienste und Han-
del/Transport/Verkehr. Letztere im Rahmen der neu gebildeten Orga-
nisation VIDA.

Ein zweiter Punkt innerorganisatorischer Verinderungen steht mit
der Gewerkschaftskrise in engem Zusammenhang: am Gewerkschafts-
kongress 2007 wurde eine Organisationsreform beschlossen (OGB
20073, b). Damit versuchten die Gewerkschaften auf mehrere Probleme
und offenkundigen Handlungsbedarf zu reagieren: mehr Mitwirkungs-
und Beteiligungsmoglichkeiten fiir Mitglieder (Urabstimmungen zu
wichtigen gewerkschaftspolitischen Fragen, Mitgliederbefragungen, Pro-
jekt- und Regionalgruppen), stirkere Reprisentanz von Frauen in zent-
ralen Funktionen (Wahl mindestens einer Frau als Prisidentin bzw. Vize-
prisidentin), Stellung der Teilgewerkschaften (Errichtung als rechtsfihige
Zweigvereine), stirkeres Gewicht fiir kleinere Fraktionen (in der Kont-
rollkommission), Ausbau des Controlling-Systems und Einkommensbe-
grenzung fiir Funktionire.

Der OGB, der nach 1945 durchwegs mehr auf die Einflusslogik als
auf die Mitgliederlogik gesetzt hatte (Karlhofer 2006, Pernitzka/Stern
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2011), versucht nunmehr Mitgliederinteressen verstirkt zu berticksich-
tigen. Ansatzweise fand dies seinen Ausdruck auch darin, dass der OGB
zumindest punktuell einen stirker konfrontativen Stil verfolgte. Akti-
onstage wurden abgehalten, Kampagnen durchgefiihrt, im Herbst 2001
eine Urabstimmung unter Mitgliedern (mit 56% Beteiligung ein beacht-
licher Erfolg, Ulrich 2003) und 2003/04 Streikaktionen mit einer Beteili-
gung von 780.000 Arbeitnehmerlnnen durchgefiihrt. Die Aktionen und
Streikaktivititen richteten sich in erster Linie gegen den von der OVP-
FPO/BZO-Koalition realisierten Um- und Abbau im Bereich der Sozi-
alpolitik. Dass im Streikverhalten des OGB allerdings keine grundsitzli-
che Anderung eingetreten ist, ist daran ersichtlich, dass es in den Jahren
2005 bis 2010 keine Streiks gab. Das Ausmafd der Streiks in den letzten
Jahren hielt sich in Grenzen (so z.B. mit 27 Sekunden/Arbeitnehmerln
im Jahr 2013).

Kontinuitit ist im Wesentlichen hinsichtlich der Monopolstellung
des OGB bei der Vermittlung der Interessen von ArbeiterInnen, Ange-
stellten und BeamtInnen feststellbar. Es gab zwar in der Nachkriegszeit
Bemiihungen, neben dem OGB auch andere Organisationen zu etablie-
ren. Diese Bemiihungen scheiterten durchwegs. Der letzte Versuch der
Griindung einer gewerkschaftlichen Interessenvertretung auflerhalb des
OGB stellt die Freie Gewerkschaft Osterreichs (FGO) dar. Anzeichen
dafiir, dass die VGO wenig Eigenleben entwickelt, ist, dass sie es seit ihrer
Griindung weder zu einem eigenstindigen Statut noch zu einer eigen-
stindigen Geschiftsordnung gebracht hat. Zudem hat es die VGO bis-
her unterlassen, beim zustindigen Bundeseinigungsamt einen Antrag auf
Kollektivvertragsfahigkeit zu stellen. Sie hat sich damit der gewerkschaft-
lichen Kernaufgabe entschlagen.

Merkbare Verinderungen hinsichtlich des Organisationsverstind-
nisses und der strategischen Orientierung sind fiir die IV zu konstatie-
ren. Die IV versteht sich heute mehr als ein europdischer Verband, der
sich weitgehend aus dem sozialpartnerschaftlichen Konzert absentierte,
der zu einem dezidierten Kritiker der Sozialpartnerschaft und zu einer
Lobby-Organisation auf 6sterreichischer und europiischer Ebene wurde
(Karlhofer 2005, Fink 2006).

Im Zusammenhang mit dem EU-Beitritt verzeichneten die Land-
wirtschaftskammern zum einen zwar einen Bedeutungsgewinn (Hudal
2011). Die Abwicklung von EU-Férderungen wurde nun zu einer Haupt-
aufgabe. Die Verlagerung der Kompetenzen fiir die Agrarpolitik auf die
EU-Ebene ging zum anderen allerdings auch mit einem Bedeutungsver-
lust einher. Denn vor dem EU-Beitritt waren die Landwirtschaftskam-
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mern bzw. die PRAKO (Vorstand der Landwirtschaftskammer, ,,Pri-
sidentenkonferenz®) die zentralen Akteurinnen in der Gestaltung der
osterreichischen Agrarpolitik.

Im Kontext verinderter wirtschaftlicher Bedingungen und Heraus-
forderungen — wie der wirtschaftlichen Internationalisierung, der Privati-
sierung der einstigen verstaatlichten Industrie, der Problematik der Bud-
getdefizite, der Verringerung des Verteilungsspielraums und Vorgaben
der Teilnahme an der Wirtschafts- und Wihrungsunion — steigerten sich
die Interessendifferenzen zwischen den sozialpartnerschaftlich involvier-
ten Interessenorganisationen hinsichtlich der als notwendig priferierten
Mafinahmen. Eine Interessenabstimmung wurde damit schwieriger bzw.
war wiederholt nicht mehr erreichbar. Oder anders gesagt: Bereits fiir die
1980er, vor allem fiir die 1990er Jahre ist feststellbar, dass sozialpartner-
schaftliche Akkordierung vergleichsweise weniger oft und bei weniger
Materien zum Tragen kam (Karlhofer/Talos 2006).

Neue AkteurInnen im Feld der Interessenpolitik

Waurde die Vermittlung wirtschaftlicher und sozialer Interessen nach
1945 weitgehend von den sozialpartnerschaftlich involvierten Dachver-
binden dominiert, zeichnet sich seit den 1990er Jahren eine Anderung in
der Konstellation der AkteurInnen ab. Neue AkteurInnen etablierten sich
auf der Bithne der Interessenpolitik. Dazu zihlen Public Affairs Agen-
turen ebenso wie einzelne grofle Unternehmungen (Michalowitz/Télos
2007, Karlhofer 2007). Im Unterschied zu den sozialpartnerschaftlich
involvierten Interessenverbinden, die grundsitzlich zu einem Interessen-
ausgleich und zur Verfolgung gemeinsamer, Verbandsinteressen tibergrei-
fender Ziele bereit sind, geht es bei Agenturen ausschliefSlich um die
Verfolgung partikularer Interessen, um die Ausfithrung eines bezahlten
Auftrages im Interesse der jeweiligen AuftraggeberInnen (Michalowitz/
Télos 2007). Diese Agenturen stellen fiir ihre AuftraggeberInnen Kon-
takte zu politischen EntscheidungstrigerInnen her und planen Strate-
gien fiir diese, sie bereiten Informationen und Argumentationen auf. Ihr
Schwerpunkt liegt auf Ebene der Beratung und der Entscheidungsvor-
bereitung. Sie sind aktiv im Vorfeld politischer Entscheidungsprozesse,
nicht jedoch unmittelbar in diese und deren inhaltliche Mitgestaltung
eingebunden. Uber ihre Kommunikationsprofessionalitit kdnnen sie
Einfluss auf politische Willensbildungsprozesse ausiiben.

Die Griinde fiir die Ausweitung des Akteurespektrums sind exo-
gener wie endogener Natur. Die Internationalisierung und Europiisie-
rung sowie die zunehmende Komplexitit von Politik haben zu einem
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gesteigerten Bedarf an professioneller Verhandlungs- und Argumenta-
tionsfihigkeit gefiihrt (siche Michalowitz/Télos 2007). Zugleich ist die
Aufbereitung von Informationen wichtiger geworden. Zu den endoge-
nen Faktoren kann der Bedeutungsverlust der traditionellen Interessen-
vermittlung und der sozialpartnerschaftlichen Expertise ebenso gezihlt
werden, wie der politisch bedingte Einflussverlust der 6sterreichischen
Verbindeakteure.

Verinderungen der politischen Rahmenbedingungen

Das einstige Duopol von SPO und OVP ist seit den 1980er Jah-
ren mit mehr Konkurrenz konfrontiert. Die Griinen haben sich als eine
fir die Regierungsbildung relevante Partei etabliert. Aus der einstigen
parlamentarischen ,Restgroffe FPO wurde vor allem seit den 1990er
Jahren eine einflussreiche Oppositionspartei. Hand in Hand mit den
verdnderten wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und der EU-Integ-
ration Osterreichs erfolgte in der Regierungspolitik ein Priorititenwan-
del. Budgetkonsolidierung und Standortsicherung wurden zu leitenden
Orientierungen. Dies blieb nicht ohne Folgen fiir die tradierten vertika-
len Netzwerke, was vor allem am wachsenden Spannungsverhiltnis zwi-
schen SPO und OGB in den 1990er Jahren ersichtlich ist. Eine Akkordie-
rung der Interessen zwischen Regierung und Verbinden war vor diesem
Hintergrund ebenso erschwert realisierbar wie zwischen den Verbinden
selbst. In dem veridnderten Umfeld ist ein sinkender Einfluss der Sozi-
alpartnerschaft als politischer Mitgestaltungsfaktor zu konstatieren. Die
groflere inhaltliche Nihe der UnternehmerInnenpositionen zu jenen der
Regierung lief realiter auf eine Schieflage der Interessenberticksichtigung
zuungunsten des OGB und der AK hinaus.

Dariiber hinausgehende Erosionsprozesse im Muster der Sozial-
partnerschaft stehen mit innerdsterreichischen Entwicklungen in engs-
tem Zusammenhang: Unter der erstmaligen Regierungskoalition von
OVP und FPO (2000-2006) erfolgte eine Beschrinkung der traditio-
nellen parititischen Einbindung von ArbeitnehmerInnen- und Arbeit-
geberInnen-Organisationen, fiir Erstere wurden die bedeutenden infor-
mellen Zuginge und Beteiligungsmaoglichkeiten weitgehend blockiert.
Ungeachtet auch damals noch funktionierender Bezichungen zwischen
den Interessenorganisationen wurden Akkordierungen zwischen Verbin-
den und Regierung vom Regelfall bei einschligigen Materien zur seltenen
Ausnahme (sieche z.B. Karlhofer / Télos 2006).

Die Auswirkungen der Koalition zwischen OVP und FPO/BZO auf
die Rolle der Sozialpartnerschaft deutet darauf hin, dass eine Koalitions-
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regierung mit Beteiligung einer Partei, die die traditionelle sozialpart-
nerschaftliche Einbindung in politische Prozesse dezidiert ablehnt, ein-
schneidende Konsequenzen in Richtung Erosion der Sozialpartnerschaft
insgesamt mit sich bringen kann. Dies ist nicht der einzige Grund fiir
den Bedeutungsverlust. Die wirtschaftliche und politische Internationa-
lisierung Osterreichs — insbesondere im Rahmen der EU-Gemeinschaft —
fihre strukeurell und real zu einschneidenden Begrenzungen eines der-
artigen Musters.

Ob und wie die Interessen der groflen Dachorganisationen umge-
setzt werden konnen, hiangt seit dem EU-Beitritt nicht zuletzt auch davon
ab, ob und wie es der dsterreichischen Regierung gelingt, diese Interessen
in EU-Entscheidungsprozesse hinein zu vermitteln.

Verinderungen im sozialpartnerschaftlichen

Institutionenensemble

Das einstige ,,Flaggschiff der Sozialpartnerschaft, die Parititische
Kommission fiir Lohn- und Preisfragen, ist realiter inexistent (Tdlos
2008). Deren wichtigstes Entscheidungsorgan, die Vollversammlung,
tagte im Jahr 1998 zum letzten Mal. Bereiche mit sozialpartnerschaftli-
cher Beteiligung haben an Bedeutung verloren (z.B. die Forschungs- und
Technologiepolitik) oder wurden abgeschafft (wie der Parititische Aus-
schuss fur Kartellrechtsfragen). Merkbare Einbuflen gab es auch beim
dichten Netzwerk sozialpartnerschaftlicher Beirite und Kommissionen.

Anderungen bei Zielsetzungen und politischen Orientierungen

Uniibersehbar zeichnen sich seit der zweiten Hilfte der 1980er Jahre,
verstirkt noch nach dem EU Beitritt, Verdnderungen auf Ebene der Ziel-
setzungen und Orientierungen einzelverbandlicher und gemeinsamer
Positionen ab. Markdliberalisierung, Flexibilisierung des Arbeitsmark-
tes, Entlastung von Unternehmen (z.B. im Steuerbereich) und deren
Forderung (z.B. Investitions- und Forschungsférderung), Privatisierung
des bedeutenden verstaatlichten Sektors, Budgetsanierung durch Ausga-
benkiirzungen (auch im Bereich sozialer Sicherung) wurden — von den
Unternehmerlnnenvertretungen verstirke forciert — zu Leitlinien staatli-
cher Politik (Unger 1999, Hermann/Flecker 2009). Lohnzuriickhaltung
und Flexibilisierung der Arbeitszeit fanden Eingang in die Kollektivver-
tragspolitik. Die Betonung von Wettbewerb und Wirtschaftswachstum ist
nicht neu, sie zihlt zum Kanon sozialpartnerschaftlichen Grundkonsen-
ses. Neben der Nachfrageorientierung (z.B. Férderung von Lehrstellen)
war die Angebotsorientierung (z.B. Mobilititsforderung) Teil der arbeits-
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markepolitischen MafSnahmen in Reaktion auf die steigende Arbeitslo-
sigkeit auch schon in den 1970/1980er Jahren (Talos 1987). Ohne sich von
der Nachfrageorientierung zu verabschieden, bekam die Angebotsorien-
tierung in interessenpolitischen Optionen ein stirkeres Gewicht. In der
Konkretisierung der Angebotsorientierung gab es durchwegs merkbare
Differenzen zwischen Unternehmerlnnen- und Arbeitnehmerlnnenor-
ganisationen (z.B. betreffend steuerliche Entlastungen, Kiirzungen im
Sozialbereich, Flexibilisierung der Arbeitszeit), die keineswegs nur unter
der rechtskonservativen Regierungskoalition (2000-2006) zum Vorschein
kamen. Exemplarisch dafiir stehen die Auseinandersetzungen um die Fle-
xibilisierung der Arbeitszeit und die Novellierung der Arbeitslosenversi-
cherung (Tdlos 2008). Die Kompromisse, die jeweils zwischen den Dach-
verbinden der Interessenorganisationen gefunden wurden, sind Beleg
dafiir, dass trotz gewerkschaftlicher Schwiche und Defensive die Losun-
gen nicht einseitig auf eine Flexibilisierung, sondern auf eine Verbin-
dung von Flexibilitit mit sozialer Abfederung hinausliefen. Allerdings
spiegeln die Kompromisse die eingetretene Verschiebung in den Krifte-
verhiltnissen.

EU-Beitritt als verinderter Rahmen fiir Interessenvermittlung

Wie aus den bisherigen Ausfithrungen deutlich wird, resultier-
ten sozialpartnerschaftsrelevante Verinderungen auch aus innerdster-
reichischen Entwicklungen. Der EU-Beitritt hat die politische Land-
karte Osterreichs wesentlich verindert, ist dafiir jedoch nicht der einzige
Bestimmungsfaktor.

Im Gegenzug zu ihrem aktiven und offensiven Eintreten fiir den
Beitritt Osterreichs zur EU im Jahr 1995 erhielten die grolen Dachver-
binde vorerst seitens der SPO/OVP-Regierung weitreichende Zusagen
wie die gleichberechtigte Teilnahme an der ésterreichischen Entschei-
dungsvorbereitung und Entscheidungsfindung betreffend EU-Materien
oder die riumliche Integration in die dsterreichische Mission in Briissel.
OGB, IV und WKO sind in europiische Dachverbinde (EGB, Business-
europe, UEAPME) integriert, die auf EU-Ebene als Akteure im ,,sozialen
Dialog® (siche Falkner 1999, Leiber/Falkner 2005) agieren. Welche Fol-
gen hat der EU-Beitritt fiir die Sozialpartnerschaft als traditioneller und
wesentlicher osterreichischer politischer Faktor?

Wesentliche Eckpunkte des sozialpartnerschaftlichen Grundkonsen-
ses tiber gesamtwirtschaftliche makroskonomische Steuerung stehen mit
der Teilnahme an der Wirtschafts- und Wihrungsunion der EU natio-
nalstaatlichen Akteuren nicht mehr zur Disposition. Mit dem EU-Bei-
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tritt hat auch die sozialpartnerschaftliche Preisregelung und -kontrolle
ihre Existenzberechtigung verloren. Die EU-Mitgliedschaft Osterreichs
betrifft vor allem zwei zentrale Dimensionen sozialpartnerschaftlich orga-
nisierter Interessenpolitik, namlich die Einbindung in Entscheidungspro-
zesse und deren akkordierte Mitgestaltung. Sie verinderte die institutio-
nellen wie realpolitischen Méglichkeiten der Interessenpolitik der grof3en
osterreichischen Dachverbinde. Im Vergleich mit deren weitreichender,
unmittelbarer und parititischer Einbindung in politische Willensbil-
dungsprozesse betreffend innerstaatlich bestimmbarer Materien ist die
Einbindung bei EU-Materien merkbar begrenzt. In erster Linie werden
die Interessen der 6sterreichischen Verbinde iiber andere ,,Medien® trans-
portiert: iiber die Bundesregierung und die jeweiligen europdischen Ver-
binde. Unmittelbar eingebunden sind die sozialpartnerschaftlich invol-
vierten Interessenorganisationen in den Prozess der Positionsfindung des
Mitgliedslandes Osterreich und in die Umsetzung von EU-Richtlinien
in 6sterreichische Gesetze. Zugleich wurde mit der Verlagerung von Ent-
scheidungskompetenzen auf die Gemeinschaftsebene Lobbying fiir Ver-
bandepolitik, insbesondere fiir die VOI und die Landwirtschaftskam-
mern, wichtiger.

Die Mediatisierung von Interessen sowie die Reduktion auf eine
reaktive Rolle (auf EU-Vorhaben und -Vorgaben) begrenzen den Gestal-
tungsspielraum akkordierter Politik. Es besteht eine betrichtliche Unge-
wissheit dariiber, ob tiberhaupt und wie die mit der Regierung akkordier-
ten Positionen im EU-Konzert von 28 Mitgliedstaaten durchsetzbar sind.
Die Vermittlung der Interessen der Verbinde ist damit auch vom politi-
schen Gewicht der osterreichischen Regierung in EU-Entscheidungspro-
zessen abhingig. Dieses ist, wie auch bei anderen kleinen EU-Mitglieds-
lindern, nicht allzu hoch zu veranschlagen.

Die EU-Mitgliedschaft hat nicht nur institutionelle Konsequenzen
fur die Sozialpartnerschaft, sondern tangiert substanziell deren Einfluss-
moglichkeiten: Eine Reihe von Politikfeldern, deren materiell-inhaltli-
che Gestaltung traditionell wesentlich durch Kompromisse der Dachver-
binde und Akkordierung dieser mit der nationalen Regierung bestimmt
wurden, unterliegen nunmehr entscheidungsmifliig dem Reglement der
EU. Akkordierungen zwischen den &sterreichischen Verbinden und der
Regierung spiclen damit nur mehr eine eingeschrinkte, das Ergebnis von
Entscheidungsprozessen der EU nicht mehr direkt bestimmende Rolle.
Ein zentrales Kennzeichen der Sozialpartnerschaft, die Interessenabstim-
mung, ist grundsitzlich zum einen nur noch im Vorfeld europiischer
Entscheidungsprozesse, nimlich bei der mitgliedstaatlichen Positionie-
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rung, moglich. Eine andere mégliche Ebene stellt der Umsetzungsprozess
von Richtlinien dar. Realiter zeigt sich allerdings, dass die Dachverbinde
oft als jeweils partikulare Interessenvertretung fungieren. Dass Akkor-
dierungen nationaler Verbinde den Einigungsprozess der europdischen
Partner im sozialen Dialog im Zusammenhang mit Vorhaben der EU-
Kommission beeinflussen, ist nicht ausgeschlossen. Real ist dies jedoch
von geringer Bedeutung. Derartige Vereinbarungen stellen eher eine Aus-
nahme im Bereich der dominant partikularistisch ausgerichteten Interes-
senvermittlung auf Gemeinschaftsebene dar. Die sozialpartnerschaftliche
Kultur der Verhandlungsdemokratie ist auf Ebene der EU und insbeson-
dere in den jiingeren Mitgliedslindern schwach ausgeprigt bzw. nicht
vorhanden. Dazu kommt, dass die von der EU-Kommission verfolgte
Schwichung der Beteiligung der demokratischen Institutionen an EU-
Entscheidungen negative Auswirkungen auf die Partizipation der Inter-
essenorganisationen zeitigt.

Bei aller Europiisierung des Aktivititsradius der Verbinde und allen
im Zusammenhang mit dem Beitritt getroffenen, fiir die 8sterreichischen
Dachverbinde relevanten Regelungen — wie das verfassungsmif3ig ver-
ankerte Begutachtungsrecht der Dachverbinde hinsichdich EU-Richt-
linien, der bevorzugte Informationsfluss oder die riumliche Nahe zur
osterreichischen Vertretung in Briissel — wird der Bedeutungsverlust, der
aus dem Transfer von inhaltlichen Kompetenzen auf die Gemeinschafts-
ebene und der damit verbundenen Einschrinkung der Gestaltungsmog-
lichkeiten von Osterreich betreffend EU-Politik resultiert, nicht kom-
pensiert.

Der EU-Beitritt verstirkte zudem die in Osterreich seit den 198oer
Jahren sich abzeichnende Verschiebung des Krifteverhiltnisses — sowohl
zwischen den Arbeitgeber- und Arbeitnehmerlnnen-Interessenorganisa-
tionen als auch zwischen den ArbeitgeberInnenorganisationen selbst. Die
prioritire Ausrichtung der EU an wirtschaftlichen Zielen und der domi-
nierende lobbyistische Vertretungsstil bilden fiir die Unternehmensver-
binde einen giinstigeren Boden zur Durchsetzung ihrer Interessen. Der
Lobbyismus grofSer Konzerne und von Unternehmerlnnenorganisatio-
nen ist ungleich breiter institutionalisiert, verfiigt iber ungleich mehr
personelle und finanzielle Ressourcen als die ArbeitnehmerInnenvertre-
tungen (siche z.B. Wagner/Wedl 2011). Die traditionelle Schieflage der
EU-Politik zulasten der sozialen Dimension, deren Ausbau eines der
Kernziele der europiischen ArbeitnehmerInneninteressen darstellg, ist in
den wirtschafts-, finanz- und budgetrelevanten Aktivititen der EU-Kom-
mission seit Ausbruch der Wirtschaftskrise besonders deutlich geworden.
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Die Verschiebung des politischen Bedeutungsgewichtes innerhalb
der UnternehmerInnenvertretungen resultiert aus dem unterschiedlichen
Gewicht ihrer europdischen Dachverbinde. Die IV ist Mitglied des wich-
tigsten ArbeitgeberInnenverbandes auf Gemeinschaftsebene, der zudem
einer der drei in den Sozialen Dialog eingebundenen Verbinde ist (Busi-
nesseurope, frither UNICE). Im Unterschied dazu kann die WKO auf-
grund der kammerspezifischen Pflichtmitgliedschaft nur Mitglied der
weniger bedeutenden Dachorganisation des Handwerks sowie der klei-
nen und mittleren Unternehmen (UEAPME) sein.

Sozialpartnerschaftliche Kontinuitaten

Die seit mehr als zwei Jahrzehnten auf den verschiedenen Ebenen
feststellbaren Entwicklungen haben die politische Landkarte Osterreichs
generell, das ,,Gesicht“ des politischen Gestaltungsfaktors Sozialpartner-
schaft im Besonderen verindert. Die angefiihrten Verinderungen schlie-
Ben allerdings Kontinuititen der sozialpartnerschaftlichen Tradition kei-
neswegs aus. Dies ist an einigen wichtigen Aspekten ablesbar:

Politischer Grundkonsens und 6ffentliche Akzeptanz

Der traditionelle Grundkonsens iiber die Orientierung an gemein-
samen bzw. an gesamtwirtschaftlichen Zielen ist aufrecht. In der Ver-
einbarung aus 1992 heiflt es: ,Die bisherige, auf dem Grundsatz der
Freiwilligkeit basierende, Kooperation der Sozialpartner war von dem
Bewuf3tsein getragen, dafd durch eine sinnvolle Zusammenarbeit am bes-
ten die Ziele eines beschleunigten Wachstums und einer Steigerung des
Volkseinkommens angestrebt und erreicht werden konnen.“ Eng damit
verbunden ist das Festhalten am traditionellen Stil der Interessenvermitt-
lung: ,Sozialpartnerschaft ist gekennzeichnet durch eine besondere Art
der Gesprichs- und Verhandlungskultur und durch die Bereitschaft der
beteiligten Verbidnde, Kompromisse nach auflen und innen durchzuste-
hen und unterschiedliche Interessen unter Bedachtnahme auf mittelfris-
tige gemeinsame Ziele und gesamtwirtschaftliche Interessen zu vertre-
ten. Dies bedingt eine permanente Gesprichsbasis und einen laufenden
Informationsaustausch (zit. in Karlhofer/Tdlos 1996, 207, 211).

Die Deklaration der vier groffen Dachverbinde ,,Austria 2016“ vom
September 2006 enthilt dhnliche Vorstellungen: ,Zentrales Ziel der
osterreichischen Sozialpartner ist die Absicherung und weitere Steigerung
des Wohlstandes fiir alle Bevolkerungsschichten durch eine Stirkung des
Wirtschaftsstandortes Osterreich. Durch eine nachhaltige Wachstums-
politik soll Vollbeschiftigung bis zum Jahr 2016 erreicht werden [...] Die
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Sozialpartner stehen fiir eine umfassende Mitgestaltung der Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik durch faire Zusammenarbeit und Partnerschaft
mit allen verantwortlichen Entscheidungstrigern. Sie sehen sich als Mit-
gestalter der Zukunft und werden ihre Expertise, Praxisorientiertheit
und Handlungskompetenz in so wichtigen Bereichen wie der Aus- und
Weiterbildung, der Wirtschaftspolitik, dem Arbeitsmarkt und der sozi-
alen Sicherheit verstirken.“ Ubereinstimmend wird betont, dass es um
die Herstellung eines ausgewogenen Verhiltnisses zwischen wirtschafts-,
budgetpolitischen und sozialen Zielen sowie eine ausgewogene Bertick-
sichtigung der Angebots- und Nachfrageseite geht (Beirat 2012).

Das Bekenntnis der involvierten Akteurlnnen zur Zusammenarbeit
ist auch unter EU-Bedingungen weiterhin aufrecht; es besteht Konsens
tiber den notwendigen und unverzichtbaren Beitrag der Sozialpartner-
schaft zur Krisenlosung: Hier sei beispielhaft auf die annihernd gleich-
lautenden Stellungnahmen der Prisidenten der sozialpartnerschaftlich
involvierten Verbinde und des Sozialministers im Rahmen der parlamen-
tarischen Enquete zur Sozialpartnerschaft im 21. Jahrhundert (April 2011)
sowie im Rahmen der Tagung des Beirates fiir Wirtschafts- und Sozial-
fragen (2014) verwiesen. Die sterreichischen Sozialpartnerverbinde tre-
ten in gemeinsamen Positionspapieren fiir den Ausbau der Sozialpartner-
schaft ebenso wie fiir den Ausbau der Demokratie und Partizipation auf
EU-Ebene ein (Beirat 2012). Letzteres entgegen der Kommissionsstrate-
gie, die auf eine Stirkung der Entscheidungskompetenzen des Exekutiv-
apparates und eine Schwichung demokratischer Institutionen hinaus-
lauft (Oberndorfer 2012, 2013). In Abgrenzung zur Schieflage der von der
Kommission und vom Rat verfolgten wirtschafts- und budgetpolitischen
Priorititen werden die Verbindung von wirtschaftlicher Dynamik und
sozialem Fortschritt sowie die Gemeinsamkeit bzw. die Balance zwischen
wirtschaftlichen und sozialen Zielen betont (Beirat 2012). Diese interes-
senpolitische Orientierung liegt zwar auf Linie der sozialpartnerschaftli-
chen Tradition, war aber bisher auf die EU mit ihrer Schlagseite zuguns-
ten der ,Marktinteressen® nicht tibertragbar.

Das traditionell hohe Vertrauen der Offentlichkeit in die Sozialpart-
nerschaft und deren TrigerInnen ist nach wie vor gegeben (sieche Hinter-
seer 2014, APA/OGM Vertrauensindex, zit. In: Die Presse v. 18.7.2014).

Sozialpartnerschaftliche Zusammenarbeit und

Interessenabstimmung

Neben den angesprochenen Verinderungen auf Ebene institutiona-
lisierter Kooperation gab es diesbeziiglich durchaus auch Kontinuititen.



Hier sei sowohl auf die Mitgestaltung im Rahmen des AMS, im Beirat
fur Wirtschafts- und Sozialfragen oder im Rahmen der Kollektivvertrags-
politik hingewiesen.

Die inhaltliche Akkordierung der Verbindepositionen ist in erster
Linie an den Aktivititen des Beirates fiir Wirtschafts- und Sozialfragen
ersichtlich. In dessen Rahmen wurden eine Reihe von gemeinsamen Posi-
tionspapieren beschlossen: ,Osterreich und die internationale Finanz-
krise“ (2009), ,,Zukunft der Wettbewerbspolitik“ (2010), ,,Zukunft
Europa® (2012), ,Wirtschafts- und Beschiftigungswachstum in Oster-
reich und Europa“ (2014), ,,Bildungsfundamente® (2013), , Europiische
Wirtschaftspolitik zum Abbau der Ungleichgewichte® (2012).

Die Praxis sozialpartnerschaftlicher Abstimmung untereinander und
mit der Regierung kam unter der OVP/FPO-Regierung, von wenigen
Ausnahmen (wie ,Abfertigung neu®) abgesehen, zum Erliegen (Obin-
ger/Tilos 2006). In der Koalition von SPO und OVP ab 2007 erfuhr
sie ein Revival. Akkordiert wurden beispielsweise Maf§nahmen gegen
Schwarzarbeit und Sozialbetrug, das Jugendbeschiftigungspaket oder
auch der Aktionsplan fiir dltere Arbeitnehmerlnnen. Sozialpartnerschaft-
liche Kooperation und Mitgestaltung spielte dann auch eine wesentliche
Rolle bei der Bekimpfung der jiingsten Finanz- und Wirtschaftskrise —
ablesbar am akkordierten Arbeitsmarktpaket und am Beschiftigungsfor-
derungsgesetz aus 2009. Akkordierungen erfolgten auch bei Materien
wie der Novellierung des Gleichbehandlungsgesetzes, der Bildungsre-
form oder Reform der Arbeitszeit.

Der seit der zweiten Hilfte der 1990er Jahre verfolgte Weg, atypi-
sche, flexibilisiert Beschiftigte wie neue Selbststindige, freie Dienstneh-
merlnnen oder Leiharbeiterlnnen in den sozialen Schutz einzubezie-
hen (,Flexicurity®, Kronauer/Linne 2005), erfuhr nach der Abwahl der
schwarz-blauen/orangen Regierung eine Fortsetzung: Die freien Dienst-
nehmerlnnen waren mit ihrer Arbeitslosenpflichtversicherung nunmehr
in alle Bereiche der sozialen Sicherung einbezogen — im Abtausch mit der
Maglichkeit der freiwilligen Arbeitslosenversicherung von Selbststindi-
gen. Die LeiharbeiterInnen erhielten einen eigenstindigen, ihre Bedin-
gungen deutlich verbessernden Kollektivvertrag.

Kontinuitit ist auch fiir das Kollektivvertragssystem zu konstatie-
ren, und zwar sowohl im Hinblick auf den nach wie vor vergleichsweise
sehr hohen Deckungsgrad als auch auf die Einkommensungleichheit zwi-
schen Branchen und Geschlechtern.

Die auch fiir die jiingere Entwicklung feststellbaren sozialpartner-
schaftlichen Interessenabstimmungen bedeuten nicht, dass Interessen-



politik in Osterreich ohne Konflikte und Dissens realisiert wird. Es gibt
Materien, bei denen sich eine Akkordierung nicht abzeichnet bzw. deut-
lich erschwert ist. Beispiele dafiir sind die Materien Steuerpolitik/Vermo-
genssteuern, die weitere Ausweitung der Flexibilisierung der Arbeitszeit,
weitere Anderungen des Pensionssystems oder die Frage des Freihandels-
abkommens zwischen den USA und der EU (TTIP). Die Interessen-
akkordierung ist unter Krisenbedingungen und bei zunehmender Inte-
ressenheterogenitit in den Verbinden und zwischen diesen schwieriger
geworden. Ungeachtet der Orientierung der WKO an einer Kompro-
missfindung mit den Gewerkschaften in Kollektivvertragsverhandlungen
war der gegenstindliche Zeitraum beispielsweise von teils heftigen Kon-
flikten geprigt. Den Hintergrund dafir bildete u.a. der WKO-interne
Widerstand seitens Innungen und Fachverbinden gegen zentral verhan-
delte Vorgaben (siche Karlhofer 2005, Hermann/Flecker 2009).

Einbindung in Regierungsvorhaben

Ebenso wie bei den vorausgehenden Regierungserklirungen (2006,
2009) hat die Regierung in ihrem letzten Programm (Arbeitsprogramm
2013) nicht nur die Absicht deklariert, die Sozialpartnerverbinde in
diverse Regierungsaktivititen einzubeziehen (z.B. betreffend die Evalu-
ierung des , Fiskalpaktes®, in die Beratung der Novellierung des Kinder-
betreuungsgeldes, in die Erarbeitung von Mafinahmen zur Verbesserung
der Situation von ,PraktikantInnen®). Sie beabsichtigt, diese beispiels-
weise auch bei bestimmten Materien wie der Festlegung der Ausbil-
dungsstunden an Berufsschulen, an der Steuerreform, an der Priifung
und Beseitigung von Diskriminierungen von Frauen zu beteiligen. Die
SPO/OVP-Regierung hat einen wesentlichen Aspekt der institutionel-
len Voraussetzungen der Sozialpartnerschaft, das Kammernsystem (als
Form der nicht-territotrialen Selbstverwaltung), mit einer Verfassungser-
ginzung abgesichert (2007).

Zudem liegt nach wie vor die Gestaltung wichtiger Materien — wie
die Arbeitslosen- und Pensionsversicherung — im Kompetenzbereich
osterreichischer Politik mit Einflussméglichkeit der Interessenorganisa-
tionen.

Erfolge der Sozialpartnerschaft

In der Literatur besteht weitgehend Konsens, dass Sozialpartner-
schaft zur giinstigen wirtschaftlichen und sozialen Performance Oster-
reichs in den Nachkriegsjahrzehnten einen wichtigen Beitrag geleistet hat
(Télos 2008). Neue Studien belegen dies auch fiir die jiingste Entwick-



lung. Der Vergleich mit Landern, in denen es eine tripartite Tradition
der Interessenpolitik nicht gab/gibt, zeigt, dass sozialpartnerschaftlich
geprigte Linder die Wirtschaftskrise besser bewiltigt haben: Oster-
reich verzeichnet ebenso wie Deutschland oder die Niederlande eine ver-
gleichsweise giinstige Entwicklung am Arbeitsmarke, in der sozialen Absi-
cherung und beim Wachstum des BIP (Leibrecht/Rocha-Akis 2014).

Eigeninteresse der AkteurInnen

Die Aufrechterhaltung der Sozialpartnerschaft liegt letztlich im Inte-
resse der involvierten Verbinde. Das sozialpartnerschaftliche Muster der
Interessenvermittlung bietet ein breites Spektrum institutionalisierter
Maglichkeiten der Machtausiibung und des politischen Einflusses — vor
allem durch Einbindung in die politische Willensbildung und Entschei-
dungsfindung bei Materien, die ihre Interessen tangieren. Die WKO
kann auf diesem Weg auch ihre traditionelle Dominanzposition bei poli-
tischen Entscheidungen, die in Osterreich getroffen werden, gegeniiber
der VOI aufrechterhalten. Fiir den OGB bietet sozialpartnerschaftliche
Akkordierung nicht zuletzt eine kalkulierbare Alternative zu einer mégli-
cherweise nicht erfolgreichen, unkalkulierbaren Konfliktstrategie.

Ausblick

Wie aus den Ausfiihrungen ersichtlich wird, weist die osterreichi-
sche Sozialpartnerschaft bis in die jlingste Zeit Kontinuititen auf. Im
Vergleich mit ihrer Ausprigung in den 1960er/1970er Jahren allerdings
handelt es sich gegenwirtig aufgrund uniibersehbarer Verinderungen
um eine ,abgeschlankte Version® mit reduziertem Aktionsradius und
eingeschrinktem politischen Einfluss. Ungeachtet dessen: Werden die
sozialpartnerschaftlichen Kontinuititen beriicksichtigt, so sind Verall-
gemeinerungen des Entwicklungsprozesses in Formeln wie ,Vom Nach-
fragekorporatismus zum Angebotskorporatismus® (Traxler 1993), , Vom
Austrokeynesianismus zum Austroliberalismus® (Unger 1999) oder , Kri-
senkorporatismus* (Pernitzka i.d.B.) {iberzogen. Fiir Osterreich ist die
Gleichzeitigkeit wesentlicher Verinderungen und Kontinuititen nicht
nur institutioneller (so Hermann/Flecker 2009), sondern auch inhaltli-
cher Art feststellbar.

Ob dieses Muster gesellschaftlicher Interessenvermittlung auch noch
eine Zukunft hat, hingt von einigen Voraussetzungen ab: Dazu zihlt
u.a. die Aufrechterhaltung des sozialpartnerschaftlichen Grundkonsenses
ebenso wie die Sozialpartnerschaft begiinstigende Kriftekonstellation auf
Regierungsebene. Denn die Entwicklung unter Schwarz-Blau/Orange



hat gezeigt, dass die Beteiligung sozialpartnerschaftskritischer Parteien
die Bestandsfihigkeit der Sozialpartnerschaft und deren Gestaltungs-
funktion substanziell aushebeln kann. Das hitte zur Folge, dass tripartite
Abstimmungen zur Ausnahme werden oder die Regierung als Mitakteu-
rin akkordierter Politik tiberhaupt ausscheidet bzw. die Akkordierungen
im Wesentlichen nur noch zwischen den traditionellen Verbindeakteu-
ren, und damit nur eingeschrinkt (z.B. auf die Kollektivertragspolitik),
stattfinden

In einer derartigen Konstellation wiirde auch das traditionelle Netz-
werk zwischen Interessenorganisationen und der jeweils nahestehenden
Partei als Kanal fiir die Interessenvermittlung an Bedeutung verlieren,
wenn eine oder beide der traditionellen ,Sozialpartnerparteien® nicht
mehr in der Regierung vertreten sind.

Sozialpartnerschaftliche Konzertierung und Akkordierung, derart
marginalisiert, wiirde grofere Spielrdume fiir andere Formen partikula-
rer und punktueller Interessenwahrnehmung/Interessenvertretung eroft-
nen. Mit der Ausweitung des Akteurespektrums, mit der Pluralitit von
interessenpolitisch relevanten AkteurInnen gingen mehr Partikularismus
und groflere Heterogenitit in der Interessenpolitik, der weitgehende Ver-
lust der Gemeinwohlorientierung und die Orientierung an konfliktori-
schen Strategien in der Interessenpolitik einher (Chaloupeket al. 2011).

Die Auflésung jeglicher Elemente des sozialpartnerschaftlichen
Musters halte ich in absehbarer Zeit fiir unwahrscheinlich, da zumin-
dest auf Verbindeebene die Option der Verhandlung und Interessenab-
stimmung noch immer tief verankert ist. Und nicht zuletzt sozialpart-
nerschaftlich bestimmte Interessenpolitik positive Auswirkungen auf die
wirtschaftliche und soziale Performance Osterreichs auch unter verinder-

ten Rahmenbedingungen hat.

Literatur

APA/OGM (2014): APA/OGM Vertrauensindex. In: Die Presse v. 18.7.2014

Osterreichische Bundesregierung (2013): Arbeitsprogramm der 8sterreichischen Bundes-
regierung 2013-2018

Armingeon, Klaus (2002): Interest Intermediation: The case of Consociational Democ-
racy and Corporatism. In: Keman, Hans (Hg.): Comparative Democracy Politics,
London: Sage, 143-165

Beirat fiir Wirtschafts- und Sozialfragen (2012): Zukunft Europa. Bad Ischl

Chaloupek, Giinther et al.(2011): Lobbyismus versus Interessenvertretung im Rahmen der
Sozialpartnerschaft. Wien: Arbeiterkammer

Crouch, Collin (1990): Generalized Political Exchange in Industrial Relations in Europe
during the Twentieth Century. In: Marin, Bernd (Hg.): Governance and General-
ized Exchange, Frankfurt: Campus, 69-116



Czada, Roland (1983): Korporatismus. In: Schmidt, Manfred (Hg.): Westliche Industrie-
gesellschaften. Pipers Worterbuch zur Politik 2. Miinchen: Piper, 20-21

Czada, Roland (2002): Demokratietypen, institutionelle Dynamik und Interessenver-
mittlung: Das Konzept der Verhandlungsdemokratie. In: Lauth, Hans-Joachim
(Hg.): Vergleichende Regierungslehre. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 292-318

Delapina, Thomas (2007): Die Bedeutung des Europiischen Sozialen Dialoges und der
Sozialpartnerschaft fiir das Europdische Sozialmodell. In: Leutner, Richard (Hg.):
Grundlagen eines Europiischen Sozialmodells aus Arbeitnehmerperspektive. Wien:
OGB Verlag, 117-138

Engel, Reinhard (2006): Der wankende Riese. Wien: Molden

Falkner, Gerda (1999): Korporatismus auf dsterreichischer und europiischer Ebene. In:
Karlhofer, Ferdinand / Tlos, Emmerich (Hg.): Zukunft der Sozialpartnerschaft.
Wien: Signum Verlag, 215-240

Fink, Marcel (2006): Unternechmerverbinde. In: Dachs, Herbert u.a. (Hg.): Politik in
Osterreich. Das Handbuch. Wien: Manz, 443-461

Flecker, Jorg / Krenn, Manfred (1999) Risse im Fundament? Betriebliche Arbeitsbe-
zichungen im Wandel der Sozialpartnerschaft. In: Karlhofer, Ferdinand / Tilos,
Emmerich (Hg.): Zukunft der Sozialpartnerschaft. Wien: Signum Verlag, 47-46

Hemerijck, Anton (2002): The Netherlands in Historical Perspective: The Rise and Fall
of Dutch Policy Concertation. In: Berger, Stefan / Compston, Hugh (Hg.): Pol-
icy Concertation and Social Partnership in Western Europe. New York/ Oxford,
221-233

Hermann, Christoph / Flecker Jorg (2009): Das ,Modell Osterreich® im Wandel. In:
Hermann, Christoph / Atzmiiller, Roland (Hg.): Die Dynamik des ,8stereichischen
Modells“. Betlin: Sigma, 17-44.

Hinterseer, Tobias (2014): Sozialpartnerschaft in Zeiten der Krise. In: WISO (37)2, 135-
147

Hudal, Katharina Helena (2011): Sozialpartnerschaft in Osterreich, Diplomarbeit. Wien

IFES (2006): Image der Gewerkschaft. Wien

Jochem, Sven (2003): Konzertierung und Parteienwettbewerb: Das schwedische Modell
im Wandel. In: Jochem, Sven / Siegel Nico A. (Hg.): Konzertierung, Verhandlungs-
demokratie und Reformpolitik im Wohlfahrtsstaat. Opladen: Leske+Budrich, 271-
310

Karlhofer, Ferdinand (1999): Verbinde: Organisation, Mitgliederintegration, Regierbar-
keit. In: Karlhofer, Ferdinand / Télos, Emmerich (Hg.): Zukunft der Sozialpartner-
schaft. Wien: Signum Verlag, 15-46

Karlhofer, Ferdinand (2005): Verbinde: Mitgliederorientierung und strategische Neuaus-
richtung. In: Karlhofer, Ferdinand / Tilos, Emmerich (Hg.): Sozialpartnerschaft.
Wien: Lit Verlag, 7-35

Karlhofer, Ferdinand (2006): Arbeitnehmerorganisationen. In: Dachs, Herbert u.a.
(Hg.): Politik in Osterreich. Das Handbuch. Wien: Manz, 462-479

Karlhofer, Ferdinand (2007): Filling the Gap? Korporatismus und neue Akteure in der
Politikgestaltung. In: Osterreichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft 36, 389-403

Karlhofer, Ferdinand / Tdlos Emmerich (1996): Sozialpartnerschaft und EU. Wien: Sig-
num Verlag

Karlhofer, Ferdinand / Télos Emmerich (2006): Sozialpartnerschaft am Abstieg. In:
Emmerich Télos (Hg.): Schwarz-Blau. Wien: LIT Verlag, 102-116

Kronauer, Martin / Linne, Gudrun (Hg.) (2005): Flexicurity. Berlin: Edition Sigma.



Lehmbruch, Gerhard (1985): Sozialpartnerschaft in der vergleichenden Politikforschung.
In: Gerlich, Peter et al. (Hg.): Sozialpartnerschaft in der Krise. Wien: Bohlau Ver-
lag, 85-107

Lehmbruch, Gerhard (1996): Die korporative Verhandlungsdemokratie in Westmittel-
europa. In: Schweizerische Zeitschrift fiir Politische Wissenschaft, 19-41

Leiber, Simone (2005): Europiische Sozialpolitik und nationale Sozialpartnerschaft.
Frankfurt/New York: Campus

Leiber, Simone / Falkner, Gerda (2005): Sozialer Dialog der EU und nationale Sozialpart-
nerschaft. In: Karlhofer, Ferdinand / Talos, Emmerich (Hg.): Sozialpartnerschaft.
Wien: Lit Verlag, 159-183

Leibrecht, Markus / Rocha-Akis, Silvia (2014): Sozialpartnerschaft und makroskonomi-
sche Performance. Wirtschaftsforschungsinstitut, Marz 2014

Ludwig, Michael u.a. (Hg.) (1991): Der Oktoberstreik. Wien: Picus

Michalowitz, Irina / T4los, Emmerich (2007): Osterreichs Interessenpolitk auf neuen Pfa-
den — zwischen Austrokorporatismus und Lobbying? In: Osterreichische Zeitschrift
fiir Politikwissenschaft 36, 369-388

Oberndorfer, Lukas (2012): Die Renaissance des autoritiren Liberalismus? In: Prokla,
413-431

Oberndorfer, Lukas (2013): Vom neuen, iiber den autoritiren zum progressiven Konsti-
tutionalismus. In: Juridicum, 76-86

Obinger, Herbert / Tilos, Emmerich (2006): Sozialstaat Osterreich zwischen Kontinuitit
und Umbruch. Wiesbaden: Vetlag fiir Sozialwissenschaften

OGB (2007a): Reformumsetzung und Organisationsentwicklung von OGB und Gewerk-
schaften. Wien

OGB (2007b): Statuten und Geschiftsordnung des osterreichischen Gewerkschaftsbun-
des. Wien

Osterreichische Sozialpartner (2006): Austria 2016. Deklaration der Osterreichischen
Sozialpartner. Bad Ischl

Pernitzka, Susanne / Stern Sandra (2011): Von der Sozialpartnergewerkschaft zur Bewe-
gungsorganisation? In: Osterreichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft 40, 335-
355

Schmitter, Philippe (1979): Still in the Century of Corporatism? In: Schmitter, Philippe
/ Lehmbruch, Gerhard (Hg.): Trends toward corporatist intermediation. Beverly
Hills: Sage, 7-52

Sozialpartnerschaft im 21. Jahrhundert. Parlamentarische Enquete des Bundesrates,
20.4.2011, Stenographisches Protokoll

Télos, Emmerich (1985): Sozialpartnerschaft: Zur Entwicklung und Entwicklungsdy-
namik kooperativ-konzertierter Politik in Osterreich. In: Gerlich, Peter / Grande,
Edgar / Miiller, Wolfgang C. (Hg.): Sozialpartnerschaft in der Krise: Leistungen
und Grenzen des Neokorporatismus in Osterreich. Wien: Bohlau Verlag, 41-83

Télos, Emmerich (1987): Arbeitslosigkeit und beschiftigungspolitische Steuerung. In:
Télos, Emmerich / Wiederschwinger, Margit (Hg.): Arbeitslosigkeit. Wien: Verlag
fiir Gesellschaftskritik, 91-166

Télos Emmerich (1996): Akzeptanzkrise und Akklamation. In: Campell, David u.a.
(Hg.): Die Qualitit der 8sterreichischen Demokratie. Wien: Manz Verlag, 103 — 118

Télos, Emmerich (2008): Sozialpartnerschaft. Ein zentraler politischer Gestaltungsfaktor
in der Zweiten Republik. Innsbruck: Studien Verlag

Télos, Emmerich (2010): Auswirkungen der EU-Mitgliedschaft auf die Sozialpartner-
schaft?. In: Pfefferle, Roman / Schmidt, Nadja / Valchers, Gerd (Hg.): Europa als
Prozess. Wien: LIT Verlag, 65- 82

_196_



Télos, Emmerich / Fink, Marcel (2003): Sozialpartnerschaft in Osterreich. Das korpora-
tistische Modell am Ende? In: Jochem, Sven / Siegel, Nico A. (Hg.): Konzertierte
Verhandlungsdemokratie und Reformpolitik im Wohlfahrtsstaat, Opladen: Leske
+Budrich, 194-231

Traxler, Franz (1993): Vom Nachfrage- zum Angebotskorporatismus?. In: Télos, Emme-
rich (Hg.): Sozialpartnerschaft. Wien: Verlag fiir Gesellschaftskritik, 103-116

Ulram, Peter (1993): Die Osterreicher und die Sozialpartner(schaft). In: Tdlos, Emmerich
(Hg.): Sozialpartnerschaft. Wien: Verlag fiir Gesellschaftskritik, 131-145

Ulrich, Gabriele (2003): Einflussverlust der Sozialpartnerverbinde in politischen Willens-
bildungs- und Entscheidungsfindungsprozessen am Beispiel des OGB. Verinderun-
gen und Reaktionen. Diplomarbeit, Universitit Wien

Unger, Brigitte (1999): Osterreichs Wirtschaftspolitik: Vom Austro-Keynesianismus zum
Austro-Liberalismus. In: Karlhofer, Ferdinand / Tdlos, Emmerich (Hg.): Zukunft
der Sozialpartnerschaft. Wien: Signum Verlag, 165- 190

Wagner, Alice / Wedl, Valentin (2011): Lobbyismus in Europa, Infobrief eu&international.
Wien



ELisaBETH BrLAHA

GELD- UND WAHRUNGSPOLITIK

Die EZB im Spannungsfeld von Notenbankunabhingigkent,
Krisenbekidmpfung und Politiksteuerung

Einleitung

Der EZB-Rat hatte Anfang Februar 2015 beschlossen, als Reaktion
auf die Ankiindigung der neu gewihlten griechischen Regierung, das
Anpassungsprogramm der Troika nicht verlingern zu wollen, die Liqui-
ditdtszufuhr an das durch starke Kapitalabfliisse leidende griechische
Bankensystem zu beschrinken. Fassungslosigkeit zahlreicher Kommen-
tatorInnen war die Folge: Den Kollaps eines Bankensystems eines Landes
in der Depression zu riskieren, sei nichts anderes als Erpressung, Riick-
sichtslosigkeit, offene Parteinahme der Europiischen Zentralbank (EZB)
fir die Interessen der GliubigerInnen. Konfrontiert mit der potenziel-
len Méglichkeit, dass die EZB die Liquidititsversorgung als Druckmittel
gegen Griechenland einsetzen kénnte, meinte der griechische Finanzmi-
nister Yanis Varoufakis in einem Interview, er konne sich nicht vorstellen,
dass verantwortungsvolle NotenbankerInnen ein Bankensystem mutwil-
lig zerstoren. Tatsichlich aber hat die EZB schon am Beispiel Irlands
und Zyperns gezeigt, dass sie bereit ist, die Vergabe der tiberlebensnot-
wendigen Liquidititszufuhr im Rahmen der Notfallkredite (Emergency
Liquidity Assistance) mit einer Einigung iiber ein Programm der Troika
zu junktimieren.

Wie immer HistorikerInnen die Rolle der EZB beim Versuch der
griechischen Regierung, sich vom Korsett der Austerititspolitik ein wenig
zu befreien, spiter einschitzen werden, es zeigt sich Zweierlei: die erheb-
liche Akkumulation von Macht und Verantwortung einer technokrati-
schen und unzureichend demokratisch legitimierten Institution wie der
EZB sowie der weitreichende Macht- und Bedeutungszuwachs, den diese
Institution im Zuge der Krise erhalten hat.

Fortschrittliche BeobachterInnen sind hin- und hergerissen zwi-
schen Anerkennung der EZB fiir ihre Leistungen als einzig funktionie-
rende wirtschaftspolitische Institution der Europiischen Wihrungsunion
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(EWU) und ihrer Transformation von einer monetaristischen zu einer
stirker keynesianisch orientierten Notenbank — unter Berticksichtigung
simtlicher Sachzwinge und Grenzen von Handlungsspielriumen, mit
denen sie laufend konfrontiert ist — und Kritik an dieser Institution. Letz-
tere ldsst sich wie folgt zusammenfassen: Die EZB sei als dominanter
Teil der wirtschaftspolitischen Koordinierungsarchitektur und der damit
verbundenen monetiren restriktiven Ausrichtung der Geld- und Wirt-
schaftspolitik der EWU fiir die Krise im Euroraum wesentlich verant-
wortlich. Thre Antikrisenmafinahmen waren unzureichend und kamen
oft zu spit (,too little too late®). Sie sei ein Paradebeispiel einer ,,post-
demokratischen® Institution, die ihre fehlende demokratische Legitimi-
tit von Beginn an zur zentralen Voraussetzung ihrer Funktionsfihigkeit
stilisierte. Eine der kraftvollsten Mantras der geldpolitischen Forschung,
die NotenbankerIn miisse stets konservativer sein als der oder die Medi-
anwihlerIn, wurde von der EZB so ernst genommen wie von kaum einer
anderen Notenbank! Dies habe in den ersten Jahren der EWU nicht nur
dazu gefiihrt, dass die Geldpolitik vergleichsweise restriktiv ausgefallen
ist, was Arbeitsplitze und Wachstum gekostet hat. Mit ihrer Ignoranz
gegeniiber 6konomischen Disziplinen auflerhalb des Monetarismus war
sie blind gegeniiber sich aufbauenden Krisenphinomenen im Finanzsek-
tor und sie verteidigte stets wirtschaftspolitische Empfehlungen, die letzt-
lich die Ungleichgewichte zwischen den Lindern der EWU noch vergrs-
Berten.

Die Transformation zum Keynesianismus in der Geldpolitik nach
der Krise sei aber kein nachhaltiger Regimewechsel, sondern folge der
simplen Logik, dass der Finanzindustrie in dieser Krisensituation am bes-
ten durch expansive Mafinahmen gedient werden kénne. Die EZB hat
in der Krise immer neue Aufgaben hinzubekommen, so zum Beispiel die
Bankenaufsicht, wodurch das Problem des Demokratiedefizits verschirft
werde. Als Teil der Troika hat sie humanitire Katastrophen mit zu verant-
worten, Bilanzrezessionen in der europidische Peripherie sowie eine Stag-
nation im Euroraum.

Diese Liste liefe sich beliebig verlingern. Dennoch bleiben diese
Einschitzungen widerspriichlich und ambivalent. Gerade weil die EZB
ihre Handlungsoptionen entlang der vertraglichen Méglichkeiten ausge-
dehnt und Schritte gesetzt hat, die von Institutionen der reprisentativen
Demokratie (Staats- und Regierungschefs) nicht immer goutiert wur-
den, existiert die EWU noch. Aber ist diese Positionierung nicht iden-
tisch mit jener der zu kritisierenden elitiren TechnokratInnen, die demo-
kratische Willensbildung stets als Stérung optimaler Wirtschaftspolitik



gesehen haben? Umgekehrt entdecken jene, die stets den hohen Grad an
Unabhingigkeit der Notenbanken verteidigt haben, plétzlich die Werte
von Demobkratie und BiirgerInnenrechten und verweisen darauf, dass die
Antikrisenmafinahmen der EZB demokratisch nicht legitimiert sind.

Dieser Beitrag diskutiert die Rolle der EZB im Spannungsverhiltnis
von Notenbankunabhingigkeit und Mitwirkung an der wirtschaftspo-
litischen Steuerung und versucht, die vorhin erwihnte Ambivalenz auf-
zulosen.

Die Wirtschafts- und Wahrungsunion in historischer

Perspektive - Konzepte und Ausgestaltung

Als im Juni 1994 iiber den Beitritt Osterreichs zur Europiischen
Union abgestimmt wurde, war den wenigsten bewusst, dass damit auch
eine Zustimmung zum Beitritt zur EWU zu den im Vertrag von Maast-
richt festgelegten Bedingungen verbunden war. Nur wenige Publikati-
onen beschiftigten sich in dieser Zeit mit den geld-, fiskal- und wih-
rungspolitischen Implikationen einer Mitgliedschaft in der EWU fur
Osterreich (z.B. BEIGEWUM 1994). Im Vorfeld des Eintritts Oster-
reichs in die EWU beschrinkte sich die Offentlichkeitsarbeit der oster-
reichischen Bundesregierung sowie der Nationalbank auf Erliuterungen
zu den Vorteilen einer Mitgliedschaft, wie zum Beispiel den Wegfall der
Kosten des Wihrungsumtausches und die zu erwartende verstirkte Han-
delsintegration aufgrund des Entfalls des Wechselkursrisikos.

Auch demokratiepolitische Argumente wurden ins Treffen gefiihre.
Wihrend die seit den 1970er Jahren verfolgte geld- und wihrungspoliti-
sche Strategie der engen Anbindung des Schilling an die D-Mark letztlich
bedeutete, dass die zinspolitischen Schritte der Deutschen Bundesbank
weitgehend nachvollzogen werden mussten und die Osterreichische Nati-
onalbank (OeNB) implizit die von der Bundesbank verfolgte umstrittene
Geldmengenzielstrategie importierte, so sei man nun als kleines Land
mit einer Stimme im EZB-Rat vertreten und kénne tiber die geldpoli-
tische Strategie bzw. die eingesetzten geldpolitischen Instrumente und
Maf$nahmen mitentscheiden. Man habe nun, gemessen an der Grof3e
des Landes, einen iiberproportionalen Einfluss auf Entscheidungen. Es
wurde auch stets betont, dass im Unterschied zu anderen Lindern durch
die existierende de-facto Wihrungsunion mit Deutschland mit dem Ein-
tritt in die EWU keine weiteren Anpassungen notwendig seien, zumal die
im Maastrichter Vertrag festgelegten Spielregeln ohnehin den Interessen
Deutschlands — und damit indirekt auch jenen Osterreichs — entgegen-
kommen wiirden. Deutschland stimmte schliefSlich der EWU nur unter
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der Bedingung zu, dass sie keine Fiskal-, Transfer-, Sozial- und Banken-
union wird.

Als sich dann die 1998 erfolgte Entscheidung fiir eine grofie Wirt-
schafts- und Wihrungsunion mit Einschluss Italiens abzeichnete, sorgte
Deutschland 1997 mit der Initiative zum Stabilitits- und Wachstumspake
dafiir, dass das ohnehin restriktive fiskalische Regelwerk des Maastrichter
Vertrages noch verschirft wurde. Mit der Priorisierung der Preisstabili-
tit gegeniiber anderen makroskonomischen Zielen in der Geldpolitik im
Vertrag von Maastricht wurde ebenfalls den Bediirfnissen Deutschlands
Rechnung getragen. Osterreich habe, so das Argument, iiber einen im
Zuge der Hartwihrungspolitik erfolgten sukzessiven Anpassungsprozess
in der Lohnbildung in Richtung Reallohnflexibilitit giinstige Vorausset-
zungen der Anpassung an asymmetrische makrookonomische Schocks in
einer Wihrungsunion. Zudem habe die Hartwihrungspolitik als Produk-
tivitdtspeitsche gewirke.

Das D-Mark-PEG Osterreichs wurde auch als Beispiel dafiir heran-
gezogen, dass eine Wihrungsunion zwischen Lindern durchaus funkti-
onieren kann, selbst wenn sie die Kriterien eines optimalen Wihrungs-
raumes, eine hohe Mobilitit der Arbeitskrifte und grofle Lohn- und
Preisflexibilitit, nur zum Teil erfiillen (Hochreiter/Winckler 1995) —
schlieflich habe sich das Lohnverhandlungssystem erst im Zuge der
Erfahrungen des D-Mark-Peg in Richtung Reallohnflexibilitit entwi-
ckelt. Vorstellungen tiber die Endogenitit der Institutionen in der Wah-
rungsunion (Frankel/Rose 1998) haben die Hoffnung genihrt, dass die
monetire Integration als Katalysator die 6konomische und politische
Integration vorantreiben konnte.

Es waren weniger konomische, als vielmehr politische Uberlegun-
gen, die die Europiische Wihrungsintegration vorantrieben. Die Wih-
rungsunion wurde vielfach als ein weiterer Integrationsschritt gesehen,
um letztlich Deutschlands Machtposition, die im Zuge der Wiederver-
einigung wieder gestiegen war, geopolitisch und 6konomisch zu begren-
zen. Dazu kam, dass im 1979 gegriindeten Europiischen Wechselkurs-
system (EWS), das nach Jahren von starken Wechselkursschwankungen
ein System fixer, aber anpassungsfihiger Wechselkurse unter den EWG-
Landern einfiihrte, die D-Mark die dominierende Wihrung war und die
Deutsche Bundesbank ihre zur Inflationsbekimpfung eingesetzte restrik-
tive Geldpolitik den anderen EWG-Landern oktroyierte. Die EWS-Part-
nerlinder mussten nimlich die deutschen Zinsschritte nachvollziehen,
wollten sie nicht Gefahr laufen, ihre interne monetire Stabilitit durch
Wihrungsabwertungen zu gefihrden. Manche der Linder erhofften sich

— 20I —



nun durch die EWU eine expansivere Ausrichtung der Geld- und Wih-
rungspolitik, die zuvor fast ausschliefllich an den makrockonomischen
Rahmenbedingungen Deutschlands ausgerichtet war. Die an der inter-
nen Geldwertstabilitit orientierte Geldpolitik der Bundesbank wurde
somit zunechmend als Storfaktor des DM-Leitwihrungssystems gesehen.

Dass die institutionelle Ausgestaltung der EWU Ergebnis eines
politischen Abtausches von (vermeintlichen nationalen) Interessen war
und nicht 6konomischen Funktionsbedingungen gehorchte, sollte sich
spiter richen. Aber noch wichtiger als Konfliktlinien entlang nationa-
ler Grenzen waren die objektiven Interessengegensitze zwischen Klas-
sen und sozialen Schichten in Europa, die allerdings in der Auseinander-
setzung um die Ausgestaltung der Geld- und Wihrungsordnung nicht
offen ausgetragen wurden. Mit ein Grund dafiir war, dass die politische
Reprisentanz der auf 6konomische und politische Partizipation bedach-
ten ArbeiterInnenklasse sowie der VerliererInnen des Globalisierungspro-
zesses zunechmend erodierte. Dariiber hinaus akzeptierte die bis Ende der
1990er Jahre noch iiberaus einflussreiche Sozialdemokratie im Verhand-
lungsprozess um den Vertrag von Maastricht weitgehend die von den
Konservativen vorgelegten Konzepte, wobei die technischen Vorberei-
tungen und Abstimmungen tiber das Vertragswerk hinter verschlossenen
Tiiren in sogenannten ,,wise men committees” erfolgten, deren Delibera-
tionen in zentralen Fragen wie beispielsweise der Notenbankunabhingig-
keit und der fiskalischen Disziplin im Laufe des Verhandlungsprozesses
weitgehend zum konservativen 6konomischen Mainstream konvergier-
ten (James 2012). In dieser Zeit wurde das Denken in Alternativen insge-
samt suspendiert. Das auch im 6sterreichischen EU-Wahlkampf formu-
lierte Versprechen eines Euro-Keynesianismus, mit dem Teile des linken
Fliigels der Sozialdemokratie fiir den EU-Beitritt Osterreichs gewonnen
werden konnten, wurde nicht eingeldst, nicht einmal Bemiihungen in
diese Richtung waren erkennbar.

Hegemonial camoufliert wurden die vorhin erwihnten Interessenge-
gensitze durch eine in den 1970er Jahren als Gegenentwurf zum Keyne-
sianismus entwickelte 6konomische Theorie, jene der Neuen Klassischen
Makrodkonomie, die an den Universititen und insbesondere in den
Europiischen Institutionen bis zum Ausbruch der Finanzkrise 2007 zum
herrschenden Paradigma wurde. Die Neue Klassische Makroskonomie
behauptete die Unwirksamkeit der Geld- und Fiskalpolitik, Wachstum
und Beschiftigung beeinflussen zu konnen (Maes 2010), und legitimierte
damit die Art und Weise, wie die Wihrungsunion letztlich ausgestal-
tet wurde. Die wesentlichen Charakteristika der Wihrungsunion bestan-
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den im Fehlen einer Fiskal-, Sozial-, Transfer- und Bankenunion, die
ex-ante Koordinierung von Geld- und Fiskalpolitik war ausgeschlos-
sen und simtliche Anpassungslasten wurden somit den Arbeitsmérk-
ten aufgebiirdet. Wachstum und Beschiftigung konne am besten {iber
deregulierte Arbeits- und Produkt- und Finanzmirkte erzielt werden, so
die herrschende Doktrin. Der Handlungsspielraum nationaler Fiskal-
politik wurde durch die fiskalischen Regeln des Maastrichter Vertrages
beschrinkt. Damit wurden die Linder gerade in einer Situation, in der
das Wechselkursinstrument zur Konjunktursteuerung wegfillt, eines zen-
tralen wirtschaftspolitischen Instrumentariums beraubt. Was bleibt — in
der Diktion der Neuen Klassischen Makroskonomie — war die Anpassung
der Lohne. Die Lohne wurden theoretisch zum zentralen Stabilisierungs-
faktor stilisiert — natiirlich im Sinne einer Lohnsenkung zur Wiederher-
stellung der Wettbewerbsfihigkeit in der Wihrungsunion, sollte ein Land
einen Konjunkturabschwung erleiden oder seine Wettbewerbsfihigkeit
erodieren. De facto war aber gerade die Lohnentwicklung ein zentraler
destabilisierender Faktor in der Wihrungsunion — unter anderem auch
angesichts des Fehlens einer lohnpolitischen Koordinierung. Aufgrund
des Fehlens einer effizienten Koordinierung der Lohn- mit den Makro-
politiken und aufgrund des innereuropiischen Standortwettbewerbs ist
es nicht nur zu einer Senkung der Lohnquoten gekommen, sondern auch
zu einer Verschiebung der Wettbewerbsverhiltnisse. So schlug sich etwa
bis zur Krise die Verbesserung der deutschen (sowie der niederlindischen
und 6sterreichischen) Wettbewerbssituation, die zu einem erheblichen
Teil lohnkostenbedingt war, in immer grofler werdenden Leistungsbil-
anziiberschiissen, auch gegeniiber den europiischen HandelspartnerIn-
nen, nieder. Das Fehlen von wirksamen Elementen einer Transferunion
hat zudem verhindert, dass aufbauende Divergenzen in der wirtschaftli-
chen Entwicklung der Lander abgebaut werden konnten. Dariiber hinaus
sind neben anderen Einflussfaktoren die Koordinierungsdefizite fiir die
im Vergleich mit den USA bis zur Krise unterdurchschnittlichen Wachs-
tums- und Beschiftigungsentwicklung im Euroraum verantwortlich.
Aus heutiger Sicht scheint das Theoriegebiude der Neuen Klassi-
schen Makrodkonomie nicht nur realititsfremd, sondern geradezu abwe-
gig. Dennoch gelang es den Europiischen Institutionen, sich lange Zeit
beharrlich jeglicher Kritik zu widersetzten, insbesondere von Seiten des
in den 1990er Jahren neu etablierten, als ,Neue Neoklassische Synthese*
bezeichneten 6konomischen Mainstreams, der in den USA zur dominie-
renden Lehre wurde. Die ,Neue Neoklassische Synthese hat eine aktive
Rolle staatlicher Konjunktursteuerung theoretisch begriindet (Wood-



ford 2003) und die Neue Klassische Makroskonomie kritisiert. In Europa
blieb aber Letztere die entscheidende Waffe in der Durchsetzung von
(Finanz-)Kapitalinteressen.

Dieses Paradigma wurde allerdings mit Krisenausbruch tempo-
rir suspendiert, als es galt, tiber Konjunktur- und Finanzmarkestabili-
sierungsmafnahmen die Kontraktion des Wirtschaftsgeschehens zu mil-
dern. Wihrend die Praxis der Geldpolitik sich weit von diesem Paradigma
entfernt hat, scheint man sich heute mit einer neuerlichen Verschirfung
des Stabilitits- und Wachstumspaktes sowie mit dem Fiskalpakt, der
unter anderem Schuldenbremsen in der nationalen Gesetzgebung veran-
kert, in der Fiskalpolitik wieder den Imperativen der Neuen Klassischen
Makrookonomie unterzuordnen.

Konstruktionsfehler der Wirtschafts- und

Wahrungsunion - die Rolle der EZB

Im Folgenden werden einige der in der Literatur diskutierten Cha-
rakeeristika der EWU etwas ausfiihrlicher nachgezeichnet:

Dominanz der Geldpolitik einer nicht demokratisch

legitimierten Institution

Unabhingige Notenbanken leiten ihre Legitimitit in reprisentati-
ven Demokratien davon ab, dass sie sich einem geldpolitischen Man-
dat verpflichten. Demokratische Kontrolle wird dann auf Rechenschafts-
pflicht (Output-Legitimitit) beschrinkt, ohne dass aber die Verfehlung
des Mandats sanktioniert werden kann.

Die EZB sowie die Notenbanken des Eurosystems sind als streng
unabhingige Notenbanken konzipiert, die ihre geldpolitischen Ent-
scheidungen ungeachtet fiskalpolitischer Entwicklungen und nationaler
Interessen treffen sollten. Die EZB dominiert die anderen wirtschafts-
politischen AkteurInnen. Sie gibt den Zinssatz und damit das Preisstabili-
titsziel vor und simtliche AkteurInnen haben sich in ihren Interaktionen
diesen anzupassen. Die Geldpolitik wird dabei als technische Aufgabe
von Expertlnnen verstanden (Agent), die zwar dem politischen Einfluss
entzogen sind, aber im Auftrag eines Prinzipals eine soziale Wohlfahrts-
funktion maximieren, die in Statuten festgeschrieben ist. Die Ausgestal-
tung von geldpolitischen Statuten weicht aber von den idealtypischen
Uberlegungen des Principal-Agent-Ansatzes ab. Die Statuten sind oft
vage formuliert (z.B. Preisstabilitit, in seltenen Fillen zusitzlich Stabili-
sierung der Konjunktur) und die Maximierung einer Wohlfahrtsfunktion
erlaubt nicht nur eine, sondern verschiedene ,,optimale Losungen, da



Modell- und Datenunsicherheit hoch sind (Schuberth 2004). Der Agent
verfiigt daher tiber ein hohes Maf§ an Ermessensspielraum, die Interes-
sen des Prinzipals zu unterlaufen. Dariiber hinaus hat sich die Sichtweise
durchgesetzt, dass Zentralbanken nicht die soziale, sondern die private
Wohlfahrtsfunktion des konservativen Notenbankers maximieren soll-
ten, der eine niedrigere Inflationsneigung als die Bevolkerung habe. Dies
legitimiert die Marginalisierung von keynesianischen oder post-keynesi-
anischen OkonomlInnen in diesen Institutionen.

Ein Beispiel fiir ein statutarisch wenig prizises Mandat fiir die
Geldpolitik ist Artikel 105 des Allgemeinen EU-Vertrages (AEUV), der
die Ziele und Aufgaben des Europiischen Systems der Zentralbanken
(ESZB) festlegt. Absatz 1 hilt fest, dass es das vorrangige Ziel des ESZB
sei, Preisstabilitit zu gewihrleisten. Allerdings ist das ESZB auch ver-
traglich verpflichtet, zur Verwirklichung der Ziele der Gemeinschaft, wie
beispielsweise eine hohe Beschiftigung, beizutragen. Diese Zielformulie-
rung des AEUV hat Anlass zu verschiedenen Interpretationen gegeben.
Wihrend manche argumentierten, dass damit der EZB eine konjunktur-
stabilisierende Rolle zugeschrieben werde (Schuberth 2004), hat die EZB
diese Zielformulierung eng ausgelegt und in der Preisstabilitit das vor-
rangige Ziel gesehen. Schliefllich kann die EZB die Definition von Preis-
stabilitit selbst festlegen — im Unterschied zu den meisten Lindern, die
eine Inflationszielstrategie verfolgen, wo das Inflationsziel durch demo-
kratisch legitimierte Gremien (Parlament, Regierung) vorgegeben wird.
Derzeit gilt, dass Preisstabilitit erreicht ist, wenn die jahrliche Inflations-
rate knapp unter 2% liegt, ein Ziel, das seit Anfang 2013 unterschritten
wird.

Die EZB kann nicht nur das (implizite) Inflationsziel, sondern auch
die geldpolitische Strategie, mit der sie dieses Ziel erreichen méchte, selbst
festlegen. Die EZB verfolgte bis zur Finanzkrise eine der monetaristischen
Denkschule zuzuordnende geldpolitische Strategie, die eine moderate
Form der von der Deutschen Bundesbank exekutierten Geldmengenziel-
strategie darstellte. Mit Krisenausbruch begann sie, nicht-konventionelle
Mafinahmen zu setzen, die weit iiber die zinspolitischen Instrumente
hinausgingen. Das explizite Verbot der monetiren Staatsfinanzierung der
Artikel 123 und 124 AEUV und dessen enge Interpretation durch manche
Verfassungsjuristinnen und OkonomInnen erschwerten allerdings eine
rasche Reaktion auf die Krise. Der Kauf von Staatsanleihen am Primir-
marke ist der EZB im Unterschied zur US-amerikanischen FED oder der
Bank of England untersagt, sie kann lediglich Staatsanleihen im Rahmen
der geldpolitischen Operationen am Sekundarmarke kaufen, sofern sie



glaubhaft machen kann, dass damit das monetire Staatsfinanzierungs-
verbot nicht umgangen wird. Der Kauf von Staatspapieren am Sekun-
ddrmarke ist nach derzeit giiltiger Rechtsmeinung zwar gesetzlich erlaubr,
die Beeinflussung der offentlichen Meinung durch VerfassungsjuristIn-
nen, die diese Rechtsinterpretation laufend in Frage stellten, sowie durch
das Credo ordoliberaler OkonomInnen hat eine ziigige Entscheidungs-
findung im EZB-Rat verunméglicht.

Seit Krisenausbruch schwelt in der EWU ein Konflikt um die gegen-
seitige Ubernahme von Haftungen und Lasten zwischen den Mitglieds-
lindern (loss sharing). Dass eine Wihrungsunion nur als (potenzielle)
Transferunion funktioniert, wurde in der Krise offensichtlich, die die
Defizite der wirtschaftspolitischen Koordinierungsarchitektur offenlegte.
Der sukzessive Ausbau der Schutzschirme (EFSE, ESM) war angesichts
der durchaus apokalyptischen Perspektive eines Zerfalls der EWU jeweils
nur im letzemdglichen Moment erfolgt. Ahnlich spit erfolgte die Reak-
tion der EZB: Angesichts der Deflations- und Rezessionsgefahr und eines
Unterschreitens des Inflationsziels von beinahe zwei Jahren hat der EZB-
Rat im Jinner 2015 — gegen den Widerstand von Deutschland, Oster-
reich, Holland und Estland — beschlossen, dass das Eurosystem im Rah-
men des ,,Extended Asset Purchase Program® Staatsanleihen und andere
Papiere (insbesondere Asset Backed Securities) in der Hohe von 60 Mrd
Euro monatlich erwirbt. Dieses Programm wurde im EZB-Rat allerdings
nur deshalb akzeptiert, weil beschlossen wurde, dass das damit verbun-
dene Risiko zu 80% bei den nationalen Notenbanken — und somit indi-
rekt bei den Nationalstaaten — verbleibt. Ein Risiko wiirde dann schla-
gend und folglich in den nationalen Notenbankbilanzen verbucht, wenn
es zu konkursbedingten Ausfillen kommt. Damit wird allerdings die
Fragmentierung im Euroraum geférdert. Dies sind die Kosten dafiir, dass
nun doch nach Jahren des Zogerns ein umfassendes Kaufprogramm fiir
Staatsanleihen durchgesetzt werden konnte.

Keine Ex-ante-Koordinierung von Geld- und Fiskalpolitik

Basierend auf den Vorstellungen der Neuen Klassischen Makrooko-
nomie, wonach Geld- und Fiskalpolitik kurz- und langfristig keinen Ein-
fluss auf Wachstum und Beschiftigung haben, ist die wirtschafts- und
wihrungspolitische Architektur der EU durch eine historisch einzigar-
tige Asymmetrie gekennzeichnet: Wihrend die Geldpolitik vergemein-
schaftet ist und zentral von der EZB fiir den gesamten Euroraum gestaltet
wird, fillt die Fiskal- bzw. Budgetpolitik weiterhin in die Zustindigkeit
der Mitgliedstaaten. Vorschlige zur Europiisierung der Fiskalpolitik, wie
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etwa die Ausweitung des EU-Budgets und die Erhohung der Einnah-
men, die direkt ins EU-Budget flieflen, bis hin zu einer Fiskalunion, in
der, analog zu den USA, iiber Fiskaltransfers arme durch reiche Staaten
unterstiitzt werden, waren bislang nicht durchsetzbar. Selbst die beschei-
dene Forderung nach Eurobonds findet derzeit keine Mehrheit.

An die Stelle einer Ex-ante-Koordinierung von Geld- und Fiskalpoli-
tik treten bindende Fiskalregeln, die eine flexible Reaktion der Budgetpo-
litik auf gednderte konjunkturelle Rahmenbedingungen erschweren: die
Maastricht-Kriterien des EU-Vertrages (3%-Defizitgrenze, 60%-Schul-
denquote) bzw. der Stabilitdts- und Wachstumspake (SWP), der die Spiel-
regeln fiir die dritte Stufe der EWU vorgibt. Die Hohe des EU-weiten
bzw. Euroraumdefizits oder -tiberschusses ergibt sich zufillig als Aggrega-
tion nationaler Defizite bzw. Uberschiisse und stellt somit keine diskre-
tiondre konjunkturpolitische Steuerungsgrofle dar. Der SWP fiihrte zu
einer Verschirfung der Regeln fiir die Fiskalpolitik, da die Mitgliedstaa-
ten mittelfristig nunmehr ein Nulldefizit oder einen Uberschuss erwirt-
schaften miissen und die 3%-Defizitgrenze nur noch in 6konomischen
Ausnahmesituationen ausgesch6pft werden kann. So wurde der Stabi-
licdts- und Wachstumspakt (SWP) 2005 einer Reform unterzogen. Der
SWP wird nun noch stirker regelgebunden und die Position der Euro-
piischen Kommission gestirkt. Der SWP unterscheidet grundsitzlich
zwischen einem priventiven und einem korrektiven Arm. Bislang wurde
im priventiven Arm die Hohe des zuldssigen strukturellen Budgetsal-
dos definiert, der linderspezifisch — unter Beriicksichtigung der erwar-
teten Kosten der Alterung und der Héhe der Schuldenquote — variierte
(maximal Hohe des strukturellen Defizits von 1%). Im Falle von Abwei-
chungen waren Anpassungen vorgesehen. Dieses Regelwerk wird nun
um eine explizite Ausgabenregel erginzt. So darf das jihrliche Wachstum
der Staatsausgaben das mittelfristige Wirtschaftswachstum nicht tiber-
schreiten. Linder mit weniger soliden Staatshaushalten, d.h., die anni-
hernd noch kein Nulldefizit erreicht haben, diirfen die Ausgaben nur
mit einer geringeren Rate als das Wirtschaftswachstum erhohen. Dartiber
hinaus kann die Europdische Kommission an Mitgliedstaaten eine Friih-
warnung erteilen, falls diese Vorgaben nicht eingehalten wurden. Werden
vom jeweiligen Land ,nicht ausreichend wirksame Mafinahmen® gesetzt,
sind finanzielle Sanktionen (verzinsliche Einlagen von 0,2% des Vorjah-
res-BIP) moglich, die nur durch eine Ratsentscheidung mit qualifizierter
Mebhrheit blockiert werden konnen.

Der korrektive Arm sah bislang die Einleitung eines Verfahrens
wegen eines iibermifigen Defizits bei Uberschreitung der 3%-Defizit-



grenze vor. Nun wird zusitzlich die Bruttostaatsschuldenquote bertick-
sichtigt. Liegt diese tiber 60%, wie dies etwa 2010 in allen Euroraum-
lindern mit Ausnahme Luxemburgs, Estlands, Sloweniens, der Slowakei
und Finnlands der Fall war, so muss das Land iiber den Durchschnitt der
vergangenen drei Jahre die Differenz zu 60% um durchschnittlich 1/20
pro Jahr reduziert haben. Ein Verstof§ gegen die Defizit- und/oder die
Schuldenregel kann im Rahmen eines komplexen mehrstufigen Abstim-
mungsprozesses Sanktionen bis zu 0,5% des BIP nach sich ziehen (bei
wiederholter Verfehlung der Ratsempfehlung).

Die Erginzung des korrektiven Arms um eine Schuldenregel wird
damit begriindet, dass zwar vor der Krise im Jahr 2007 lediglich Grie-
chenland (6,5%) und Portugal (3,1%) die 3%-Defizitgrenze tiberschritten
haben, allerdings wiesen 7 von 17 Euroraumlindern eine Bruttoverschul-
dungsquote von iiber 60% auf, und zwar Belgien (84%), Deutschland
(65%), Griechenland (107%), Frankreich (64%), Italien (103%), Malta
(62%) sowie Portugal (68%).

Mit dem Fiskalpakt verpflichteten sich die EU-Mitgliedstaaten — mit
Ausnahme Tschechiens und Grof$britanniens —, eine Schuldenbremse in
die nationale Rechtsordnung zu verankern, vorzugsweise im Verfassungs-
rang. Die Schuldenbremse ist dabei so definiert, dass das jéhrliche struk-
turelle Defizit 0,5% des BIP nicht tibersteigen darf.

Fehlen eines Ausgleichsmechanismus fiir Uberschusslinder

In einem System fixer Wechselkurse bzw. in einer Wihrungsunion
liegt die Anpassungslast bei den Schuldner- bzw. Defizitlindern. Keynes
schrieb 1941: ,[...] der Beitrag, den ein Schuldnerland im Sinne von sozi-
alen Belastungen leisten muf, um durch eine Anpassung von Lohnen
und Preisen das Gleichgewicht wieder herzustellen, steht in keinem Ver-
hiltnis zu dem, was ein Glaubigerland leisten muf3 [...]“ (Keynes 1980).
Er schlug daher einen Sanktionsmechanismus fir Leistungsbilanzun-
gleichgewichte vor und forderte somit eine Verantwortung fiir die Ein-
haltung aufSenwirtschaftlicher Gleichgewichte auch bei Lindern ein, die
hohe strukturelle Leistungsbilanziiberschiisse aufweisen. Konkret miiss-
ten Linder, deren Leistungsbilanzsalden bestimmte Schwellenwerte tiber-
schreiten, eine Geldbufie leisten.

So schlug sich etwa bis zur Krise die Verbesserung der deutschen
(sowie der niederlindischen und 6sterreichischen) Wettbewerbssituation,
die zu einem erheblichen Teil lohnkostenbedingt war, in immer grofer
werdenden Leistungsbilanziiberschiissen, auch gegeniiber den europii-
schen Handelspartnerlnnen, nieder, deren Leistungsbilanzdefizite, die
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tiber Kapitalimporte finanziert werden mussten, stark anstiegen. Diese
divergenten Entwicklungen innerhalb des Euroraums verdeutlichen, dass
die Marktkrifte alleine nicht in der Lage sind, eine nachhaltige 6konomi-
sche Entwicklung herzustellen.

In Reaktion auf diesen Konstruktionsfehler wurde in der EU das
sogenannte ,Verfahren bei einem iibermifligen Ungleichgewicht®
(,Excessive Imbalance Procedure®) implementiert. Dabei wurde neben
einer Reihe anderer Indikatoren ein Schwellenwert bei den Leistungs-
bilanziiberschiissen von 6% des BIP (im Durchschnitt der letzten drei
Jahre) festgelegt, wihrend dieser bei den Leistungsbilanzdefiziten ledig-
lich 4% betrigt. Die Anpassungslast liegt somit asymmetrisch bei den
Defizitlindern, die dann iiber Strukturreformen und moderate Lohnab-
schliisse ihre Wettbewerbsfihigkeit erhohen sollen. Es wurde damit dem
Wunsch nachgegeben, dass Uberschusslinder einen geringen Beitrag
zum Abbau von Ungleichgewichten leisten miissen. Schliefflich werden
hohe Lohnabschliisse sanktioniert, wihrend Lohndeflation nicht als Pro-
blem gesehen wird. Ebensowenig wird die Problematik sinkender Lohn-
und steigender Gewinnquoten adressiert. Es fehlen zudem Indikatoren,
die einen hohen Grad an sozialer Absicherung frdern. Dies ist nicht nur
unter sozialpolitischen und geschlechtergerechten Gesichtspunkten rele-
vant. Eine makro6konomische Bedeutung ergibt sich daraus, dass ein
gut ausgebauter Wohlfahrtsstaat mit umverteilender Wirkung, hohen
Sozialtransfers sowie einer hohen Staatsquote wichtige Voraussetzungen
dafiir sind, dass sich konjunkturelle Einbriiche nicht zu stark auf Wachs-
tum und Arbeitslosigkeit auswirken. Eine Folge der fehlenden Koordi-
nierung und Harmonisierung von Kapitalsteuern auf Ebene der EU stellt
die Erosion der Steuerbasis dar, da die Staaten in einen Steuerwettlauf
nach unten eintreten. Indikatoren, die die Entwicklung der Steuergrund-
lage messen, wiren hier angebracht.

Fehlen einer Bankenunion

Der Umstand, dass ein europiisch bzw. global agierendes Banken-
und Finanzsystem von nationalen, mikroprudenziell orientierten Auf-
sichtsbeh6rden kontrolliert wurde, die noch dazu wenig koordiniert sind,
ist nicht erst mit Krisenausbruch als grofle Schwiche erkannt worden. So
war urspriinglich im Entwurf zum Maastrichter Vertrag eine Passage ent-
halten, die der EZB zentrale Kompetenzen in der Aufsicht von Finanz-
institutionen einrdumte. Diese wurde jedoch auf Wunsch der Deutschen
Bundesbank gestrichen (James 2012). Als Reaktion auf die Krise wurden
im Jahr 2011 europiische Aufsichtsbehérden (EFSF) sowie der Europi-



ische Rat fur Systemrisiken (ESRB) eingerichtet. Mit der Verschirfung
der Krise im Euroraum wurde das Problem der engen Verschrinkung
von nationalen Risiken des Bankensektors und der nationalen Staats-
haushalte — insbesondere in den Peripheriestaaten — virulent. Schliefllich
wurden per Herbst 2014 der EZB durchgreifende Befugnisse zur Beauf-
sichtigung aller Banken im Euroraum {ibertragen. Die rechtliche Basis
stellt Artikel 127 Abs. 6 AEUV dar, wonach der EZB ,besondere Auf-
gaben im Zusammenhang mit der Aufsicht tiber Kreditinstitute zuge-
wiesen werden kénnen. Die nicht zum Euroraum zihlenden EU-Linder
konnen sich dem Regelwerk freiwillig anschliefSen.

Die EZB erhilt fortan die Zustindigkeit fiir Aufgaben wie die Zulas-
sung von Kreditinstituten, die Uberwachung der Einhaltung von Eigen-
kapital-, Leverage- und Liquidititsanforderungen und die Beaufsichti-
gung von Finanzkonglomeraten. Die EZB kann frithzeitig eingreifen,
wenn eine Bank gegen die gesetzlichen Eigenkapitalanforderungen ver-
stofit. Die EZB hat zwar grundsitzlich die Aufsichtsverantwortung fiir
simtliche Kreditinstitute, sie beaufsichtigt jedoch nur ,signifikante® Ins-
titute direkt. Die ,weniger signifikanten® Institute werden von natio-
nalen Aufsichtsbehérden beaufsichtigt. Die EZB kann die Direktauf-
sicht tiber ,,weniger signifikante® Institute allerdings an sich ziehen. Die
Bankenunion stellt — zusammen mit den neuen Bankenabwicklungsre-
geln — einen Meilenstein in der Entwicklung der europdischen Aufsichts-
architektur dar. Das Ziel jedoch, die Verschrinkung von Risiken des Ban-
kensektors mit jenen der jeweiligen Staaten zu reduzieren, konnte nicht
erreicht werden, da die nationalen Budgets in der Haftungskaskade eine
bedeutende Rolle einnehmen: Sind die Bail-in-Maglichkeiten ausge-
schopft (Beteiligung von EigentiimerInnen und GldubigerInnen an den
Verlusten), so sind Kapitalisierungen aus den nationalen Budgets zu leis-
ten. Das grofite Problem stellt allerdings der Machtzugewinn der EZB
dar, die keinerlei demokratischer Kontrolle unterliegt.

Die EZB: Von der Zwei-Sdulen-Strategie zur

keynesianisch orientierten Notenbank

Die EWU startete 1999 mit elf EU-Mitgliedslindern (Belgien,
Deutschland, Finnland, Frankreich, Irland, Italien, Luxemburg, Nieder-
lande, Osterreich, Portugal und Spanien). 2001 trat Griechenland bei,
2007 folgte der Beitritt Sloweniens; Zypern und Malta folgten 2008 und
die Slowakei trat 2009 der EWU bei. Schliefllich wurden auch die balti-
schen Staaten Estland (2011), Lettland (2014) und Litauen (2015) in die
EWU aufgenommen. Seit 1999 hat sich somit die Anzahl ihrer Mitglie-
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der auf 19 erhoht und damit beinahe verdoppelt. Mit Beginn der EWU
wurde die Geldpolitik vergemeinschaftet und der EZB-Rat, dem das
EZB-Direktorium sowie die Gouverneurlnnen der nationalen Noten-
banken angehoren, entschied fortan iiber die geldpolitische Strategie
sowie die geldpolitischen Instrumente. Wihrend in der ersten Phase, die
von 1999 bis 2007 datiert, eine monetaristische Ausrichtung erkennbar
war, erfuhr die EZB bzw. das Eurosystem mit Krisenausbruch eine Trans-
formation zur stirker keynesianisch orientierten Notenbank.

1999 bis 2007: Phase der monetiren Restriktion

Dem Beginn der gemeinsamen Geldpolitik ging eine Debatte
tiber die richtige geldpolitische Strategie voraus, mit der das geldpoli-
tische Mandat — Preisstabilitdt unter Beriicksichtigung realwirtschaft-
licher Ziele — am besten erreicht werden kénne. Der EZB-Rat setzte
dabei fest, dass Preisstabilitit am besten erreicht werden konne, wenn
die Inflationsrate unter 2% liegt. Obwohl die Sinnhaftigkeit einer Geld-
mengenzielstrategie theoretisch und empirisch widerlegt war, einigte sich
der EZB-Rat auf eine Zwei-Siulen-Strategie, in der sich die geldpoliti-
schen Entscheidungen an der Entwicklung der Geldmenge zu orientieren
haben (1. Siule). Ubersteigt das Geldmengenwachstum einen bestimm-
ten Referenzwert (der auf 4,5% jihrliches Wachstum festgelegt wurde),
sind die Zinssitze zu erhohen und vice versa. Zusitzlich werden Indika-
toren beobachtet und in die Entscheidungsgrundlage einbezogen, die die
Inflation beeinflussen, wie zum Beispiel Lohne und die Wechselkursent-
wicklung (2. Siule). Die vom EZB-Rat gewihlte geldpolitische Strate-
gie kann als abgeschwichte Form der Geldmengenzielstrategie interpre-
tiert werden. Tatsdchlich zeigte sich in der Praxis, dass die KritikerInnen
dieser geldpolitischen Strategie recht behielten: Die Geldnachfrage war
nicht stabil; die Stabilitit der Geldnachfrage galt aber als eine wesentli-
che Voraussetzung fiir die Sinnhaftigkeit der Geldmengenzielstrategie. So
stieg das Geldmengenwachstum in den Jahren ab der Finanzkrise 2001
auf tiber 8% jahrlich. Dies reflektierte zum groflen Teil durch die Krise
bedingte Portfolio-Umschichtungen von Aktien und Anleihen in geld-
nahe Finanzinstrumente, die zur Geldmenge zihlten. Dariiber hinaus
spielte auch das exzessive Wachstum der Immobilienkredite in Spanien
und in anderen Lindern, die einen Immobilienboom erlebten, eine wich-
tige Rolle bei der Aufblihung der Geldmenge im Euroraum. Die EZB
senkte zwar den Hauptrefinanzierungssatz von 4,75% (Oktober 2000) auf
2% (Juni 2003), um der Krise entgegenzuwirken, sie zogerte aber, ange-
sichts des starken Geldmengenwachstums den Zinssatz noch weiter zu
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senken, was konjunkturpolitisch erwiinscht gewesen wire. Damit war sie
zu dieser Zeit weitaus weniger expansiv als die US-amerikanische Noten-
bank, die im Juni 2003 den Notenbankzinssatz (Federal Funds Rate) auf
1% senkte. In der Folge wurde die Bedeutung der Geldmenge (1. Siule)
relativiert und die geldpolitische Strategie wurde zunechmend einer (fle-
xiblen) Inflationsstrategie dhnlicher.

Wihrend bei oberflichlicher Betrachtung die Geldpolitik in den
Jahren zwischen 1999 und 2007 — gemessen am Preisstabilititsziel — als
durchaus erfolgreich betrachtet werden kann, hat sie die konjunktu-
relle Entwicklung gebremst. Dariiber hinaus hat die einheitliche Geld-
politik — unter den Rahmenbedingungen der Konstruktionsfehler der
EWU - zur Divergenz der EWU-Linder beigetragen: In den Periphe-
rielindern, in denen die Inflationsrate iiberdurchschnittlich war, waren
die fiir die Investitionen relevanten Realzinsen in der Folge niedriger als
in den Kernwihrungslindern, in denen die Realzinsen zu hoch waren.
Dies hat einen iiberwiegend kreditfinanzierten Boom in den europii-
schen Peripherielindern begiinstigt. Aus der einheitlichen Geldpolitik
resultierten schliellich destabilisierende Effekte.

2008 bis 2015: Nicht-konventionelle Mafnahmen der

Geldpolitik — Exit nicht in Sicht

Unmittelbar nach Krisenausbruch haben die wirtschaftspolitischen
Mafinahmen in den USA, die im Wesentlichen in einer Kombination
von zunichst expansiver Fiskal- und Geldpolitik und einer Restruktu-
rierung des Bankensystems bestanden, nach der Kontraktion des Wirt-
schaftsgeschehens 2009 moderat positive Wachstumsraten und sinkende
Arbeitslosenquoten zur Folge gehabt. Die Eurozone hingegen durchlebte
nach dem Wirtschaftseinbruch um ca. 4% im Jahr 2009 eine weitere
Rezession in den Jahren 2012 und 2013. Der Aufschwung seither ist ver-
halten und die Abwirtsrisiken der aktuellen Prognosen sind hoch. Etwa
ein Drittel der Bevélkerung der Eurozone lebt in Lindern mit Arbeits-
losenquoten, die dhnlich hoch sind wie in den dreif8iger Jahren des vori-
gen Jahrhunderts.

Die Ursachen der Wachstumsunterschiede zwischen den USA und
dem Euroraum sind vielfiltig: Die USA haben ihren Bankensektor rasch
restrukturiert — im Unterschied zu Europa zum Teil mit Ertrigen fur die
SteuerzahlerInnen aus der staatlichen Bankenhilfe. Expansive Fiskal- und
Geldpolitik haben den Entschuldungsprozess der privaten Haushalte und
Unternehmen begiinstigt, indem seine restriktive Wirkung abgeschwicht
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wurde. Fiskalkonsolidierung setzte erst dann ein, als dieser Prozess der
Entschuldung weitgehend abgeschlossen war.

In der Eurozone hingegen wurde die Restrukturierung der Banken
viel zu lange hinausgezogert. Das Volumen notleidender Kredite und illi-
quider Vermogenswerte steigt — auch als Folge der Rezessionen — und
erschwert die Kreditversorgung der realen Wirtschaft, insbesondere in
den peripheren Staaten der Eurozone. Die Fiskalkonsolidierung startete
bereits 2010 und mangvrierte manche dieser Lander in eine Bilanzrezes-
sion. Die institutionellen Schwichen des Euroraums, insbesondere das
Fehlen einer Fiskal- und Bankenunion, haben schliefSlich die Peripherie-
staaten einer Liquidititskrise und sich selbst erfiillenden Prophezeiun-
gen ausgesetzt.

Auch die Geldpolitik trug dazu bei, dass die Eurozone in mittle-
rer Frist stagniert. Seit Ende 2008 folgt die Geldpolitik der EZB zwar
einem expansiven Pfad, allerdings wurden Entscheidungen oft zu spit
und z6gerlich getroffen. Anfang 2008 lagen die geldpolitischen Zinssitze
in den USA und im Euroraum bei ca. 4%. Schliefllich reduzierte die
Federal Reserve Bank bis Ende 2008 den Zinssatz rasch auf 0,25%, die
EZB auf etwa 2%, wobei sie zwischendurch den Zinssatz sogar erhohte.
Schliefilich senkte sie den Zinssatz sukzessive auf zuletzt (5. Juni 2014)
0,15%, wobei sie ihn im April und Juli 2011 temporir erhohte. Auch in
Hinblick auf nicht-konventionelle Mafinahmen der Geldpolitik war die
EZB weniger expansiv. Im Dezember 2008 startete die FED mit einem
Aufkaufprogramm, das auch Staatsanleihen beinhaltete (quantitative
Lockerung). Auch die EZB hat ihre Bilanzsumme stark ausgeweitet,
indem sie den Banken lingerfristige Liquiditit zur Verfigung stellte. So
hat die EZB im Rahmen ihrer langfristigen Tenderoperationen von Ende
2011 und Anfang 2012 die Banken mit Liquiditit versorgt. Die Banken
haben damit iiberwiegend Staatsanleihen gekauft, womit die Renditen
auf Staatsanleihen insbesondere in den Krisenlindern wieder gesunken
sind. Allerdings war dies auch mit ,carry trade® verbunden. Das bedeu-
tet, dass die Banken zu extrem niedrigem Zinssatz Liquiditit geborgt
und hoch-rentierlich veranlagt haben. Diese Operationen waren insbe-
sondere dabei hilfreich, das Uberleben der Banken in den Krisenstaaten
zu sichern, die mit Liquidititsabfliissen konfrontiert waren.

Als die Renditen der Krisenldnder erstmals stark anstiegen, hat die
EZB im Mai 2010 ein Aufkaufprogramm fiir Staatsanleihen am Sekun-
ddrmarkt beschlossen, um den geldpolitischen Transmissionsmechanis-
mus, der erheblich gestort war, wieder in Gang zu setzen. Insbesondere in



den Krisenlindern mussten nimlich Haushalte und Unternehmen noch
immer prohibitiv hohe Zinsen zahlen, obwohl die geldpolitischen Leit-
zinsen gesunken waren, oder sie bekamen gar keine Kredite. Zwei Jahre
spater, am Hohepunkt der Eurokrise, wurde ein neues Programm von der
EZB angekiindigt, das es ihr erlaubt, unter strikter Konditionalitit Wert-
papiere aufzukaufen. Dieses Programm wurde zwar bis heute nicht akti-
viert, allein die Ankiindigung hat aber dazu beigetragen, dass die Rendi-
ten auf Staatsanleihen erheblich gesunken sind.

Insgesamt hatte die Geldpolitik der EZB einen weitaus weniger
expansiven und stimulierenden Effekt als jene der FED. Ihr primires
Verdienst war es, den Zusammenbruch der Wihrungsunion verhindert
und den gestorten Transmissionsmechanismus in einigen Lindern wie-
derhergestellt zu haben.

Da die Inflationsrate sich seit 2013 immer weiter von der Definition
des Preisstabilititsziels der EZB entfernt hatte und ein Abgleiten in die
Deflationsspirale nicht mehr auszuschliefSen war, leitete die EZB ab Som-
mer 2014 weitere expansive monetire Mafinahmen ein.

Die Deflation war insbesondere in den Peripherielindern zu beob-
achten. Damit sind die fiir Investitionen relevanten Realzinsen gerade
in jenen Lindern am hochsten, die den grofiten Stimulus briuchten.
Dies sind gerade jene Linder, die gezwungen wurden, ihre Verschuldung
rasch zu reduzieren. Die Strategie der ,internen Abwertung”, eine ele-
gante Umschreibung fiir Deflationspolitik in Form von Lohnkiirzungen,
Massenarbeitslosigkeit und Sozialabbau, erhdhte das Deflationsrisiko
und unterminierte die Nachhaltigkeit 6ffentlicher Finanzen.

Zwei sich gegenseitig verstirkende Mechanismen werden bei Defla-
tion wirksam: Erwarten KonsumentInnen sinkende Preise, wird der Kon-
sum verschoben; Unternehmen wiederum verschieben Investitionen in
die Zukunft. Besonders relevant fiir hoch verschuldete Linder ist jedoch
der sogenannte Fischer-Effekt. Deflation bedeutet, dass der reale Wert
der Schulden steigt: Da der Schuldenstand nominell fixiert ist, miissen
Haushalte und Unternehmen einen steigenden Teil ihres Einkommens
fiir den Schuldendienst ausgeben.

Liegt der Notenbankzinssatz nahe Null, stehen der Notenbank
grundsitzlich zwei Optionen offen: quantitative und qualitative Locke-
rung der Geldpolitik.

Bei quantitativer Lockerung erwirbt die Notenbank ein breites Port-
folio an offentlichen (Sekundirmarke) und privaten Wertpapieren (Pri-
mir- und Sekundirmarkt). Uber verschiedene Kanile beeinflusst dies
Wachstum und Beschiftigung. Erstens steigt mit dem Wertpapierkauf



deren Preis und die Rendite sinkt. Damit sinken die Refinanzierungskos-
ten fiir dieses Wertpapier. Indem zum Beispiel die Refinanzierungskos-
ten fiir Staaten sinken, senkt dies wiederum den Druck, weitere Konso-
lidierungsmaf$nahmen setzen zu miissen. SchliefSlich tibertrigt sich dies
auf andere Klassen von Wertpapieren, wobei Werte von Firmen, Hiusern
u.a. steigen, wodurch schlieflich auch die aggregierte Nachfrage belebt
wird. Schliellich fithrt quantitative Lockerung auch zur Abwertung der
Wahrung, da durch die Senkung langfristiger Zinsen Investments in den
Euro weniger attraktiv werden.

Wihrend Instrumente der quantitativen Lockerung effektiv gegen
Deflationsgefahren eingesetzt werden kénnen, sind jene der qualitativen
Lockerung besser geeignet, um den stockenden Kreditfluss wiederzube-
leben und somit den Transmissionsmechanismus der Geldpolitik wieder
herzustellen. Gerade in jenen Lindern, die unter Kapitalabfliissen, einer
Bilanzrezession, fragilen Bankbilanzen, hoheren Zinssitzen und Defla-
tion leiden, wurden die Kreditstandards seit 2008 laufend verschirft.
Wenngleich die Kreditnachfrage aufgrund der Rezession schwach ist,
zeigen Umfragen auch erhebliche Beschrinkungen des Kreditangebots
in diesen Lindern.

Die EZB hat im Sommer 2014 Instrumente der qualitativen Locke-
rung beschlossen. Sogenannte , Targeted Long Term Refinancing Opera-
tions“ werden die Banken mit Liquiditit versorgen, sofern sie Kredite an
Haushalte (ohne Wohnbaukredite) und Unternehmen vergeben. Wei-
ters wurde der Zinssatz, mit dem sich die Banken bei der EZB Geld lei-
hen, sukzessive von 0,25 auf 0,05% reduziert. Die Zinsen fiir Einlagen
von Banken bei der EZB wurden negativ (-0,20%). Dies soll den Anreiz
erhohen, Liquiditit nicht zu horten (z.B. bei der EZB), sondern in den
Wirtschaftskreislauf zu geben.

Schlieflich hat die EZB im Jinner 2015, wie bereits dargestellt, ein
Aufkaufprogramm fiir Staatsanleihen am Sekundirmarkt beschlossen,
das als quantitative Lockerung bezeichnet werden kann. Die Details des
Programms wurden absichtlich so konzipiert, dass griechische Staatsan-
leihen ausgenommen sind. Nur fiir 20% des Aufkaufvolumens gilt die
gegenseitige Haftung (loss sharing). Dies inkludiert auch Papiere euro-
pdischer Institutionen (EIB, EFSF, etc.); 12% des Ankaufvolumens darf
in diese Papiere investiert werden.

Das beschlossene Aufkaufprogramm fiir Staatsanleihen war ein spi-
ter Schritt, um den Deflationsgefahren, die durch den Olpreisriickgang
noch verstirkt wurden, entgegenzuwirken. Der Umstand, dass dies nicht
durch expansive fiskalische Impulse begleitet wird — schliefSlich sind in



manchen Lindern die Renditen fiir Staatsanleihen negativ —, schwicht
die Effektivitit der geldpolitischen Mafinahmen erheblich.

Resiimee

Da der Kapitalverkehr seit den 1980er Jahren liberalisiert wurde, war
es zunehmend illusorisch, auf Basis flexibler Wechselkurse eine von Wech-
selkurszwingen abgeschottete autonome nationale Geld-, Wirtschafts-
und Beschiftigungspolitik zu betreiben. Die Schaffung der Europdischen
Wihrungsunion war somit die Antwort auf die politisch eingeleitete Glo-
balisierung, insbesondere die Liberalisierung der Devisen- und Kapital-
mirkte, die Wechselkursschwankungen mit hohen realwirtschaftlichen
Kosten zur Folge hatte. So brachte die Krise des Europdischen Wahrungs-
systems 1992/93 hohe Beschiftigungsverluste, auch Osterreich war im
August 1993 Zielscheibe einer spekulativen Attacke gegen den Schilling.

Die Europiische Wihrungsunion hat seit ihrem Bestehen und insbe-
sondere wihrend der Finanzkrise tatsichlich erfolgreich als Schutzschirm
fungiert und groflere Verwerfungen verhindert. Uberraschend war dann,
dass nicht nur Wihrungen, sondern auch Linder grofler Wihrungs-
riume spekulativen Attacken ausgesetzt sein kdnnen, wie zuletzt durch
den Ad-hoc-Riickzug privater InvestorInnen aus den europiischen Peri-
pheriestaaten seit 2010 dokumentiert. Die Herabstufung durch Rating-
agenturen und die unheilvolle Wirkung von Kreditderivaten hat dabei
die Riickzugsbewegungen aus jenen Lindern verstirkt, die ohnehin die
schwichsten Glieder der Wihrungsunion darstellen.

Die Finanzkrise hat die Schwichen der wirtschaftspolitischen Koor-
dinierungsarchitektur offen zu Tage treten lassen. Die EWU zwang mit
ihrem restriktiven und unzureichenden Regelwerk die Nationalstaaten
in ein enges Korsett. Die EZB war und ist dabei zentrale Akteurin. Sie
handelt im Rahmen eines von den Staats- und Regierungschefs vorgege-
benen, vage formulierten Mandats, das einen tiberaus hohen Ermessens-
spielraum erlaubt, wie denn der vermeintliche Wille des Demos umzu-
setzen sei.

Die Entscheidungen des EZB-Rats reflektieren zum tiberwiegenden
Teil die Standpunkte der Notenbankgouverneurlnnen der Linder, die
angehalten sind, ihre personlichen, dem Objektivititsgebot verpflichte-
ten Positionen zu vertreten und nicht notwendigerweise jene des Landes
oder der jeweiligen Notenbank. Dahinter verbirgt sich die Vorstellung
von Geldpolitik als einer rein technischen Aufgabe, die von Interessen
und Vorurteilen (prior beliefs) unbeeindruckt und unbeeinflusst ist. Die
mystische Uberhohung eines der zentralen Bereiche der Wirtschaftspo-
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litik und deren Immunisierung durch den demokratischen Willensbil-
dungsprozesses sollten spitestens mit Krisenausbruch entmystifiziert
sein. Geldpolitik und insbesondere die Bankenaufsicht, fiir die die EZB
nun die Verantwortung iibernommen hat, sollten den Spielregeln der
biirgerlichen Demokratie unterworfen werden.

Osterreich hat u.a. mit dem Argument fiir den Beitritt zur EWU
geworben, einen Einfluss in geld- und wihrungspolitischen Fragen gel-
tend zu machen — im Unterschied zur Ubernahme der zinspolitischen
Entscheidungen der Deutschen Bundesbank im Rahmen des D-Mark-
PEG des 6sterreichischen Schillings vor der Wihrungsunion. Folgt man
offentlichen Stellungnahmen, so ist Osterreich — insbesondere bis zur
Krise — in zentralen geldpolitischen Entscheidungen der Mehrheitsmei-
nung im EZB-Rat gefolgt.

Mit Ausnahme der Unterstiitzung des Projekes der Deutschen Bun-
desregierung Ende der 1990er Jahre, einen makrockonomischen Dialog
in der EWU einzurichten, der die notwendige Koordinierung der Geld-
und Lohnpolitik vorantreibt, sind keine nennenswerten europapoliti-
schen Initiativen der Osterreichischen Bundesregierung in Hinblick auf
die EWU gesetzt worden. Diese Ignoranz gegeniiber zentralen europapo-
litischen Bereichen, die die Zukunft Osterreichs mit beeinflussen, ist ins-
besondere angesichts der Krisenerfahrung bemerkenswert.
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GEORG FE1GL, CHRISTA SCHLAGER

BUDGETPOLITIK IM ZEICHEN VON
EUROPAISIERUNG UND NEOLIBERALISIERUNG

Die Budgetpolitik ist aus mehreren Griinden fiir eine Analyse der Politi-
schen Okonomie Osterreichs relevant. Ganz allgemein ist sie in Zahlen
gegossene Politik und der direkteste gesellschaftliche Hebel zur Ressour-
cenallokation jenseits des Marktes in einer Okonomie. Mit dem EU-Bei-
tritt wurde sie zur wichtigsten wirtschaftspolitischen Stellschraube, die
auf nationalstaatlicher Ebene verblieben ist, da fir die Geldpolitik nun
die EZB verantwortlich ist. Gleichzeitig ist eine klare Tendenz der stirke-
ren Europiisierung der Budgetpolitik auszumachen, beginnend mit den
Konvergenzkriterien fiir den Beitritt zur Wirtschafts- und Wihrungs-
union bis hin zur letzten Verschirfung durch den Fiskalpakt.

Das wichtigste Maastricht-Kriterium war die Einfithrung von
héchstzuldssigen Grenzwerten fiir das Budgetdefizit (3% des BIP) und
den Staatsschuldenstand (60% des BIP) im Jahr 1992. Die konkreten
Werte entsprachen dem finanzwissenschaftlichen Grundsatz, wonach
die Staatsschuldenquote zu stabilisieren sei: Der Durchschnitt der dama-
ligen Mitgliedstaaten lag in etwa bei 60% des BIP, und bei einer damals
angenommenen nominellen jihrlichen Wachstumsrate von 5% pro Jahr
war ein Defizit von 3% des BIP ungefihr jener Wert, der fiir eine Schul-
denstabilisierung mathematisch notwendig war. So sinnvoll eine solche
langfristige Orientierungsregel auch sein kann, so problematisch ist sie,
wenn bereits eine kurzfristige Verfehlung zu Sanktionen fithren kann.
Das zeigte sich kurz darauf, als die Rezession 1992/93 in vielen Mitglied-
staaten nicht nur einen rasanten Anstieg der Arbeitslosigkeit zur Folge
hatte, sondern auch die 6ffentlichen Haushalte stark belastete.

Der so entstandene scheinbare Widerspruch aus soliden 6ffentlichen
Finanzen und antizyklischen Ausgabenprogrammen zur Stabilisierung
der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage wurde manifest. Scheinbar des-
halb, weil kurzfristig hohere Defizite zur Bekimpfung des Anstiegs der
Arbeitslosigkeit sowie zum Ausbau sinnvoller Investitionen und sozialer
Dienstleistungen mittel- und langfristig — v.a. durch automatisch héhere
Steuereinnahmen in Folge einer besseren wirtschaftlichen Entwicklung —
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wieder abgebaut werden. Langfristig konnen die Staatsfinanzen dadurch
sogar besser stabilisiert werden als durch strikt angewandte sogenannte
Stabilititskriterien als Vorbedingung zur Teilnahme an der Eurozone, die
eine solche antizyklische Orientierung verhindern. Mit dieser Entschei-
dung wurde eine Wende hin zu einer neoliberalen Austerititspolitik voll-
zogen, die sich seither in Europa wie auch in Osterreich sukzessive verfes-
tigte und im Zuge der ,,grofien Rezession® vorliufig einzementiert wurde.

Im Zuge dieses Beitrags werden diese zwei Jahrzehnte der zuneh-
menden Austerititsorientierung in Osterreich analysiert. Beleuchtet
wird vor allem, wie sich in Osterreich — vermittelt iiber die europiische
Ebene, einer globalen Tendenz folgend — die Abkehr vom Leitbild des
keynesianischen Wohlfahrtsstaates hin zum neoliberalen Wettbewerbs-
staat (vgl. Jessop 1997) budgetpolitisch geduflert hat. Zunichst wird
der Blick auf die (budget-)politischen und 6konomischen Grundlagen
gerichtet. AnschliefSend wird die Entwicklung chronologisch dargestellt,
wobei verschiedene Phasen ausgemacht werden: eine erste Phase, die von
den Vorbereitungen zum Beitritt zur Europiischen Union bzw. der Ein-
tuhrung des Euro geprigt ist. Die zweite Phase wird mit der schwarz-
blauen Wende 2000 markiert, deren budgetpolitische Weichenstellun-
gen bis zur Finanz- und Wirtschaftskrise 2008 wirksam blieben. Danach
wird die dritte Phase beschrieben, die eigentlich aus einem kurzen keyne-
sianischen Revival 2008 bis 2010 und einer langen Phase der Konsoli-
dierung besteht, dominiert von den Verschirfungen des Stabilitits- und
Wachstumspaktes. Diese Phase scheint bis heute noch nicht abgeschlos-
sen. Abschlieflend wird ein kurzes Resiimee gezogen.

Budgetpolitik im Zeichen neoliberaler Transformation

In der 6sterreichischen budgetpolitischen Debatte lassen sich ide-
altypisch zwei Grundpositionen unterscheiden. Einerseits die in der
offentlichen Auseinandersetzung dominante Sichtweise, dass der inter-
nationale Trend zur Entstaatlichung an Osterreich weitgehend vorbeige-
gangen ist — oftmals mit dem Zusatz eines ,leider. So vertrat einer der
wichtigsten Leitartikel-JournalistInnen, Hans Rauscher, die These vom
»Quatsch mit dem ,Neoliberalismus™ (Rauscher 2011), den es angesichts
einer Ausgabenquote von 5o Prozent, eines ,stark regulierten, unter Inte-
ressengruppen aufgeteilten Staates sowie fehlender offensichtlich neoli-
beraler politischer Bewegungen schlicht nicht gibe.

Demgegeniiber steht die Sichtweise, dass unabhingig vom aktuel-
len Niveau o6ffentlicher Ausgaben oder dem Fortbestand korporatisti-
scher Strukturen (vgl. Télos in diesem Band) eine Neoliberalisierung, also



ein Prozess zur Umsetzung neoliberaler Formen von Staatlichkeit mit-
tels kleiner Schritte bzw. spezifischer politischer Projekte, sehr wohl auch
in Osterreich zu beobachten war. Spitestens mit der Krise der verstaat-
lichten Industrie in den 1980ern geriet das Leitbild des , keynesianischen
Wohlfahrts-Nationalstaats“ (Jessop 1997) bzw. des ,,Austro-Keynesianis-
mus“ (Chaloupek/Marterbauer 2008) unter Druck. Mit dem Projekt des
EU-Beitritts vollzog sich auf dieser Ebene der Wandel zu einem von ,,Ent-
nationalisierung®, , Entstaatlichung und Internationalisierung” geprigten
»schumpeterianischen Workfare-Regime“ (Jessop 1997). Es kommt damit
nicht zu einem reinen Abbau des Staates im Zuge der Neoliberalisierung,
sondern vielmehr zu einer komplexeren Transformation der Staatlich-
keit, die sich nicht auf die Formel ,,weniger Staat“ reduzieren ldsst. Insge-
samt ist festzuhalten, dass der Umbau des Staates dabei relevanter ist als
sein Riickbau. Anstelle der Orientierung an einer wohlstandsorientierten
Politik, die Stabilitits-, Beschiftigungs- und Verteilungsziele gleicherma-
en zu erreichen versucht, tritt eine verstirkte Wettbewerbsorientierung.
Der EU-Beitritt selbst ist Ausdruck dieser Strategie, den Standort im glo-
balen Wettbewerb zu attraktivieren. Doch auch Wettbewerb will herge-
stellt werden, z.B. indem heimische Mirkte liberalisiert werden. Ehemals
staatliche Bereiche wie der Energie-, Telekommunikations- oder Postsek-
tor werden gedffnet und die Betriebe teilprivatisiert. Strategisch wichtige
Industriebetriebe werden verduflert, in der Hoffnung auf Mobilisierung
internationalen Kapitals.

Die neue Wettbewerbslogik wird auch aufSerhalb der klassischen
Wirtschaftspolitik dominant. Mittels , New Public Management® wird der
staatliche Sektor selbst unter Wettbewerbsdruck gesetzt (vgl. Raza/Atzmiil-
ler 2008). Bildungs-, Wissenschafts-, Sozial- und Gesundheitspolitik wer-
den der Standortlogik unterworfen. Die Mittel sollen verknappt und effi-
zienter eingesetzt werden. Das Wettbewerbsdispositiv erdffnet jedoch auch
progressive Moglichkeiten, z.B. hinsichtlich der Férderung der Erwerbsbe-
teiligung von Frauen durch einen Ausbau der Ganztagesschulen und Kin-
dergartenplitze. Allerdings ausschliefSlich auf die spezifische Weise, wie sie
der Wachstums- und Wettbewerbsorientierung der EU dienlich ist. Insge-
samt wird der Gleichstellungspolitik auf EU-Ebene im Zuge der Krise ein
Bedeutungsverlust konstatiert (Klatzer/Schlager 2013).

In manchen Bereichen —z.B. Regulierungsbehérden fiir liberalisierte
Sektoren, aktivierende Arbeitsmarketpolitik, rechtsdurchsetzende Organe
etwa zum Schutz von Eigentumsrechten — fithrt die Neoliberalisierung
sogar zu ,mehr Staat“. Zum Teil fithrt die fortschreitende Neoliberalisie-
rung zudem indirekt zu hoheren Staatsausgaben in dem Mafle, wie die
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noch vorhandenen sozialen Sicherungsnetze als Folge neoliberaler Poli-
tik stirker belastet werden. Beispielsweise fithrt die steigende Arbeits-
losigkeit bei gleichbleibenden individuellen Leistungsniveaus ebenso zu
héheren 6ffentlichen Kosten wie die Sozialisierung allfilliger Schiden
durch Finanzmirkte oder externer Kosten der Marktproduktion (z.B.
Umweltbelastungen). Es ist somit bei niherer Betrachtung fraglich, ob
die Staatsausgabenquote tatsichlich ein Indikator fiir eine keynesianische
oder neoliberale Ausrichtung sein kann. Zudem erschwert das fehlende
Referenzszenario einen Vergleich der Ausgabenentwicklung. Andere kos-
tensteigernde Faktoren — wie insbesondere die steigende Zahl der Pen-
sionistlnnen — kénnen etwa zu einer automatisch steigenden Ausgaben-
quote fithren. Eine konstante Quote wire dann Ausdruck eines Abbaus
staatlicher Leistungen. Ein weiterer Faktor ist die Abschwichung des
Wirtschaftswachstums durch eine geringere Massenkaufkraft als Folge
systematischen Lohndrucks zur Steigerung der Kapitalrenditen. Da
ein schwicheres BIP sowohl zu ceteris paribus hoheren Defiziten sowie
einem kleineren Nenner fiihrt, bewirkt dies ebenfalls eine tendenziell
héhere Staatsausgabenquote.

Abbildung 11.1: Staatsausgabenquote 1995-2012* (in % des BIP)
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QUELLE: EUROSTAT (7.2.2015), EIGENE BERECHNUNGEN.

*

basierend auf ESVGos, nachdem eine lingere Zeitreihe fiir ESVGzo10 (noch?) nicht
verfiigbar ist; 2004 korrigiert um den Vermégenstransfer an die OBB (7,5 Mrd Euro).

Betrachtet man nun die Entwicklung der Staatsausgaben in Oster-
reich, sicht man einerseits einen deutlichen langfristigen Riickgang der
Quote dhnlich der Entwicklung in der Eurozone und Deutschland, der
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erst durch die Finanz- und Wirtschaftskrise unterbrochen wurde. Ande-
rerseits ist die Staatsausgabenquote in Osterreich aufgrund des besseren —
und damit auch teureren — Sozial-, Gesundheits- und Bildungswesens
sowie hoherer Verkehrs-, Banken-, Arbeitsmarkt- und Landwirtschafts-
unterstiitzungen immer noch tiberdurchschnittlich hoch (auch wenn der
Abstand zur Eurozone tendenziell geschrumpft ist, nicht zuletzt aufgrund
erheblicher Ausgliederungseffekte 1997 und 2001). Ab 2008/09 diirfte
sowohl die schrumpfende Differenz zur Eurozone als auch die wachsende
Liicke gegeniiber Deutschland in erster Linie auf die unterschiedliche
Entwicklung der Arbeitslosenzahlen, Zinsen und des Wirtschaftswachs-
tums zuriickzufiihren sein. Festzuhalten bleibt, dass das vielzitierte ,,Aus-
gabenproblem® konstruiert ist, da die Ausgaben tendenziell sinken und
nur unwesentlich héher sind als im Durchschnitt der Eurozone.

Da der grofSere Teil der offentlichen Ausgaben lediglich umver-
teilende Zahlungen von und an die privaten Haushalte sind, zeigt sich
die Substanz des offentlichen Sektors deutlicher bei den selbst bereit-
gestellten 6ffentlichen Leistungen, die in den staatlichen Konsum- und
Investitionsausgaben zur Geltung kommen. Wihrend die Konsumaus-
gaben (gemif} Eurostar) in Osterreich und in der Eurozone vom glei-
chen Niveau — 20,3% des BIP 1995 — starteten, gingen sie bis zur Krise
nur in Osterreich deutlich auf 18% des BIP zuriick. Das ist vor allem auf
die Einsparungen bei den 6ffentlich Bediensteten zuriickzufithren: Der
Anteil der ArbeitnehmerInnenentgelte im Staatssektor am BIP ging kon-
tinuierlich auf einen nunmehr unterdurchschnittlichen Wert von 9,5%
(2012) zuriick. Das war nicht nur auf eine schwache Lohnentwicklung
zuriickzufithren, sondern auch auf einen erheblichen Riickgang des Per-
sonalstandes — alleine beim Bund bis 2008 um etwa ein Fiinftel (Schlager/
Klatzer 2008: 42). Relativierend ist zu erwihnen, dass es durch die Aus-
gliederungen o6ffentlicher Einheiten zu statistischen Verzerrungen und
damit zu einer Uberschitzung sowohl des Personalabbaus (ebd.) als auch
des Riickgangs staatlicher Ausgaben (vgl. Rossmann 2005) kommt.

Betrachtet man die 6ffentlichen Ausgaben nach unterschiedlichen
Bereichen, so wird ersichtlich, wie sich ihre Struktur seit dem EU-Bei-
tritt verschoben hat. Trotz Rekordverschuldung vor allem aufgrund der
Finanz- und Wirtschaftskrise fand der stirkste Riickgang bei den Zins-
zahlungen statt. Auch wenn die Aufwendungen fiir Alter — also in ers-
ter Linie Pensionen — deutlich stiegen, so wird fiir soziale Sicherung ins-
gesamt heute weniger aufgewandt als zum Zeitpunkt des EU-Beitritts.
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Tabelle 11.1: Offentliche Ausgaben nach Ausgabenarten 1995-2012*
(in % des BIP)

Ausgabenart in % des BID,

1995-2012 1995 |2000 |2006 |2012

Osterreich | TOTAL | Insgesamt 56,3 |59 [49,1 |[s17

Allgemeine offentliche

Osterreich | GFor 8,7 79 (69 |67

Verwaltung
Allgemeine &ffentliche
GFor oZ Verwaltung ohne Zinsdienst 2 HO 39|40
Osterreich | GForo7 | Staatsschuldentransaktionen 4,5 3,9 3,0 |27
Osterreich | GFo2 Verteidigung 1,0 0,9 0,8 |07
. . Offentliche Ordnung und
Osterreich | GFo3 Sicherheit L6 LS LS LS

Osterreich | GFog Wirtschaftliche Angelegenheiten |s,7 44 |49 |58

Osterreich | GFos Umweltschutz 1,2 0,5 0,5 0,5

Wohnungswesen und

Osterreich | GFo6 kommunale Einrichtungen

LS 0,8 0,6 |0,6

Osterreich | GFo7 Gesundheitswesen 7,9 84 |76 |79

Osterreich | GFo$ Frcizcitgestaltu?g, Sport, 1,0 0,9 1,0 1,0
Kultur und Religion

Osterreich | GFog Bildungswesen 5,8 5,6 52 |s,6

Osterreich | GFro Soziale Sicherung 21,9 |21 [20,2 [21,4

Osterreich | GF1o02 | Alter 12,1 |12,4 |19 |13,0

DATENQUELLE: EUROSTAT (23.2.2015).

*

basierend auf ESVGys, da eine lingere Zeitreihe fiir ESVG2010 (noch?) nicht ver-
fugbar ist.

Vergleicht man die Entwicklung mit der Eurozone-12, so ist das
Ausgabenniveau in wirtschaftlichen Angelegenheiten (v.a. Bankenhilfen)
sowie im Sozial-, Gesundheits- und Bildungswesen héher. Sonst liegen
die Kosten in Relation zum BIP in Osterreich niedriger. Gegeniiber 1995
gingen die Ausgaben insgesamt stirker zuriick als im Durchschnitt der
Eurozone, insbesondere in den Bereichen Soziales und Gesundheit. Die
Verzerrungen durch statistische Effekte diirften aber erheblich sein.

Eine besonders wichtige Funktion zur Attraktivierung des Standor-
tes kommt der Steuerpolitik zu. Nicht mehr die notwendige Finanzie-
rung 6ffentlicher Aufgaben oder deren méglichst sozial gerechte Aufbrin-
gung gemif$ Leistungsfihigkeit von Beitrigen stehen im Mittelpunke,
sondern der Wettbewerb um niedrige Steuern und Abgaben, vor allem
jene auf den mobileren Faktor Kapital sowie der sogenannten ,,Leistungs-
triger”. Z.B. wurde im Vorfeld des EU-Beitritts im Zuge der letzten gro-



en Steuerreform 1993/94 die Banken- und Vermogenssteuer und die
Progression bei Kapitalertrigen durch die Endbesteuerung abgeschafft
sowie fiir Vermdgende das Vehikel der Privatstiftungen geschaffen (vgl.
Farny 1996). Spiter folgten weitere Schritte, die stets mit dem Argument
der Konkurrenzfihigkeit untermalt wurden: Abschaffung der Bérsenum-
satzsteuer 2001, 2004 die Senkung der Kérperschaftsteuer auf 25% oder
das Auslaufen der Erbschafts- und Schenkungssteuer 2008.

Die Regierungen der letzten Jahrzehnte trugen damit aktiv zum
innereuropidischen Steuerwettbewerb bei, mit dessen Hilfe es Vermo-
genden und transnationalen Konzernen gelang, sich der Besteuerung
zu entzichen — und damit die Finanzierung der Wohlfahrtsstaaten zu
untergraben. Die nominellen Kérperschaftsteuersitze sanken z.B. im
(ungewichteten) Durchschnitt der EU-27 alleine zwischen 1995 und 2011
um rund ein Drittel (von 35,3 auf 23,3%, siche Schratzenstaller 2011: 305).
Die jiingste Hiufung von Verdffentlichungen tiber Steuerumgehung
(z.B. ,Lux-Leaks) bzw. -hinterziechung in ,Steueroasen® (aber auch EU-
Staaten) und die 6sterreichischen Steuerabkommen mit der Schweiz und
Liechtenstein zeigen, dass eine Betrachtung der Steuersitze nicht aus-
reicht, um die Entwicklung adiquat zu erfassen. Steuerumgehung ist ein
wachsendes Problem, zu dem die sterreichischen Regierungen in ihrem
Rahmen auch beigetragen haben, sowohl durch den jahrelangen Wider-
stand im Europiischen Rat gegen den automatischen Informationsaus-
tausch zur Bekimpfung von Steuerhinterziehung und zur Verteidigung
des Bankgeheimnisses, als auch durch die bewusste Ausweitung steuerop-
timierender Verschiebungsmaglichkeiten innerhalb internationaler Kon-
zerngruppen (Gruppenbesteuerung), v.a. durch den damaligen Finanz-
minister Grasser.

Diese Entwicklung hatte nicht nur in Osterreich drei Folgen: ers-
tens eine Verschiebung der Steuerstruktur zu Arbeitseinkommen. Lag
der Anteil der Lohnsteuer in Prozent des steuerbaren Arbeitseinkom-
mens 1995 noch bei 12,6%, belief er sich 2007 schon auf 15,4%. Bei den
Gewinneinkommen ging der Anteil jedoch von 14,4 auf 10,3% zuriick
(Guger et al. 2010: 27). Zweitens eine Ausweitung der Defizite spites-
tens im nichsten wirtschaftlichen Abschwung, die mittelfristig zu Kiir-
zungen auf der Ausgabenseite und/oder zu regressiveren Steuern fiihree.
Die Steuerentlastung 1993/94 war dafiir prototypisch (siehe unter , Vor-
bereitung auf den EU-Beitritt“). Drittens ein tendenzieller Riickgang der
Abgabenquote, die sich von 44,8% des BIP 1997 auf 41,5% vor der Krise
2007 reduzierte. Die offentlichen Einnahmen insgesamt entwickelten
sich dhnlich. Darin spiegeln sich einerseits steigende Gewinnausschiit-



tungen der Unternehmen mit Bundesbeteiligung (insb. Verbund und
OMYV), andererseits aber auch die Privatisierungen wider. Durch Letz-
tere kommt es zusitzlich zur direkten Verkleinerung des 6ffentlichen Ein-
flussbereiches in den Unternehmen auch indirekt zu einer Beschrinkung
des Staates, da weniger laufende Ertrige fiir die Abdeckung der Staatsaus-
gaben zur Verfiigung stehen. Der durch Privatisierungen verursachte Ent-
gang an Beteiligungsertridgen war so betrichtlich, dass die Privatisierun-
gen — zum Teil trotz milliardenschwerer Verkaufserlose — die Finanzkraft
des Staates insgesamt eher schwichten (vgl. Feigl/Heiling 2012).

Abbildung 11.2: Verlauf des 6ffentlichen Haushaltsdefizits 1992-2013*
(in % des BIP)
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————— Maastricht-Defizit strukturelles Defizit

QueLLe: IWF (Economic OutLook DATABASE, OKTOBER 2014), EIGENE
BERECHNUNGEN.

die Schitzung fiir das strukeurelle Defizit des IWF ist mit jener der EU-Kommis-
sion (die derzeit auch nur bis 2010 zuriickreicht) nicht ident: Beim IWF liegt das
strukturelle Defizit 2010 etwas hoher, danach jedoch unter der Europiischen Kom-
mission. 2004 korrigiert um den Maastricht-wirksamen Vermégenstransfer an die

OBB (7,5 Mrd Euro).

Dieses neoliberale Prinzip der Einschrinkung 6ffentlicher Gestal-
tungsspielriume zeigt sich schlieflich besonders in der rigorosen
Beschrinkung der Neuverschuldungsmaglichkeit des Staates durch die
europdischen Fiskalregeln. Aktive keynesianisch orientierte Politik zur
Stabilisierung von Nachfrage bzw. Beschiftigung wird damit erschwert
(vgl. Ederer et al. in diesem Band). Vertraut wird nun auf die Selbst-
heilungskrifte der Mirkte, die durch angebotsseitige Strukturreformen
gestirkt werden sollen. Chaloupek und Marterbauer (2008) machen vor



allem an diesem Systembruch das endgiiltige Ende des Austro-Keyne-
sianismus fest. Zweiter Aspekt der Neuverschuldungsbeschrinkung als
wichtiges Element einer Neoliberalisierungsstrategie ist die leichtere
Durchsetzbarkeit einer ,,Politik der leeren Kassen“: In besseren Zeiten
kann der konjunkturelle Spielraum fiir Steuersenkungen verwendet wer-
den, ehe in schlechten Zeiten mit Verweis auf die europiischen Fiskalre-
geln gekiirze wird. Mit dieser Politik geht zumeist eine Umverteilung von
unten nach oben einher.

Der europiische Einfluss beschrinkt sich jedoch nicht nur auf die
Defizit- und Verschuldungsgrenzen. Die Budgetpolitik dient seit Lange-
rem als zentraler Hebel fiir den Umbau der Wohlfahrts- in Wettbewerbs-
staaten. Es verbleiben dort Spielriume, in denen den Ausgaben wachs-
tumsfordernde Wirkung zugeschrieben wird. Im Prozess der ,,Qualitit
der 6ffentlichen Finanzen® wurde bereits lange vor der Finanz- und Wirt-
schaftskrise begonnen, die Ausgabenstruktur der Mitgliedstaaten zu hin-
terfragen und anfangs unverbindliche Empfehlungen abzugeben. Der
Umbau der Budgetstruktur hat in Richtung ,Zukunftsausgaben® bzw.
»produktive Ausgaben® (Bildung, F&E und Infrastrukturinvestitionen)
zu erfolgen (Schlager/Klatzer 2008). Auch der Ausbau der Kinderbe-
treuungseinrichtungen, der eine Erhohung der Frauenbeschiftigung zur
Folge hat, wird in einer wachstumsférdernden Logik befiirwortet. Dem-
gegeniiber stiinden sogenannte ,gegenwarts-“ und ,,vergangenheitsbezo-
gene® Ausgaben (insbesondere Pensionsleistungen), die gekiirzt werden
sollen, weil sie als nicht direkt wachstumsférdernd gelten (vgl. Katterl
2002). Die 6ffentlichen Pensionsleistungen stellen somit schon lange
einen zentralen Kampfplatz gesellschaftspolitischer Auseinandersetzun-
gen dar. Die EU-Kommission versucht, mittels demografischer Projek-
tionen die Belastung fiir die Budgets der nichsten so Jahre darzustellen,
um ein Drohszenario aufzubauen. Immer mit dem Ziel, auch nach der
Finanzkrise die private Pensionsvorsorge auf den Finanzmirkten anzu-
regen.

Dieser Prozess miindete in der Finanzkrise in verpflichtende Emp-
fehlungen der Kommission fiir budgetpolitische Mafinahmen in den
Lindern mit Hilfskreditprogrammen. Auch auf anderen Wegen wird
immer wieder versucht, budgetpolitische Vorgaben verpflichtend einzu-
fuhren (siche unter ,Budgetpolitik im Zeichen der Krise®). Diese neo-
liberale Agenda trifft in Osterreich auf eine mehrheitlich konservative
Bevélkerung (allerdings mit der Sozialdemokratie als grofiter Partei) —
und damit auf ein konservativ-korporatistisch ausgerichtetes Sozial- und
Wirtschaftsmodell. Ein Spezifikum sind die in Osterreich im internatio-
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nalen Vergleich hohen monetiren Familienleistungen, die dem nach wie
vor traditionellen Familienbild mit einer weiblichen Zuverdienerin und
einem minnlichen Hauptverdiener geschuldet sind. Daran hat auch die
Haushaltsrechtsreform, die eine verfassungsmiflige Verankerung der tat-
sichlichen Gleichstellung von Frauen und Minnern mit sich brachte,
kaum etwas verindert. Damit konnte die OVP, die seit dem Jahr 1987
ununterbrochen ein Teil der nationalen Regierung ist und seit dem Jahr
2000 den Finanzminister stellt, ihre ideologischen Werthaltungen erfolg-
reich verteidigen (siche Mader et al. in diesem Band).

Vorbereitung auf den EU Beitritt:

Keynesianische Budgetpolitik verschwindet

Die ersten Schritte hin zu einer angebotsorientierten Budgetpolitik
werden in Osterreich bereits mit der groffen Koalition 1987 eingeleitet.
Neben der Notwendigkeit der Konsolidierung der Staatsfinanzen wer-
den die grof8 angelegten Steuerreformen 1989 und 1993/94 als Ausdruck
fur diesen Wandel angesehen (Katterl/Kéhler-Toglhofer 2005). Zu die-
ser Zeit (1989) hatte Osterreich bereits sein Beitrittsansuchen an die EU
gestellt.

Im Vorfeld des Beitritts kam es 1993/94 zu einer Steuerreform, die
zur Folge hatte, dass das vermdgensbezogene Steueraufkommen massiv
einbrach. Grund waren insbesondere die Abschaffung der Bankenson-
derabgabe 1993 und der Vermdgenssteuer (vornehmlich auf Betriebsver-
mogen) ab 1994. Es wurde auch die Endbesteuerung von Zinseinkiinf-
ten und Dividenden mit einem Satz von 25% beschlossen, was allerdings
betrichtliches Mehraufkommen auf Grund des Ausschlusses der — vorher
weit verbreiteten — steuerlichen Nichtdeklarierung dieser Einkommen
mit sich brachte. Eine weitere Verschirfung der Ungleichbelastung der
Besteuerung von Arbeit und Kapital brachte die Méglichkeit zur Errich-
tung von Privatstiftungen. Sowohl die steuerbegiinstigte Errichtung als
auch die laufende Besteuerung in den Stiftungen verhalf den Vermogen-
den zu Steuervorteilen (Goldberg 2008). Zudem wurde die Gewerbe-
steuer abgeschafft und durch eine lohnsummenbasierte Kommunalsteuer
ersetzt. 1995 folgte noch die Authebung der Wertpapiersteuer. Begriindet
wurden diese Mafinahmen mit abnehmender nationaler Steuerautono-
mie (auf Grund der Ost6ffnung 1989 und der aggressiven Steuerpolitik
einiger MOE-Linder) und dem Beitritt zur EU und dessen Freiheiten.
»~Auch wurden Liberalisierungsschritte auf den Finanzmirkten, die die
Steuerreform begleiteten, um die Rahmenbedingungen fiir die Finanz-
mirkte an die Erfordernisse des Finanz-Binnenmarktes anzupassen,



genannt“ (Mooslechner 1994, in Bartel 2009). ,,So schwamm Osterreich
in der Drift der Nachahmung neoliberaler Wirtschaftspolitiken® (Bar-
tel 2009).

Keine der zahlreichen Studien im Vorfeld des EU-Beitritts Oster-
reichs thematisierte die Einhaltung der Maastricht-Kriterien als poten-
zielles budgetpolitisches Problem. Denn die 3% Grenze wurde in den
1980er Jahren im Durchschnitt eingehalten. Im Lichte der Volksabstim-
mung versuchte die Bundesregierung jedoch, dem Wirtschaftseinbruch
1992/93 budgetir entgegenzusteuern, die potenziellen VerliererInnen des
Beitritts zu kompensieren, und sie hatte die Folgen der Steuerreform
1993/94 zu tragen. Zudem mussten steuerliche Rechtsvorschriften ange-
glichen werden. Das WIFO (1994, in K6hler/Toglhofer 2005) errechnete
eine Nettobelastung von mittelfristig 0,9% des BIP fiir die 6ffentlichen
Haushalte bzw. fiir das erste Jahr 1,5% des BIP, was durch den EU-Beitritt
an Anpassungskosten entstehen kénne. Dies trieb das Defizit 1995 auf
einen Rekordwert von iiber 5% des BIP. Ein Kassasturz im Jinner 1996
ergab, dass die Defizitquote von 1,9% im Jahr 1992 auf tiber 5%, die Ver-
schuldungsquote von §8,3% auf 69,4% gestiegen war.

Da es die 6sterreichische Bundesregierung als oberste Prioritit
ansah, in der ersten Gruppe der Euro-TeilnehmerInnen zu sein, schniirte
sie das bis dahin grofSte Sparpaket der Zweiten Republik mit einem Volu-
men von rund 4% des BIP innerhalb eines Zeitraums von zwei Jahren
(1996/97). Die Konsolidierungsmafinahmen reduzierten die verfiigbaren
Einkommen der privaten Haushalte um beinahe 10% (Katterl/Kohler-
Toglhofer 2005). Steuerlich wurden die Bemessungsgrundlagen erwei-
tert, die nominellen Sitze aber nicht angehoben. Weitere Mafinahmen
zielten auf die Reduktion der Beschiftigten im Offentlichen Dienst und
auf eine Pensionsreform. Neben der Privatisierung von staatlichen Unter-
nehmen und Staatsanteilen, war auch die Ausgliederung aus dem 6ffent-
lichen Sektor eine iibliche Mafinahme.

Die verstirkten Ausgliederungsbemithungen mit dem EU-Beitritt lie-
fen einen neuen Graubereich entstehen. In der Offentlichkeit wurde diese
Flucht aus den Budgets ,,Budgettricks bzw. ,Budgetkosmetik® genannt.
Da Linder und Gemeinden ebenfalls ausgliederten, um sich budgetire
Spielraume zu verschaffen, sind im Laufe der Zeit staatsnahe Unterneh-
men im privaten Bereich stark angewachsen. Infrastrukturunternehmen
(OBB 1993), Landeskrankenanstaltenbetriebsgesellschaften (1997 und
2001), kommunale Versorgungs-und Entsorgungsbetriebe (ab 1997),
Stadtwerke und Zhnliche Infrastrukturgesellschaften grofier Gemein-
den sowie Immobiliengesellschaften auf Bundes-, Landes- und Gemein-
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deebene waren dabei die wichtigsten Ausgliederungen. Es gibt mehrere
Tausend staatsnahe Unternehmen im privaten Bereich im statistischen
Sinne (der tiberwiegende Teil im kommunalen Bereich). Deren Iden-
tifikation gilt allerdings auf Grund von Holding-Konstruktionen und
Erfassungsliicken als schwierig. In Summe erwirtschafteten die auswert-
baren staatsnahen Infrastrukturunternehmen 2008 einen Umsatz von
6,5 Mrd Euro, bei knapp 39.000 Beschiftigten, eine Gesamtschitzung
aller Unternechmen war nicht méglich (Grossmann/Hauth 2010). Diese
Entwicklung erhéhte damit die Intransparenz und verringerte die Steue-
rungsmoglichkeiten des 6ffentlichen Sektors. Dem Trend wurde im Rah-
men einer Revision der Europiischen Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung, die 2014 inkraft trat, aber Einhalt geboten. Die Schuldenquote
Osterreichs erhohte sich nachtriglich um rund 7 Prozentpunkte (2013).

Gleichzeitig hatten diese Ausgliederungen positive Auswirkungen
im Bereich der Investitions- und Konjunkturpolitik. Insbesondere Infra-
strukturinvestitionen werden tiber auflerbudgetire Finanzierungskon-
struktionen (ASFINAG, OBB, BIG) getitigt. Im staatsnahen Bereich
erreichten die Bruttoanlageinvestitionen 2005 bereits die Hilfte der staat-
lichen Investitionen und die auflerbudgetiren Investitionen stiegen wei-
ter an. Mit dieser Hilfskonstruktion konnte zumindest auf Bundesebene
ein wirksames Substitut fiir das Fehlen einer Ausnahmeregel fiir Investi-
tionen in den europiischen Fiskalregeln geschaffen werden. Besser wire
es jedoch gewesen, gleich eine goldene Regel der Finanzpolitik zu einem
festen Bestandteil der Fiskalregeln zu machen, sodass langfristige Inves-
titionen mit positiven Spillover-Effekten in die Zukunft auch ohne sta-
tistische Flucht aus dem Staatssektor hitten schuldenfinanziert werden
kénnen.

Aus den ,Osterreichischen Konvergenzprogrammen*“ (budgetpoliti-
sche Berichte an die EU-Kommission im Vorfeld der WWU mit vierjah-
rigem Budgetausblick) geht hervor, dass die Budgetpolitik in der zweiten
Hilfte der 1990er Jahre zunichst darauf ausgerichtet war, das Maastricht-
Defizit bis zum Jahr 1997 unter die erlaubte Grenze von 3% des BIP zu
senken, um die Teilnahme an der WWU zu sichern. Nach der Errei-
chung dieses Ziels wurden die Ziigel der Budgetpolitik aber wieder deut-
lich gelockert, und es trat 1998-1999 eine Konsolidierungspause ein. Das
budgetpolitische Ziel bestand nach dem ersten ,Osterreichischen Sta-
bilitdtsprogramm® (budgetpolitischer Bericht der Euro-Mitgliedstaaten)
vom November 1998 darin, das Defizit so weit zu reduzieren, dass es bei
normalen Konjunkturschwankungen auch ohne gegensteuernde Maf3-
nahmen unter der 3%-Grenze gehalten werden kann (Rossmann 2005).



Der Stabilitits- und Wachstumspakt, der auf Betreiben Deutsch-
lands 1997 verabschiedet wurde, legte aber bereits fest, dass die Euro-
Mitgliedstaaten in wirtschaftlich normalen Zeiten einen nahezu aus-
geglichenen Haushalt anstreben sollen. Damit war das Fundament fiir
die spitere Einfithrung der sogenannten Schuldenbremse — also einer
verbindlichen Begrenzung des strukturellen Defizits knapp tiber null —
gelegt. Fiir das Jahr 2002 wurde seitens Osterreich eine behutsame Riick-
fiihrung des Maastricht-Defizits des Staates auf den Zielwert von 1,4%
des BIP angestrebt. Das Stabilititsprogramm des Jahres 1998 wurde vom
Rat der europiischen Finanz- und Wirtschaftsminister (ECOFIN) den-
noch als zieladdquat angesehen. Eine verschirfte Auslegung des Stabili-
tits- und Wachstumspakts durch die Europiische Kommission und den
ECOFIN im ,,Code of Conduct” (Bericht, der die Auslegung des Regel-
werks darlegt) fithrte aber dazu, dass das im Mirz 2000 prisentierte Sta-
bilitdtsprogramm mit einem Zielwert von 1,3% fiir 2003 vom ECOFIN

heftig kritisiert wurde (ebd.).

Schwarz-Blau: Ideologische Wende

Diese Kritik wurde von der frisch angelobten OVP/FPO-Koalitions-
regierung zum Anlass fiir einen Kurswechsel der dsterreichischen Bud-
getpolitik genommen. Es ging in der Folge nicht mehr darum, das Bud-
getdefizit behutsam in Richtung ausgeglichene Haushalte abzusenken,
vielmehr wurde im Stabilititsprogramm vom November 2000 mit dem
abrupten Ubergang zu einem ,Nulldefizit“ innerhalb von zwei Jahren
eine neue budgetpolitische Strategie angekiindigt. Dabei wurde in der
Debatte immer wieder der Eindruck erweckt, als handle es sich bei der
»Nulldefizitregel“ um eine Konsolidierungsregel, die auf Dauer jahrlich
ausgeglichene Haushalte anstrebt. In einer aus 6ffentlichen Mitteln finan-
zierten Kampagne ,Zukunft ohne Schulden versuchte der Finanzmi-
nister das Bild zu vermitteln, dass der Staat vor einem Bankrott stiinde
und daher ein Sanierungsfall sei (BEIGEWUM 2001). Auch beschloss
die Regierung unter diesem Vorzeichen, die Privatisierungsvorhaben
voranzutreiben. Die Postsparkasse, die Austria Tabak und Anteile der
voestalpine, der Telekom Austria und der 6sterreichischen Post wurden
u.a. verkauft, die OIAG wurde zur Privatisierungsagentur. Offentliche
Aufmerksamkeit bekam im Nachhinein die Privatisierung von 60.000
Bundeswohnungen der Bauen und Wohnen GmbH (BUWOG). Im
BUWOG-Fall wird gegenstindlich gerichtlich wegen méglicher Untreue,
illegaler Absprachen und Provisionszahlungen ermittelt.



Mit der héchsten Abgabenquote der Nachkriegszeit und einigen
Ausgliederungen erreichte Osterreich im Jahr 2001 wirklich einen gering-
fugigen Budgetiiberschuss. Durch einige Korrekturen seitens der Statis-
tik hielt dieses verkiindete Nulldefizit aber nicht lange. Mittlerweile wird
fir das Jahr 2001 ein Defizit von 0,6% des BIP ausgewiesen. Internatio-
nal (IWE EU) wurde der Strategiewechsel akklamiert. Die Verteilungs-
wirkungen der Nulldefizitstrategie wurden von Wirtschaftsforscherln-
nen aber als negativ beurteilt (Marterbauer 2006). So wurden unter dem
Deckmantel der Erhéhung der sozialen Treffsicherheit kleine Einkom-
men belastet, Vermdgende hingegen weitgehend verschont. Mafinahmen
zur Belebung des Kapitalmarkts (Aussetzung der Borsenumsatzsteuer,
Freibetrag fiir steuerfreie Ausgabe von Mitarbeiterbeteiligungen, private
Pensionsvorsorge) begiinstigten Besserverdienende sogar.

Im Rahmen der Finanzausgleichsverhandlungen wurde seit 2001
mehrmals zur innerstaatlichen Koordinierung ein Osterreichischer Stabi-
licatspake beschlossen. Dieser legt die erforderlichen Haushaltsergebnisse
des Bundes, der Linder und Gemeinden zur Erreichung der gesamtstaat-
lichen Defizite und Schuldenstinde fest. Die Gemeinden miissen lin-
derweise ausgeglichen bilanzieren, was sie finanziell unter Druck bringt.
Dies zeigte sich in der lingeren Frist vor allem im Riickgang der offentli-
chen Investitionen auf Gemeindeebene. Zudem sind sie noch stirker von
der Gunst der Landeshauptleute abhingig (Biwald/Rossmann 2012). Die
Lander schaffen es nach wie vor gut, ihre reale politische Macht in finan-
zielle Vorteile umzuwandeln. Nichtdestotrotz sind die Finanzen in ein-
zelnen Bundeslindern auf Grund von Finanzskandalen und Fehlverhal-
ten nicht sorgenfrei (v.a. Kirnten, NO und Salzburg).

Ab 2002 wurde hingegen die Senkung der Abgabenquote auf 40%
zur Stirkung des Wirtschaftsstandorts propagiert. Gleichzeitig nahm die
Debatte um die Nachhaltigkeit der Pensionen zu, die in eine Pensions-
sicherungsreform 2003 miindete, welche fiir 6sterreichische Verhiltnisse
ungewdhnliche Grofldemonstrationen zur Folge hatte.

Im Gegenzug erfolgte 2004/2005 eine umfassende Steuerreform,
von der die Unternehmen besonders profitierten. So wurde u.a. der Kor-
perschaftsteuersatz von 34% auf 25% gesenkt, die Gruppenbesteuerung
eingefiithrt und der Steuersatz fiir nicht entnommene Gewinne von Per-
sonengesellschaften sowie Einzelunternehmen halbiert. Die Steuerre-
form entlastete die Unternehmen damit um mindestens 1,5 Mrd Euro
und damit stirker als die ArbeitnehmerInnen (Marterbauer 2006). Auch
Rossmann/Schlager (2012) stellten eine verteilungspolitische Schieflage
der Steuerreform fest. So wurden Niedrigeinkommen nicht entlastet,



sondern durch das Anheben der Mineraldlsteuer, von Energicabgaben
und von Krankenversicherungsbeitrigen sogar belastet. Auch die Pensi-
onsharmonisierung 2005 brachte keine wirkliche Harmonisierung aller
Systeme, sondern perpetuierte Vorteile von BeamtInnen, Selbststindigen
und Landwirtlnnen (ebda.).

Insgesamt wird der OVP/FPO-Regierung 2000-2006 eine stark
ideologische bzw. klientelistische Budgetpolitik bescheinigt (Marter-
bauer 2006, Rossmann/Schlager 2012). Neben der — im Einklang mit
der EU-Politik — verstirkten Ausrichtung am Ideal ,eines schlanken und
effizienten Staates mit mdglichst wenig Biirokratie, einhergehend mit
moderaten Steuersitzen [...]“ (Katterl/Kéhler-Toglhofer 2006), wurden
weiterhin wesentliche Interessengruppen der beiden Regierungsparteien
bedient. Auch fand ein Abbau der 6ffentlichen sozialen Sicherung statt,
der mit der Riickbesinnung auf Familien und dem Ausbau von moneti-
ren Familienleistungen kompensiert wurde. In den Finanzausgleichsver-
handlungen 2001 und 2005 wurde der lindliche Raum gegeniiber den
stidtischen Ballungszentren begiinstigt. Verliererlnnen war in vertikaler
Verteilungssicht das untere Einkommensdrittel (was schlussendlich auch
zu einem Zerwiirfnis innerhalb der sich dem ,kleinen Mann® verpflich-
tet fithlenden FPO fiihrte), die hohen Vermdgen hingegen blieben unan-
getastet. Eine Folge dieser Politik war eine Zunahme der Ungleichheit.
BezieherInnen von Kapitaleinkommen profitierten zulasten unterer Ein-
kommensgruppen.

Im Vorfeld der Finanz- und Wirtschaftskrise

Die Jahre 2006-2008 brachten eine Neuauflage einer SPO/OVP-
regierten Koalition. Das Koalitionsklima war aber auf Grund der Kon-
frontationen der Vorjahre von hohem beidseitigem Misstrauen geprigt
und so konnten wenige Kompromisse auf Regierungsebene gefunden
werden. So lieff man nach einem Urteil des Verfassungsgerichtshofes die
Erbschaftssteuer auslaufen. Beschlossen wurde allerdings eine umfassende
Reform des nationalen Haushaltsrechts (Rossmann 2010). Sie brachte
u.a. — international beachtet — als Staatszielbestimmung das Gender
Budgeting, die Ausrichtung der Budgetpolitik hin zu einer tatsichlichen
Gleichstellung von Frauen und Minnern, die auf Druck von SPO und
Griinen mitaufgenommen wurde. Das seit dem Jahr 2000 konservativ
geftihrte Finanzministerium ignoriert diese Vorgabe aber nach Moglich-
keit, und so wird sie auf Verwaltungsebene im Rahmen der Wirkungs-
orientierung administriert, ohne dass sie bis dato politisches Gewicht
bekommen hitte.



Auf Grund guter Wirtschaftsdaten war der Budgetdruck 2006 bis
zum Sommer 2008 nicht allzu hoch. Die in Osterreich im internationa-
len Vergleich hohe Inflation fithrte zu Ostern 2008 zu einem Entlastungs-
paket, das mehr zufillig noch vor dem Ausbruch der Finanz- und Wirt-
schaftskrise in Osterreich in Kraft trat. Der Bruch der Koalition bewirkte
im Herbst 2008 im Vorfeld der Nationalratswahl einen koalitionsfreien
Raum im Parlament. Im Zuge dessen wurden weitere nachfragewirksame
MafSnahmen beschlossen, die fiir die privaten Haushalte iiber 600 Mio
Euro sofort und ab Anfang 2009 weitere rund 500 Mio brachten. Damit
sind viele Mafinahmen, die als KonjunkturmafSnahmen ihre Wirkung
entfalteten, urspriinglich nicht der Finanz- und Wirtschaftskrise, sondern
der hohen Inflation geschuldet.

Budgetpolitik im Zeichen der Krise

Die Krise 2008 zwang die Regierungen zu einer besonders antizyk-
lischen Ausrichtung der Budgetpolitik zur Stabilisierung der Nachfrage.
Noch bevor auf europiischer Ebene mit dem European Economic Reco-
very Programme die Eckpfeiler fir die Konjunkturprogramme beschlos-
sen wurden, hatte die osterreichische Regierung zwei Konjunkturbele-
bungspakete geschniirt (Angelo/Feigl 2009) — zusitzlich zu den zwei
konjunkturwirksamen Paketen von April und September. Gleichzeitig
wurde ein umfassendes 100-Milliarden-Paket v.a. zur Rettung der heimi-
schen Banken verabschiedet. Insbesondere im Zusammenhang mit der
Hypo Group Alpe Adria fithrte dieses zu laufenden Milliardenbudget-
belastungen in den Folgejahren (ausfiihrlicher zum Bankensektor siche
Wieser/Zotter in diesem Band).

Ende 2009 erdffnete die Europiische Kommission (EK) gegen-
iiber Osterreich ein Defizitverfahren gemif§ den europiischen Fiskalre-
geln. Die vom ECOFIN beschlossene Korrekturvorgabe auf Basis der
EK-Empfehlung lautete, dass eine Korrektur des Maastricht-Defizits auf
unter 3% des BIP bis 2013 zu erfolgen habe. Mit der Konsolidierung
musste 2011 begonnen werden, wobei pro Jahr eine strukturelle Verbesse-
rung von durchschnittlich 0,75% des BIP zu erreichen war.

Auf europiischer Ebene wurden bereits mitten in der ersten wirt-
schaftlichen Erholungsphase nach der Groflen Rezession die Eckpfei-
ler der Neuausrichtung der europdischen Wirtschaftspolitik eingeschla-
gen. Diese orientierte sich jedoch weder an den Krisenursachen noch
an der bewihrten Stabilisierungspolitik der offentlichen Hand in Form
von Konjunkturpaketen oder Kurzarbeit. Vielmehr wurde das alte euro-
pdische wirtschaftspolitische Programm wiederbelebt, das bereits nach



der Rekordarbeitslosigkeit Anfang der 1990er Jahre als Losung propa-
giert wurde: Austerititspolitik und Steigerung der Wettbewerbsfihigkeit
vor allem durch Strukturreformen und Lohneinschrinkung. Diesmal war
es die einsetzende Unsicherheit rund um die Kreditwiirdigkeit Griechen-
lands Anfang 2010, die die Ausgangslage fiir weitere Reformen unter dem
Schlagwort New European Economic Governance bzw. ,neue europi-
ische wirtschaftspolitische Steuerung (NEEG) schuf (vgl. Feigl 2015).

Im Mittelpunkt der Neuausrichtung stand der Versuch, die nationa-
len Wirtschaftspolitiken — insbesondere innerhalb der Eurozone — stir-
ker zu binden. Da auf europiischer Ebene grundsitzliche Kompetenzin-
derungen bzw. Eingriffe in die Politik der Mitgliedstaaten juristisch nur
sehr schwer umzusetzen sind, war das wichtigste Mittel eine weitere Ver-
schirfung des vorhandenen Stabilitits- und Wachstumspaktes (SWP)
mittels Paketen an europiischen Sekundirrechtsinderungen, dem soge-
nannten ,six-pack” und spiter dem ,,two-pack®. Mit dem ,,Vertrag tiber
Stabilitit, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wih-
rungsunion® — besser bekannt unter Fiskalpakt — verpflichteten sich die
Unterzeichnerstaaten, die wesentlichen Elemente der SWP—Anderungcn
in Verfassungsrang zu heben und strikter anzuwenden.

Schon bestehende Fiskalregeln wurden damit in eine enge Uber-
wachungsarchitektur eingebunden: Die strikteste ,neue® Vorgabe ist
die vieldiskutierte ,,Schuldenbremse®, d.h., ein strukturelles Budgetde-
fizit von hochstens 0,5% des BIP (fiir Linder mit einer Schuldenquote
iiber 60% des BIP) bzw. bei Uberschreitung der Zwang zur strukturel-
len Verbesserung von mind. 0,5% des BIP pro Jahr. In Form der soge-
nannten linderspezifischen mittelfristigen Haushaltsziele (MTO), die
iberwiegend sogar zu strukturell ausgeglichenen Haushalten (bzw. bei
Abweichungen zu einer gleich raschen Anpassung) verpflichteten, war
die ,,Schuldenbremse® in der Praxis jedoch bereits seit der letzten Ande-
rung von 2004 in Kraft.

Das grof3e Problem des strukturellen Defizits ist seine hohe Unge-
nauigkeit, da es im Gegensatz zum Maastricht-Defizit statistisch nicht
direkt ermittelt wird, sondern anhand unterschiedlichster — aber alle-
samt unsicherer — Schitzverfahren nur niherungsweise bestimmt wer-
den kann. Wie auch Wachstumsprognosen dndern sich diese Schitzun-
gen laufend, abhingig von den neuesten Daten und den angewandten
Methoden. Einen politischen Sanktionsmechanismus selbst bei kleinen
Abweichungen zu installieren, trigt zu einer glaubwiirdigen Budgetpoli-
tik nicht gerade bei — vor allem dann nicht, wenn die Schwankungen erst
recht wieder von der konjunkturellen Entwicklung abhingen. Die Pra-



xis hat in Osterreich gezeigt, dass diese Schwankungen zu eigenartigen
»Erwartungslochern® im Budget — und damit zu fiskalpolitisch fragwiir-
digen Entscheidungen — fithren kénnen.

Ginzlich neu ist die sogenannte ,,1/20-Regel®, die den Abbau einer
Staatsschuldenquote jenseits von 60% des BIP um durchschnittlich 1/20
pro Jahr in einer 3-Jahres-Periode vorschreibt. Das heift beispielsweise,
dass bei einer Staatsschuldenquote von 80% des BIP ein Verfahren eroff-
net wird, wenn in den letzten Jahren die Quote nicht um 3% des BIP
gesunken ist und dies gemifd der aktuellen EK-Prognose auch in zwei
Jahren nicht der Fall sein wird. Mathematisch betrachtet stellt die 1/20-
Regel jedoch nur in auflergewdhnlichen Situationen ein gesondertes Pro-
blem dar, da sie unter Beriicksichtigung der in der Verordnung aufgezihl-
ten Ausnahmen (insbes. Rezessionen und Bankenhilfen) immer nur dann
verletzt wird, wenn auch die Schuldenbremse verletzt wurde. Gefihrlich
ist die 1/20-Regel vor allem deshalb, weil bei Nichteinhaltung eine Straf-
zahlung verhingt werden kann.

Angesichts der wohl weiterhin nur theoretisch relevanten Sanktions-
drohung bzw. der zusitzlichen Sanktionsméglichkeiten gemifS Fiskalpake
diirfte diese Differenz ebenso wenig praxisrelevant werden wie die neuen,
rechtlich und demokratiepolitisch bedenklichen Entscheidungsmodi
(z.B. ,reversed majority voting“, d.h. die halbautomatische Annahme
der EK-Empfehlung, wenn nicht innerhalb weniger Tage eine qualifi-
zierte Mehrheit im Rat aktiv dagegen stimmt). Darin kommt ebenso wie
im immer komplexeren Regelwerk selbst, die zunehmende Technokrati-
sierung der Budgetpolitik zum Ausdruck, mit der eine schleichende Ent-
demokratisierung einhergeht. Gesellschaftliche Aushandlungsprozesse
haben in diesem Verfahren keinen Platz, nicht einmal mehr die handeln-
den EntscheidungstrigerInnen in Form nationaler FinanzministerInnen
im ECOFIN haben Gestaltungsméglichkeiten.

Das Ergebnis dieser Politik ist ein im internationalen Vergleich
besonders geringes Budgetdefizit in der Eurozone wie auch in Oster-
reich — allerdings um den Preis von Rekordarbeitslosigkeit, Deflations-
gefahr und realen Einkommensverlusten fiir die meisten Européerlnnen.
Erstmalig seit dem Zweiten Weltkrieg sanken die real verfiigbaren Ein-
kommen der Haushalte in den meisten europiischen Mitgliedstaaten
tunf Jahre in Folge. Die Austerititspolitiken fithrten zudem insbesondere
in den Krisenstaaten zu Anderungen in den Care-Regimen, da der Staat
die Mittel fiir Gesundheits-, Pflege- und Betreuungsarbeit kiirzte, was die
unbezahlte Arbeit ansteigen liefl, wihrend Frauen versuchten, die Ein-
kommensverluste in den Familien mit mehr Erwerbsarbeit zu kompen-



sieren (Karamessini/Rubery 2013). Der soziale und individuelle Druck
stieg enorm an, was aber nicht zum Aufbrechen maskuliner Normen und
Rollenbilder fiihrte, sondern zu Verhirtungen.

In Osterreich beschloss die Bundesregierung zunichst im Frithjahr
2010 den mittelfristigen Haushaltsplan bis 2014, indem drastische Ein-
sparungen zur Erfiillung aller europiischen Vorgaben vorgesehen waren.
Dieser Plan hielt aber nur bis zum Herbst, als das erste konkrete Kon-
solidierungspaket geschniirt wurde. Durch die Einfithrung/Erhéhung
vor allem vermdgensbezogener Steuern (z.B. Bankenabgabe und Vermo-
genszuwachssteuer) sowie Offensivmafinahmen (z.B. Ausbau der Kin-
derbetreuungs- und Pflegeeinrichtungen, thermische Gebaudesanierung)
konnten die Ausgabenkiirzungen abgeschwicht werden. Die verbleiben-
den Kiirzungen erfolgten relativ undifferenziert ,mit dem Rasenmiher,
also mit zwei fixen Prozentsitzen — ein allgemeiner und ein reduzierter in
sensiblen Bereichen wie Bildung — in allen Ressorts.

Referenzpunkt fiir die Defizitreduktion waren letztlich nicht die
Europidischen Vorgaben, sondern war die Grenze fiir ein {ibermifSiges
Defizit von 3% des BIP, die — unterstiitzt durch die besser als Ende 2009
erwartete Konjunkturentwicklung — nun bereits 2012 unterschritten wer-
den sollte (Bundesregierung 2010: 7). Angesichts einer dominierenden
anti-keynesianischen Grundhaltung sowohl in den Medien, der Fachof-
fentlichkeit als auch im Parlament (die sich vor dem Hintergrund der
Griechenland-Uberbriickungskredite noch verschirft hatte) ist zu vermu-
ten, dass auch ohne die europiischen Fiskalregeln ein dhnliches Konsoli-
dierungspaket beschlossen worden wire.

Gut ein Jahr spiter folgte — paradoxerweise parallel zur Parlamentsde-
batte iiber den fiir 2012 vorgelegten Budgetentwurf — nicht nur ein weite-
res Konsolidierungspaket, sondern auch der Beschluss fiir eine nationale
»Schuldenbremse® (ab 2017), also eine haushaltsrechtliche Verpflichtung,
einen strukturell nahezu ausgeglichenen Haushalt zu erreichen. Trotz ver-
schirfter Konsolidierung wiren die europdischen Vorgaben hinsichtlich
des strukturellen Defizits gemify den Budgetunterlagen nach wie vor
nicht erreicht worden. Die Verfehlung war jedoch nicht auf eine unso-
lide Budgetpolitik zuriickzufithren, sondern auf zwei Fehlannahmen.
Erstens eine unrealistisch hohe Defizitschitzung fiir das abgelaufene Jahr
2011 und zweitens die fragwiirdige und fehleranfillige Schitzmethode fiir
die sogenannte Potenzialliicke, die fiir die Berechnung des strukturel-
len Defizits zentrale Grofle. Umso grofer die ,,Uberraschung®, als nur 2
Monate spiter die neuen Zahlen fiir 2011 ergaben, dass sowohl die Maas-
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tricht-Defizitgrenze von 3% des BIP bereits unterschritten war, als auch
die strukturelle Konsolidierungsvorgabe eingehalten werden konnte.

Seither gibt es zwar laufend Debatten inklusive Briefwechsel zwischen
Finanzministerium und EU-Kommission zur Frage der regelkonformen
Budgetpolitik, doch dnderte sich letztlich wenig an der Ausrichtung. Die
Budgetpolitik oszilliert zwischen Versuchen zaghafter Konjunkturstabili-
sierung und weiteren Konsolidierungsschritten zur Einhaltung der euro-
piischen Fiskalregeln bzw. der nationalen Schuldenbremse. So wurde im
Juni 2013 — im Vorfeld der Nationalratswahlen — ein weiteres Konjunk-
turpaket mit dem Fokus auf Wohnbau angekiindigt, von dem letztlich
aber wenig umgesetzt wurde. Ende 2013 wurde aufgrund eines wihrend
der Regierungsverhandlungen prognostizierten ,,Budgetlochs ein wei-
teres Konsolidierungspaket angekiindigt — von dem allerdings letztlich
ebenfalls wenig tibriggeblieben ist (vgl. Feigl et al. 2014).

Die zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Beitrags angekiindigte,
wahrscheinlich jedoch nicht vollstindig gegenfinanzierte Steuerreform
wird zeigen, ob — dhnlich wie bereits vor 20 Jahren — die europiischen
Fiskalregeln zu einem weiteren Konsolidierungspaket fithren werden.

Schlussfolgerungen

Die Budgetpolitik in Osterreich erfuhr durch den EU-Beitritt, die
Vorbereitungen dafiir und spiter mit dem Leitprojekt des Stabilitits-
und Wachstumspaktes eine Neuausrichtung. Dabei wurde die wichtigste
wirtschaftspolitische Stellschraube auf nationalstaatlicher Ebene zuneh-
mend durch die europdischen Zwinge eingeschrinkt, seien sie greifbar
wie die europidischen Fiskalregeln oder eher imaginiert wie die ,Notwen-
digkeit” der budgetpolitisch besten Standortbedingungen. Parallel zur
Europiisierung war eine Neoliberalisierung im Sinne eines prozesshaf-
ten Umbaus des Staates von einem keynesianischen Wohlfahrtsstaat hin
zu einem angebotsorientierten Workfare-Regime zu beobachten, das vor
allem fiir Unternehmen, Finanzsektor und SpitzenverdienerInnen attrak-
tiviert werden soll. Meilensteine dieser Entwicklung waren in Osterreich
die Steuerreformen im Vorfeld des EU-Beitritts, das Konsolidierungspa-
ket 1996/97 sowie die schwarzblaue Regierung. Spezifische Charakteris-
tika in Osterreich jenseits von Europiisierung und Neoliberalisierung
sind eine tiberdurchschnittlich hohe monetire Familienférderung und
eine Klientelpolitik, bei der die Handschrift der OVP-Biinde sichtbar ist.
So ist eine zunehmend internationale, wirtschaftsliberale, aber auch stin-
disch-konservative Ausrichtung der Budgetpolitik ablesbar.



Mit der Finanz- und Wirtschaftskrise kam die Entwicklung zunichst
ins Stocken. Der Einbruch der Wirtschaftsleistung fithrte nicht nur in
Osterreich zu einem rasanten Anstieg von Defizit und Schulden, die die
bestehenden Fiskalregeln sprengten. Das Vertrauen in die Marktkrifte
wich zunichst dem Riickgriff auf keynesianische antizyklische Stabili-
sierungspolitik in Form von Konjunkturpaketen, Kurzarbeit und mas-
siven Hilfspaketen fiir den Finanzsektor. Mit der zur Staatsschulden-
krise umgedeuteten zweiten Phase der Krise kam es nicht nur zu einer
Riickkehr von Europiisierung und Neoliberalisierung, sondern zu ihrer
weiteren Verschirfung. Die Europiische Kommission bekam bei der
Verschirfung des Stabilitits- und Wachstumspaktes mehr Eingriffsmog-
lichkeiten in die nationale Budgetpolitik, und die harten austerititspoliti-
schen Vorgaben beschnitten (wohlfahrts)staatliche Strukturen. In Oster-
reich fiithrten diese Prozesse zur Einfithrung einer Schuldenbremse und
einer seit 2011 andauernden Phase der Budgetkonsolidierung, wenngleich
sich deren Ausmafd aufgrund des weniger nachfrageschidlichen Fokus
auf gezielte Steuererhhung statt auf rein ausgabenseitige Austerititspro-
gramme und die damit giinstigere 6konomische Ausgangsposition im
europdischen Vergleich in Grenzen hielt.

Allgemein ist festzuhalten, dass Osterreichs Regierungen seit dem
Beitritt zur WWU bemiiht waren, regelkonforme Budgets nach Briis-
sel zu melden. Es gibt keine offiziellen Dokumente, die zeigen, dass die
Regierung mit den geltenden Regelungen nicht einverstanden war oder
ist. Sie ist zwar nur selten als ,Scharfmacher in Sachen Budgetpolitik
aufgetreten wie beispielsweise die Regierungen Deutschlands, Finnlands
oder der Niederlande, gehért aber zu deren traditionellen Verbiindeten.
Weder die tonangebende Rolle der deutschen Bundesregierung noch
die einseitige Ausrichtung der fiskalischen Architektur auf europiischer
Ebene wurden ernsthaft in Frage gestellt. So kann die politische Positi-
onierung der Regierungen Osterreichs im Bereich der Budgetpolitik als
,im Windschatten Deutschlands stehend” bezeichnet werden.

In dem Mafle, wie die neo- und ordoliberale Wirtschaftspolitik
auf europiischer Ebene ihren Misserfolg aus anhaltend hoher Arbeits-
losigkeit, materiellen Wohlstandsverlusten, Deflation und entgrenzter
Verschuldung fortsetzt, konnen sich wirtschaftspolitische Alternativen
durchsetzen. Diese sollten sowohl auf europidischer wie auch nationa-
ler Ebene Verteilungsaspekte, eine hohere Investitionstitigkeit sowie
den Abbau der Arbeitslosigkeit in den Mittelpunkt der Budgetpolitik
riicken (vgl. Marterbauer 2014). Dafiir ist kurzfristig eine Reform der
europdischen Fiskalregeln notwendig, die 6ffentliche Investitionen for-
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dert (,goldene Investitionsregel) und einen Ausbau insbesondere sozia-
ler Sachleistungen (Kinderbetreuung, Bildungsangebot, Pflege, Sozialar-
beit) erméglicht. Einnahmenseitig wird der international koordinierten
Bekimpfung von Steuervermeidung und -betrug sowie der Erhohung
vermdgensbezogener Steuern (z.B. Einfithrung der Vermdogenssteuer
sowie einer Finanztransaktionssteuer) eine hohe Bedeutung zukommen.

Letzdlich ist die Starre und austerititsorientierte Ausgestaltung der
Fiskalregeln ein groffes Hindernis, um den europiischen Integrationspro-
zess voranzutreiben und die Arbeitslosigkeit zu senken. Um den prekiren
Status des Wirtschafts- und Wahrungsraumes zu tiberwinden, sind wirk-
same Ausgleichsmechanismen zwischen und innerhalb der Mitgliedstaa-
ten ebenso gefragt wie eine gleiche Verteilung von Arbeitszeit, Einkom-
men und Vermdogen.
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CHRISTINE MAYRHUBER

SOZIALPOLITISCHE ENTWICKLUNGEN
IN OSTERREICH

Unser tigliches Leben ist von der Sozialpolitik maf§geblich mitgestaltet.
Beginnend bei den Gesundheitsdienstleistungen am Lebensanfang tiber
die Sicherung im Kindesalter, die Rahmenbedingungen fiir Bildungser-
werb und Erwerbsbedingungen, die Geldleistungen im Falle von Krank-
heit, Arbeitslosigkeit etc. bis hin zur Unterstiitzung von Pflegebediirfnis-
sen am Ende des Lebens. Einerseits umschlief$t Sozialpolitik das Leben so
umfassend, dass sie kaum als gesonderter Politikbereich wahrnehmbar ist,
andererseits sind die Verinderungen von sozialpolitischen Regulierungen
so vielschichtig, dass die Grundtendenzen und strukturellen Neuerungen
oft schwer erkennbar sind.

Nachfolgend stehen die strukturellen Verinderungen der dsterrei-
chischen Sozialpolitik im Mittelpunkt. Der erste Teil skizziert die Grund-
ausrichtung und die Zielsetzung(en) der dsterreichischen Sozialpolitik bis
in die 1980er Jahre. Anhand weniger Reformbeispiele, hauptsichlich im
Bereich der Alterssicherung, sind die sozialpolitischen Neuerungen ver-
deutlicht, um abschlieffend der Frage nachzugehen, inwieweit der Bei-
tritt Osterreichs zur Europiischen Union im Jahr 1995 einen Einfluss auf
die strukturellen Verinderungen in der Sozialpolitik hatte. Abschlieffend
werden — ausgehend von der These, dass wirtschaftliche Integration die
nationalen Sozialsysteme nicht unangetastet lisst — die Riickwirkungen
der Europiischen Wirtschafts- und Wihrungsunion auf die nationalen
Sozialpolitiken diskutiert.

Die Sozialstaatsentwicklung ist nachfolgend kursorisch dargestellt,
umfassende Analysen zu den Verinderungen im dsterreichischen Sozi-
alstaat finden sich beispielsweise in Télos 1986, 2005, Rosenberger/Télos
2003, Detailanalysen zu einzelnen Bereichen wie Arbeitslosigkeit, Alter,
Frauen, Gesundheit beispielsweise in Mairhuber 2000, Fink 2011, Drim-
mel 2001, Michalitsch 2008; Verwerfungen zwischen Arbeitsmarktent-
wicklungen und sozialer Absicherung beispielsweise in Flecker 2014,
Mayrhuber/Bock-Schappelwein/Riickert 2012.



Einleitende Bemerkungen

Definition Sozialpolitik

Trotz eines allgemeinen Verstindnisses von Sozialpolitik gibt es
kontextabhingige Zuginge, Ausformulierungen und Abgrenzungen von
Sozialpolitik bzw. dem Sozialstaat. Sozialpolitik — wie sie nachfolgend
interpretiert wird — ist demnach die Absicherung gegen soziale Risiken
(Arbeitsunfall, Arbeitslosigkeit, voriibergehende oder andauernde Krank-
heit, Alter, Pflegebediirftigkeit) innerhalb des Regelwerks der Sozialver-
sicherungsinstitutionen (Arbeitslosenversicherung, Krankenversiche-
rung etc.). Daritiber hinaus manifestiert sich Sozialpolitik aber auch in
anderen Bereichen, die den sozialen Ausgleich zum Ziel haben. In die-
sem breiten Zugang sind auch Regelungen im Bereich Lohn- und Ein-
kommenspolitik, Arbeitsrecht, Steuerrecht etc. fundamentale Grundlage
der Sozialpolitik — Bereiche, die nachfolgend ausgeblendet sind. Hickel
(1984) bezeichnet Sozialpolitik als Einbau des Gegenprinzips in das Wirt-
schaftssystem, Sozialpolitik ist sowohl ,[...] Fremdkorper und zugleich
Bestandteil im kapitalistischen System® (S. XXVIII). Diese dialektische
Betrachtung lost sich seit den 1980er Jahren auf, Gewinnerzielungs- und
Kapitalverwertungsinteressen gewinnen an Bedeutung und strukturieren
das Wirtschafts- und Sozialgefiige neu. Diese Entwicklung wird im vor-
liegenden Beitrag verdeutlicht.

Ambivalenz des Sozialpolitik-Diskurses

Im medialen und politischen Sozialstaatsdiskurs dominiert seit meh-
reren Jahrzehnten die Forderung nach einem Riickbau, nach einer Ver-
schlankung sozialstaatlicher Leistungen, die sowohl mit dem hohen Sozi-
alleistungsniveau in Osterreich und in der jiingeren Zeit verstirke mit
budgetpolitischen , Notwendigkeiten® (Begrenzung der nationalen Bud-
getdefizite) begriindet sind. Auf der anderen Seite schreibt die Europii-
schen Kommission im Rahmen der ,,Strategie Europa 2020 sozialpoliti-
sche Ziele vor: Unter den Kernzielen (Erhéhung der Beschiftigungsquote
der 20- bis 64-Jahrigen auf 75%, Erth6hung der Ausgaben fiir Forschung
und Entwicklung auf 3% etc.) ist auch die Armutsbekimpfung (Reduk-
tion der von Armut- und Ausgrenzung Betroffenen oder Bedrohten um
20 Mio) adressiert.

Dariiber hinaus verabschiedete die Europiische Kommission eine
»oozialinvestitionsstrategie fiir Wachstum und sozialen Zusammen-
halt®, um die Dynamiken der steigenden 6konomischen Ungleichheit in
Europa zu bremsen (COM 2013). Die EU-Kommission formuliert also



zwei gegenliufige Ziele: zum einen die Konsolidierungsziele der 6ffent-
lichen Haushalte, wobei Sozialausgabenkiirzungen aufgrund der Grofle
dieser Ausgabenkategorie indirekt betroffen sind. Zum anderen die
Reduktion der Armutsgefihrdungsquoten, um den zunechmenden sozi-
alen Verwerfungen entgegenzuwirken. Sanktionsinstrumente seitens der
EU-Kommission (beginnend beim Fiskalpakt etc.) gibt es ausschliefllich
im erstgenannten Bereich. Die EU-2020-Ziele bzw. die Fortschritte der
Linder in diesem Bereich sind jihrlich dokumentiert, eine Nichterrei-
chung zieht aber keine Konsequenzen fiir die Mitgliedsldnder nach sich.

Schleichende Verinderungen festmachen

Grundlegende Verinderungen in der &sterreichischen Sozialpolitik
erfolg(t)en kontinuierlich und auf vielen Ebenen. Was Unger (1999, 174)
fur die Wirtschaftspolitik konstatiert, gilt auch fiir die Sozialpolitik: Ein
Paradigmenwechsel geht in kleinen Schritten, aber auf vielen Ebenen vor
sich, und fiir die Akteurinnen und Akteure und die Betroffenen nicht
sofort wahrnehmbar. Daher ist nachfolgend ein Blick auf die Entwick-
lungsgeschichte der dsterreichischen Sozialpolitik geworfen, um diesen
Paradigmenwechsel anhand stattgefundener Reformen zu verdeutlichen.

Die Verinderungen entstehen aus einem Zusammenspiel der Ent-
scheidungstrigerinnen und -triger in Politik und Wirtschaft, den Aus-
fithrenden in den Institutionen, der institutionellen Ausgestaltung und
den Adressatinnen und Adressaten/Betroffenen. Auch in der Rezeption
der Verinderungen, ihrer medialen Darstellung, der sprachlichen Ver-
ortung sowie in der wissenschaftlichen Thematisierung und Aufarbei-
tung vollziehen sich entsprechende Verinderungen. Strukturelle Neuaus-
richtung bedeutet auf all diesen Ebenen eine neue Schwerpunktsetzung:
In den erstgenannten Bereichen sind es die Abkehr von einer langfris-
tigen Gemeinwohlorientierung mit sozialen Grundrechten, von der
Chancengerechtigkeit fiir die Bevolkerung etc. und die Hinwendung
zum Effizienz-, Gewinnorientierungs- und Verwertungsprinzip. In den
letztgenannten Bereichen manifestiert sich die strukturelle Neuausrich-
tung in der C)konomisierung der Sprache, beispielsweise ,Leistungstri-
ger® fiir hohe Einkommen, , Aktivierungspotenzial fiir Langzeitarbeits-
lose, ,, Vermittlungshemmnisse® fiir Arbeitslose mit Betreuungspflichten
oder gesundheitlichen Einschrinkungen. Das Bildungssystem erfihrt
in jenen Bereichen einen Ausbau, die fiir den unmittelbaren Einsatz im
wirtschaftlichen Verwertungsprozess relevant sind, und auch im Wissen-
schaftsbereich gewinnen ,marktrelevante” Themen und Disziplinen an
Bedeutung.



Historischer Riickblick auf die Sozialstaatsentwicklung

in Osterreich

Sozialstaatliche Regulierungen des 19. Jahrhunderts beginnen mit
Forderungen und Kidmpfen der Arbeiterinnen- und Arbeiterschaft in den
Bereichen Arbeitsschutz und Arbeitszeit (Kinderarbeit/Wochen-/Jahres-
arbeitszeit). Die Einfihrung der Arbeiter-Unfallversicherung im Jahr 1887
und der Arbeiter-Krankenversicherung im Jahr 1888 kann als Beginn des
allgemeinen Sozialversicherungssystems in Osterreich bezeichnet werden.
Die Anfinge der Pensionsversicherung (fiir Angestellte) reichen bis zum
Jahr 1906 zuriick, 1920 wurde die allgemeine Arbeitslosenversicherung
eingefiihrt. Nach den politischen und wirtschaftlichen Turbulenzen der
1930er Jahre und den sozialen Riickschritten in den Epochen der Dikta-
turen der 1930er und 1940er Jahren markierte das Allgemeine Sozialver-
sicherungsgesetz per 1.1.1956 den Beginn einer neuen Ara ,Sozialstaat®.
Neben der allgemeinen Unfall-, Kranken-, Pensions- und Arbeitslosen-
versicherung manifestiert das Pflegegeld das letzte soziale Risiko, das 1993
ins Sozialrecht aufgenommen wurde.

Die Grundlage der Sozialstaatsentwicklung in der Zweiten Republik
ist — im Gegensatz zur 1. Hilfte des 20. Jahrhunderts — sowohl von einer
prosperierenden wirtschaftlichen Entwicklung als auch von einer starken
Organisation der beteiligten Interessen gekennzeichnet (Télos/Worister
1994). Konsens bestand im ersten Schritt darin, die sozialen , Kriegsscha-
den“ im Rahmen der Kriegsgeschidigtenfiirsorge zu mildern, 40% der
Sozialausgaben 1950 wurden dafiir verwendet (Télos 2005). Die giins-
tige Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung zwischen 1950 bis 1970,
die hohe gesamtwirtschaftliche Produktivitit, hohe Pro-Kopf-Einkom-
menssteigerungen und deutliche Reallohnzuwichse waren wichtige Vor-
aussetzungen der sozialstaatlichen Ausbauphase. Das magische Viereck,
das Vollbeschiftigung, Preis- bzw. Wihrungsstabilitit, auflenwirtschaft-
liches Gleichgewicht sowie ein angemessenes Wirtschaftswachstum als
gleichwertige wirtschaftspolitische Ziele definierte, bildete den Rahmen
der Sozialstaatsentwicklung. Dariiber hinaus wurde eine Interessenaus-
gleichstruktur in Form des Austrokorporatismus entwickelt (Karlhofer/
Télos 1999), die die sozialpolitischen Entscheidungsprozesse wesentlich
beforderte.

Die ersten drei Jahrzehnte nach dem Krieg standen im Zeichen der
Inklusion (Unfall-, Kranken- und Pensionsversicherung) selbststindig
Erwerbstitiger in den Sicherungskodex der Arbeiterinnen und Arbeiter
und Angestellten. Die aus Arbeitnehmerinnen- und Arbeitnehmersicht
verbesserten Erwerbs- und Einkommensbedingungen (Einfithrung der



45- bzw. der 40-Stunden-Woche 1959 bzw. 1975; Mindesturlaub von 2
auf 3 Wochen 1971 bzw. auf 4 Wochen 1976 etc.) wurden von laufenden
Leistungsverbesserungen und -ausweitungen in den sozialen Sicherungs-
systemen begleitet: Im Jahr 1952 erfolgte eine Neuregelung der Pensions-
versicherung der Arbeiterinnen und Arbeiter und Angestellten, mit 1957
wurden Altersleistungen 14-mal jihrlich ausbezahlt, 1962 die beitragsfreie
Mitversicherung in der Krankenversicherung eingefiihrt, seit 1954 gibt es
die Familienbeihilfen auch fiir selbststindig Erwerbstitige, Wochengeld
ist seit 1957 und der Karenzurlaub bis zum 1. Lebensjahr des Kindes seit
1960 im Leistungskatalog. Bereits 1957 erfolgte die Einfithrung einer vor-
zeitigen Alterspension bei Arbeitslosigkeit und ab 1960 auch bei langer
Versicherungsdauer. Ebenfalls in den 1960er Jahren wurden Schul- und
Studienzeiten als pensionsrelevante Versicherungszeiten definiert und
die jihrliche Erh6hung der Pensionen an das Lohnwachstum gekoppelt
(Achitz/Pinggera/Souhrad 2014, Talos 2005, Badelt/ Osterle 2001). Diese
unvollstindige Aufzihlung markiert die deutliche Leistungsausweitung
in den ersten zwei bis drei Jahrzehnten der Zweiten Republik, sowohl in
quantitativer als auch qualitativer Sicht.

Dariiber hinaus fithrten gesellschaftspolitische Vorhaben zu einer
Ausweitung des offentlichen Dienstleistungsangebots und zum verbrei-
teten Zugang zum Bildungssystem durch die Schulfreifahrt und das Gra-
tisschulbuch (1972). Der Umstieg von der Haushaltsbesteuerung auf die
Individualbesteuerung (1973) und die Sonder-Notstandshilfe fiir allein-
erzichende Miitter (1978) unterstiitzte die 6konomische Unabhingigkeit
der Betroffenen. Ab Mitte der 1960er Jahre wurde die aktive Arbeits-
markepolitik eingefithrt und dadurch der Arbeitsmarktzugang durch Ver-
mittlungsmafinahmen und Beihilfen unterstiitzt.

Die Finanzierung der Sozialleistungen beruht auf Beitragen der Ver-
sicherten und durch lohn(summen)abhingige Beitridge der Unterneh-
men. Die Beitragssitze der unselbststindig Beschiftigten wurden in der
Pensionsversicherung zuletzt 1984, in der Arbeitslosenversicherung 1994,
in der Unfallversicherung 1996 und in der Krankenversicherung 2008
erhoht. Der Ausbau sozialstaatlicher Leistungen zeigt sich an der Zahl
der Versicherten, durch die Krankenversicherung sind 99,9% der Bevol-
kerung geschiitzt, 76% leisten Beitrige und 24% sind mitversichert. Auch
die Hohe der monetiren Sozialleistungen in Relation zur Wirtschafts-
kraft verdoppelte sich beinahe zwischen 1960 und 2013 von 17% auf 30%.



Grundprinzipien des 6sterreichischen Sozialstaates

In der vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung sind auf der Grund-
lage der Zielsetzung (zwischen Mindestsicherung und Lebensstandardsi-
cherung), der institutionellen Arrangements und Finanzierungsform drei
(Esping-Andersen 1990) bzw. fiinf Wohlfahrtsmodelle (beispielsweise
Arts/Gelissen 2002, Aassve/ Mazzuco/Mencarini 2005) festgehalten. Auch
die Zuschreibung der gesellschaftlich notwendigen Reproduktionsarbeit
auf die Institutionen Staat, Markt und Familie unterscheidet sich in den
Wohlfahrtsmodellen erheblich voneinander.

In den universalistischen (nordeuropiischen) Wohlfahrtsstaaten
(Dianemark, Finnland, Schweden und die Niederlande) stehen die
Umverteilungsfunktion und die universale Mindestsicherungsfunktion
im Vordergrund. Sozialleistungen umfassen hier zu einem groflen Teil
auch staatliche Dienstleistungen (Kinderbetreuung etc.). Das Steuersys-
tem bildet hier ebenso die finanzielle Grundlage der Sozialstaatsfinanzie-
rung wie in den liberalen Wohlfahrtsstaaten (Grofibritannien und Irland).
In diesen ist die sozialpolitische Zielfunktion allerdings die bedarfsge-
priifte Absicherung gegen Armut. Den marktwirtschaftlichen Instituti-
onen (private Pensionsvorsorge etc.) kommt ein hoher Stellenwert zu,
dementsprechend gering sind die Sozialquoten, also die Relation zwi-
schen Sozialausgaben und der Wirtschaftsleistung. In den konservativen
(kontinentalen) Wohlfahrtsstaaten (Deutschland, Belgien, Frankreich,
Osterreich und Luxemburg) stehen die Berufszugehorigkeit und die
auf Erwerbstitigkeit bzw. auf Verdiensth6hen und Versicherungsdauern
beruhende soziale Absicherung im Vordergrund, die Finanzierungsform
ist lohnabhingig. In den Familien wird die Betreuungsarbeit geleistet, das
offentliche Betreuungsdienstleistungsangebot ist geringer als in den uni-
versalistischen Wohlfahrtsstaaten. Die mediterranen Wohlfahrtsstaaten
(Griechenland, Italien, Spanien und Portugal) zeichnen sich durch eine
Kombination des Erwerbsprinzips beim Zugang und der Finanzierung
zur sozialen Absicherung und der zentralen Rolle der privaten Auffang-
netze aus. Die Familie ist hier der primire Wohlfahrtsproduzent (Lippl
2003). Die zentral- und osteuropidischen Staaten sind durch eine stir-
kere Marktorientierung bei der Organisation der Sozialversicherung und
eine hohe Erwerbsorientierung (der Frauen) gekennzeichnet. Allerdings
sind die Zielfunktionen in dieser Lindergruppe weniger einheitlich als in
den anderen (Bonoli 2006). In den universalistischen Modellen hat das
Sozialsystem eine ,,vorsorgende“ Wirkung: Die Rahmenbedingungen der
Erwerbsarbeit versuchen Arbeitslosigkeit, lange Krankheit und Invalidi-
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tdt zu verhindern, wihrend in den anderen Modellen die ,Nachsorge®
stirker betont ist (Seils 2009).

Osterreich zihlt zu den konservativen/kontinentalen Wohlfahrts-
modellen. Kennzeichnend in diesem Modell ist der Zugang zur sozialen
Absicherung tiber die bezahlte Erwerbsarbeit, die Verdiensthéhen und
die Berufszugehorigkeit. Eine zentrale Bedeutung kommt hier der Rolle
der Frau bzw. der gesellschaftlichen Arbeitsteilung zwischen Markt und
Familie zu: Frauen sind in diesem Modell maf3geblich fiir die Reproduk-
tionsarbeit und fiir die Erzichung und die Betreuung von Kindern und
Angehorigen verantwortlich. Die Instrumente der beitragsfreien Mitver-
sicherung in der Krankenversicherung und die Hinterbliebenenleistun-
gen dokumentieren diesen Zugang in Osterreich. Hinterbliebenenpensi-
onen waren bis 1981 Frauen und Kindern vorbehalten. Erst zu Beginn der
1990er Jahre hatten auch Minner Anspruch auf Karenzurlaub, verbun-
den mit einer Ausweitung der Elternkarenz auf zwei Jahre, was zu einem
lingeren Riickzug der Frauen vom Arbeitsmarkt fithrte. Auch wurde bis
zur Einfithrung des Kinderbetreuungsgeldes die ,,sequentielle” und nicht
die gleichzeitige Vereinbarkeit zwischen Familien- und Berufsarbeit fest-
geschrieben (Mairhuber/Papouschek 2010, 449).

Im Gegensatz dazu ist die sozialstaatliche Ausrichtung in den skan-
dinavischen Lindern von Anfang an am ,Dual-Breadwinner-Modell“
orientiert. In Osterreich und Deutschland fiihrte erst die steigende Frau-
enerwerbsbeteiligung in den vergangenen zwei bis drei Jahrzehnten zur
substanziellen sozio-6konomischen Besserstellung der Frauen. Den-
noch erreicht ihre 6konomische und soziale Absicherung im Zuge der
Arbeitsmarktintegration nicht jenes Ausmaf}, das Frauen in Skandina-
vien haben. Die starke Erwerbsorientierung geht auch Hand in Hand mit
dem Subsidiarititsprinzip. Dieses besagt, dass erst nach Ausschépfung
der eigenen Arbeitskraft, der Sozialversicherung und der innerfamiliiren
Hilfeleistung Anspruch auf Sozialhilfe bzw. bedarfsorientierte Mindest-
sicherung besteht. In den universalistischen Wohlfahrtsstaaten hingegen
kommt der 6ffentlichen Hand die primire Sicherungsfunktion zu, bei-
spielsweise erhilt man in den Niederlanden nach 40 Jahren Wohnsitz im
Land eine Grundpension im Alter.

Ein weiteres Merkmal der Sozialstaatlichkeit in Osterreich ist das
Lebensstandardsicherungsprinzip bzw. das Aquivalenzprinzip: Leistun-
gen im Falle von Krankheit, Arbeitslosigkeit und Alter sind dquivalent
zur Hohe bzw. zur Dauer des Erwerbseinkommens. Hier dominiert die
Geldleistungsorientierung, eine Dienstleistungsorientierung ist nachran-
gig. Die Geldleistungsorientierung ist vor allem in der 8sterreichischen



Familienpolitik — im Gegensatz zu unseren Nachbarlindern — vorherr-
schend (Schratzenstaller 2014).

Die soziale Absicherung im Lebensstandardsicherungsprinzip ist
auf kontinuierliche Vollzeitbeschiftigungsverhiltnisse mit entsprechen-
den Einkommensniveaus ausgerichtet. Allerdings befindet sich bereits
ein Drittel der unselbststindig Beschiftigten in Osterreich in dauer-
haft instabilen Beschiftigungs- und Einkommensverhiltnissen, die von
Arbeitslosigkeit, Niedriglohnbeschiftigung, atypischer Beschiftigung
etc. gekennzeichnet sind (Eppel/Horvath/Mahringer 2013). In Deutsch-
land liegt der Anteil dieser Beschiftigtengruppe bereits bei 38% (2010)
(Keller/Schulz/Seifert 2012, Tab. 1, 15). Auf der anderen Seite haben in
Osterreich ein Viertel der unselbststindig Beschiftigten stabile Beschif-
tigungs- und Einkommensverhiltnisse im Ausmaf$ von zumindest 60%
des Medianeinkommens. Das Lebensstandardsicherungsprinzip sichert
diese Gruppe adidquat ab. Fiir alle tibrigen werden Ungleichheiten des
Arbeitsmarktes in der sozialen Absicherung fortgeschrieben. Dort, wo die
Dauer der Erwerbstitigkeit Teil der Lebensstandardsicherung ist (Pensi-
onsversicherung), potenziert das Prinzip die Ungleichheiten.

Riick- und Umbau der erwerbszentrierten Sozialpolitik

Anhand dieser Skizzierung der Grundprinzipien des dsterreichi-
schen Sozialstaates zeigen sich zwei strukturelle Defizite: Erstens ist die
Soziale Sicherheit an stabile Vollzeitbeschiftigungsverhiltnisse mit guten
Verdiensten gekniipft. Dieses Erwerbsmodell war in den 1970er Jahren
fir erwerbstitige Minner relevant, gegenwirtig ist es fiir mehr als die
Hiilfte der Frauen nicht zuginglich und auch tendenziell fiir immer weni-
ger Minner. Zweitens stellt die starke Geldleistungsorientierung in der
Sozialpolitik (insbesondere in der Familienpolitik) Zugangshiirden zum
Erwerbsarbeitsmarkt dar. Diese Hiirden stellen sich fiir Lebensphasen
und Personen mit Betreuungspflichten, also fiir Frauen.

Seit Mitte der 1970er Jahre riitteln neue Entwicklungen am (Finan-
zierungs-) Fundament der erwerbszentrierten sozialen Sicherungssysteme:
beginnend bei der steigenden Arbeitslosigkeit, der Zunahme der Dienst-
leistungsjobs zulasten der von hohen Produktivitits- und Lohnfortschrit-
ten gekennzeichneten Sachgiiterindustriearbeitsplitze tiber die mit dem
technologischen Wandel verbundenen Verinderungen in den Qualifika-
tionsanforderungen der Beschiftigten bis hin zur Ausbreitung atypischer
und teils prekirer Beschiftigungsformen.

Aufgrund dieser (Arbeitsmarkt-) Entwicklungen, die mit sehr schwa-
chen Lohnentwicklungen und einem geringen Wachstum der volkswirt-
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schaftlichen Lohnsumme verbunden sind, erodiert die einkommenszen-
trierte Finanzierungsbasis der Sozialversicherung.

Auf der anderen Seite erhoht sich das Risiko der 6konomischen
Ausgrenzung fir Erwerbspersonen an den Réindern des Erwerbsarbeits-
marktes. Die Rinder bzw. die Randbereiche der Erwerbsarbeit sind ins-
gesamt grofler geworden: Dazu zihlen die geringfigig Beschiftigten,
von denen es 2014 bereits 306.200 gab. Die Mehrheit davon (63%) sind
Frauen (WIFO-Datenbank). Insgesamt waren 2014 2,3% der Bevolke-
rung im Erwerbsalter ausschliefllich geringfiigig beschiftigt und damit
nur unfall-, nicht aber kranken-, arbeitslosen- oder pensionsversichert.
Diese Institution der Einkommenserzielung ohne soziale Absicherung,
die 1994 eingefiithrt wurde, ist in den vergangenen fiinf Jahren jihrlich
um +3% gewachsen, wihrend die Zahl der unselbststindig Beschiiftig-
ten mit sozialrechtlicher Absicherung um jihrlich +o,5% gestiegen ist.
Die Zahl der selbststindig Beschiftigten ist in den vergangenen fiinf Jah-
ren mit +1,6% pro Jahr ebenfalls stirker gewachsen als die unselbststin-
dig Erwerbstitigen. Allen voran steigt die Zahl der Unternechmen ohne
unselbststindig Beschiftigte (Ein-Personen-Unternehmen) an. Sie stellen
mit 266.910 (2013) schon 57,3% aller aktiven Unternehmen (Mitglieder
der Wirtschaftkammer, WKO 2014). Von den Einzelunternehmensneu-
grindungen wurden 2014 $8% von Frauen durchgefithrt (WKO 2015).
Die Einkommensniveaus selbststindig erwerbstitiger Frauen erreichen
weder das Niveau der ménnlichen Kollegen, noch jenes der unselbststin-
dig erwerbstitigen Frauen in derselben Wirtschaftsbranche (Guger/May-
rhuber/Scheiblecker 2014). Dieses wachsende Beschiftigungssegment mit
den geringen Einkommen, den starken Fluktuationen und der Individu-
alisierung unternchmerischen Risikos in einer stagnierenden Wirtschaft
geht sowohl mit einer schwachen — weil einkommensabhingigen — indi-
viduellen sozialen Absicherung als auch mit einer schwachen Finanzie-
rungsbasis fiir die Sicherungssysteme einher.

In der wachsenden Gruppe der bereits erwihnten instabil/prekir
Beschiftigten (ein knappes Fiinftel aller Unselbststindigen) finden sich
hauptsichlich Frauen, Junge und Zugewanderte wieder. Niedriglohnbe-
schiftigungsphasen dienen nicht als (Wieder-)Einstieg in den Arbeits-
marke, sondern konzentrieren sich auf eine relativ kleine Personengruppe
und hier wiederrum auf Frauen (Eppel/Horvath/Mahringer 2013). Auch
bei der Arbeitslosigkeit ist die Hilfte des Arbeitslosigkeitsvolumens in der
Zehnjahresbetrachtung auf nur knapp 6% der in diesem Zeitraum von
Arbeitslosigkeit betroffenen Personen konzentriert.



Das kontinentaleuropiische Wohlfahrtsmodell sichert Personen, die
von kumulierten Risiken wie Arbeitslosigkeit, Niedriglohnen, atypischen
Beschiftigungsverhiltnissen, Betreuungspflichten oder gesundheitlichen
Einschrinkungen betroffen sind, schlechter ab, als dies bei universalisti-
schen Wohlfahrtsstaaten der Fall ist. Bonoli (2006, 2007), Hemerijck/
Eichhorst (2009) und andere sprechen hier von den ,,neuen sozialen Risi-
ken®, die durch das Zusammentreffen der genannten Risiken und den
erwerbsorientierten Sicherungssystemen zu neuen Ausgrenzungs- und
Armutsgefihrdungen fithren.

Seitens der Sozialpolitik gibe es drei Reaktionsmoglichkeiten: (1)
Ordnungspolitische und/oder konjunkturpolitische Mafinahmen zur
Reduktion der Arbeitsmarktprekarisierung und der Arbeitslosigkeit
(Regulierung der Beschiftigungsverhiltnisse, allgemeine Arbeitszeitver-
kiirzung, etc.). (2) Reduktion der Erwerbsorientierung im Hinblick auf
Anspruchsberechtigung und Leistungshhen in den Sicherungssystemen.
(3) Ausbau der Grundsicherungselemente und Abbau des Subsidiaritits-
prinzips in den einzelnen Zweigen der Sozialversicherung.

Tatsichlich steht die 6sterreichische Sozialpolitik seit den 1990er
Jahren einerseits im Zeichen der Stirkung des Versicherungsprinzips
und andererseits im Zeichen von Leistungskiirzungen zur Dimpfung der
Sozialausgaben. Dariiber hinaus tragen Systemreformen eine neue, bis-
lang eher in den liberalen Wohlfahrtsstaaten tibliche Handschrift: Die alte
Abfertigungsregelung (Einmalzahlung des Unternehmens bei Beschifti-
gungsbeendigung) wurde von einer einkommensabhingigen Zahlung des
Betriebes auf eine kapitalmarktfinanzierte Zahlung (,Abfertigung neu®)
umgestellt. Die finanzielle Verantwortung der Betriebe wurde erheblich
reduziert und das Ertragsrisiko auf die Versicherten tiberwilzt. Auch die
grof3flichige Umstellung der betrieblichen Zusatzpensionssysteme von
einer Leistungszusage auf eine Beitragsfinanzierung bedeutet eine Finanz-
marktrisikotiberwilzung auf die Versicherten.

Insgesamt erlangte das Sozialausgabendimpfungsziel mit der
Zustimmung zu den budgetpolitischen Vorgaben des Fiskalpakts noch
einmal an Bedeutung, wenngleich auch schon vorher die Riicknahme des
Sozialstaatsprinzips erfolgte.

Im Pensionsversicherungssystem ldsst sich der Paradigmenwechsel
anhand zahlreicher Pensionsreformen veranschaulichen: Seit der Einfiih-
rung des Allgemeinen Sozialversicherungsgesetzes (ASVG) 1959 bis in die
frithen 1980er Jahre erfolgten laufende Leistungsverbesserungen; als letzte
grof8e Erweiterung kann die Einfithrung der Witwer/Witwenpension im
Jahre 1981 gesechen werden. Im selben Jahr wurde auch der Grundbetrag in



der Pensionshéhenberechnung abgeschafft, wovon Pensionen mit weni-
gen Versicherungsjahren negativ betroffen waren. Schon 1983 wurde die
lebenslange Durchrechnung diskutiert, aber erst 20 Jahre spiter beschlos-
sen. Die Pensionshohenberechnung wurde 1987 von den letzten fiinf Jah-
ren zuerst auf die letzten und dann auf die besten 15 Jahre umbasiert
und damit der Erwerbsverlauf enger an die Pensionshéhe(nberechnung)
gekniipft.

Zwei Jahre vor dem EU-Beitritt Osterreichs brachte die Pensionsre-
form 1993 weitere strukturelle Neuerungen: die Abschaffung der automa-
tischen Anrechnung von Schul- und Studienzeiten als Versicherungszei-
ten, den Umstieg auf die Nettoanpassung (die Pensionen werden jihrlich
entsprechend der Nettolohnentwicklung erhoht, hohere Lohnabziige der
Aktiven fithren zu geringeren Pensionserhchungen) und die Verschirfung
der Anspruchsvoraussetzungen fiir vorzeitige Alterspensionen. All diese
Mafinahmen bedeuten eine Stirkung des Versicherungsprinzips, also des
Zusammenhangs zwischen Beitragsleistung und Pensionsanspruch bzw.
-héhe. Die Novelle zum Arbeitslosenversicherungsgesetz reduzierte die
Nettoersatzrate des Arbeitslosengeldbezugs und damit die Bemessungs-
grundlage fur die Pensionshéhenberechnung. Hinterbliebenenleistun-
gen wurden ab 1995 gekiirzt. Die Bewertung eines Versicherungsjahres
tur die Pensionshéhenberechnung wurde von degressiven Steigerungsbe-
tragen zwischen 1,83% und 1,675% fiir eine kurze Zeit auf einen linearen
Satz (2%) erhéht und ab 2003 auf 1,78% reduziert. Konnte mit dem Satz
von 2% nach 40 Erwerbsjahren die maximale Pensionshohe von 80% der
Bemessungsgrundlage (Ersatzrate) erreicht werden, braucht es jetzt dafiir
45 Jahre. Bei vorzeitigem Pensionsiibertritt gibt es seit 1997 Abschlige,
damals im Ausmaf$ von 2%, derzeit betragen die Abschlige 4,2% bzw.
5,1% (Korridorpension) fiir jedes Jahr der Pensionierung vor dem 6o.
(Frauen) bzw. 65. (Minner) Lebensjahr. Auch diese Mafinahme versuche,
tiber eine erhebliche Pensionsreduktion das Erwerbsverhalten der Versi-
cherten zu verindern bzw. den vorzeitigen Pensionsantritt finanziell zu
sanktionieren. Die Reformen seit den 2000er Jahren stehen ebenfalls im
Zeichen der finanziellen Pensionseinbufen, wenn die Versicherten nicht
dem Modell einer durchgingigen Erwerbstitigkeit bis zum Regelpen-
sionsalter (60. bzw. 65. Lebensjahr) entsprechen: Die Mafinahmen rei-
chen neben der Abschaffung von vorzeitigen Pensionsiibertrittsarten, der
Einfithrung der lebenslangen Durchrechnung tiber die Erhdhung der
Abschlige bei vorzeitigen Pensionierungen bis hin zur Abschaffung der
befristeten krankheitsbedingten Pensionen an Menschen, die nach 1963
geboren wurden.



Mit dem Bild der steigenden Zahl der iiber 65-jihrigen Einwoh-
nerinnen und Einwohner und der steigenden Lebenserwartung auf der
einen Seite bzw. der verschlechterten Einkommenslage der (jungen)
Erwerbstitigen auf der anderen Seite wurden die ausgabendimpfenden
Reformen in der Alterssicherung argumentiert. Reformen in diese Rich-
tung fanden und finden in allen EU-Mitgliedslindern mit dhnlichen
Argumenten statt. Trotz einschneidender Pensionsreformen in Oster-
reich erhoht sich der Reformdruck weiter: Sowohl die EU-Kommission
(COM 2014) als auch IMF und OECD fordern eine zeitliche Vorverle-
gung der Angleichung des Frauenpensionsalters, die Einfihrung eines
Lebenserwartungsfaktors bei der Pensionshohenberechnung und insge-
samt eine Verbesserung der finanziellen Nachhaltigkeit durch Ausgaben-
eindimmungen. Auch der Reformdiskurs innerhalb Osterreichs verortet
die strukturellen Probleme innerhalb des Pensionssystems und nicht —
wie bereits oben ausgefiihrt — in der zunehmenden Prekarisierung des
Beschiftigungs- und Einkommenssystems.

Die ausgabendimpfenden Reformen lieflen sich auch in anderen
sozialpolitischen Bereichen fortsetzen. Die Gesetzesinderungen der ver-
gangenen Jahrzehnte zielen auf eine Beeinflussung des Erwerbs- bzw.
Nichterwerbsverhaltens und auf einen erschwerten Zugang zur sozia-
len Absicherung ab: Im Falle der Arbeitslosigkeit gibt es strengere Vor-
gaben, geografisch oder qualifikatorisch auch entferntere Jobs anzuneh-
men, damit der monetire Transfer nicht gestrichen wird. Weiters ist der
Berufsschutz im Zusammenhang mit krankheitsbedingten Pensionen
laufend gemildert und seit 2012 de facto abgeschafft worden. Auch diese
Reform bedeutet einen steigenden Erwerbsdruck fiir die Betroffenen bei
gleichzeitig objektiver Verschlechterung der Erwerbschancen.

Sachfle/Tennstedt (1986) nennen dies soziale Disziplinierung,
Mitzke (2011A, 2011B) spricht hier vom zweiten Gesicht der Sozialpo-
litik: Nicht mehr Daseinsvorsorge oder Umverteilung steht im Mittel-
punkt, sondern der Versuch, individuelle Verhaltensweisen und private
Lebensentwiirfe tiber die Sozialgesetzgebung in eine bestimmte Richtung
zu steuern. So sollen die finanziellen Abschlige bei vorzeitiger Pensio-
nierung einen spiteren Pensionsantritt bewirken. Eine lange Erwerbsti-
tigkeit und ein spiter Pensionsantritt sind formulierte Anforderungen,
denen die Menschen individuell entsprechen sollten, unabhingig davon,
ob dieses Ziel am Arbeitsmarkt erreichbar ist. Mit steigender Prekari-
sierung der Beschiftigungs- und Einkommensverhiltnisse forciert die
Arbeitsmarke- und Sozialpolitik in Osterreich die Beschiftigungs- und
Einkommensabhingigkeit der sozialen Sicherung.



Gerade die steigende Arbeitslosigkeit und die hohere Arbeitslosen-
quote bei dlteren, gering qualifizierten oder eingewanderten Arbeitskrif-
ten fithren dazu, dass strukturelle wirtschaftliche Probleme und Risiken
von den Betroffenen individuell getragen werden miissen.

Die Teilhabe, die Daseinsvorsorge, die Umverteilung und die exis-
tenzsichernden Leistungsanspriiche fiir gesellschaftliche Gruppen wer-
den unwichtiger. Der sozialpolitische Paradigmenwechsel liegt darin, dass
»die Individuen [...] unmittelbare Adressaten staatlicher Anreizpolitik®
(Mitzke 2012, 15) geworden sind. Das neue Ziel ist die Teilnahme am
Erwerbsarbeitsmarkt unter allen Einkommens- und Arbeitsplatzbedin-
gungen mittels sozialpolitischer Anreize und Normen.

Wirkung der EU-Integration auf die

nationale Sozialpolitik

Die Europiische Gemeinschaft ist eine Wirtschaftsgemeinschaft,
sozialpolitische Ziele wurden erst spiter in der Agrar- und Strukturpoli-
tik definiert, in zwei Bereichen, die auf den ersten Blick nicht mit Umver-
teilung bzw. sozialer Sicherung in Verbindung stehen. Ab 1960 wurden
erstmals Mafinahmen im Bereich der Beschiftigungsfihigkeit im Rah-
men des Europiischen Sozialfonds gesetzt. In den 1980er Jahren kam die
»o0ziale Grundrechtecharta® dazu und seit dem Vertrag von Amsterdam
(1999) sind sozialpolitische Aspekte im Bereich der Anti-Diskriminie-
rung im Arbeits- und Sozialrecht Teil der Gemeinschaftsvereinbarung.
Die derzeitige EU-2020-Strategie umfasst wirtschafts- und sozialpoliti-
sche Leitlinien bis 2020. Die EU-Kommission betont den positiven Bei-
trag der Sozialsysteme zum sozialen Fortschritt und zur Stabilisierung
der Wirtschaft (COM 2013), um gleichzeitig den demografischen Wan-
del und die Finanz- und Wirtschaftskrise als Notwendigkeiten fiir wei-
tere Ausgabendimpfungsmafinahmen zu nennen. Tatsichlich geht der
~Reformdruck® weniger von den demografischen Verinderungen, als von
den beschriebenen Verinderungen des Arbeitsmarktes und des Produk-
tionssystems aus.

Die historische Entwicklung des EU-Binnenmarktes war gemif3
Leibfried (2013) erst ab dem Zeitpunkt mdoglich, ab dem die Erwerbsbe-
volkerung maflgeblich sozial abgesichert war, also ab den 1970er Jahren.
Die anfingliche Annahme, dass der EU-Binnenmarke, also der freie Ver-
kehr von Waren, Kapital, Dienstleistungen und Personen, ohne Auswir-
kungen auf die nationalen Sozialsysteme bleibt, erweist sich mittlerweile
als nicht richtig: Die Orientierung an der Wettbewerbsfihigkeit fiihrt
zu einem nationalen Druck auf die Lohne und damit auf die Finanzie-



rungsbasis der einkommens- und erwerbszentrierten Sicherungssysteme.

Der freie Dienstleistungsverkehr bedeutet ebenfalls Lohndruck in den

sogenannten ,,Hochlohnlindern®. Der freie Kapitalverkehr forcierte die

Finanzwirtschaftsorientierung zulasten der Realwirtschaft (Schulmeister

2013). Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer ent-

zieht der nationalen Sozialpolitik die Autonomie dariiber, wer in den Sys-

temen der sozialen Sicherheit zum Beispiel leistungsberechtigt ist.

Leibfried und Pierson beschrieben 1998 — noch vor den wirtschaft-
lichen Einbriichen der 2000er Jahre — den steigenden sozialen Druck,
der mit der Vollendung des Binnenmarktes einhergeht. Die wirtschaftli-
chen Entwicklungen innerhalb der EU sind mit Ergebnissen verbunden
(steigende Einkommens- und Vermégensungleichheit, Arbeitslosigkeit,
Armut, soziale Ausgrenzung etc.), die soziale Fragen auf der Ebene der
EU virulent machen, da sie nationalstaatlich nicht mehr lsbar sind. Die
gemeinsame Wirtschafts- und Wihrungsunion und die damit verbunde-
nen Vorgaben der EU (Fiskalpakt etc.) bringen nationale Sicherungssys-
teme noch dazu durch die nationalen Budgetziele weiter unter Reform-
bzw. Redimensionierungsdruck. Hier sind zwei gegenldufige Tatbestinde
vorhanden: Einerseits konnen soziale Fragen im Binnenmarkt und in
der Wihrungsunion nicht mehr nur mit nationalstaatlichen Mafinah-
men bekdmpft werden, andererseits gibt es auf EU-Ebene keine direk-
ten Kompetenzen, sozialpolitische Gegenmafinahmen zu ergreifen.
Leibfried/Pierson sprechen in diesem Zusammenhang von einem ,hoh-
len Kern® (1998, 87) in Fragen der Mdglichkeit einer EU-Sozialpolitik.
Gleichzeitig determiniert die EU-Budget- und Geldpolitik indireke die
nationalen Sozialpolitiken.

Die Neuausrichtung der sozialpolitischen Zielsetzungen zeigt sich in
allen Politikbereichen — sowohl auf nationaler, als auch auf EU-Ebene:
— In der Arbeitsmarktpolitik dominiert — trotz fehlender Arbeits-

plitze — das Aktivierungsprinzip.

—  Inder Sozialpolitik gewann das Aquivalenzprinzip (Gleichwertigkeit
zwischen geleisteten Versicherungsbeitrigen und Sozialtransferhéhe)
an Bedeutung; wobei die Arbeitsmarkt- und Einkommensentwick-
lung fiir eine grofler werdende Gruppe immer instabiler ist.

—  In der Steuerpolitik wurde der Bedeutungsgewinn der Nicht-Lohn-
Einkommen (Einkommen aus Besitz, Vermogen und Unterneh-
men) zulasten der Lohneinkommen nicht nachvollzogen; trotz sin-
kender Lohnquote ist der Faktor Arbeit steuerlich hoher belastet als
der Faktor Kapital.



—  Inder osterreichischen Lohnpolitik wurde in den vergangenen Jahr-
zehnten der Lohnspielraum nicht an die Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer, sondern an die Kapitaleigner und Kapitaleigenerin-
nen weitergegeben.

—  Auch in den Bereichen der Familienpolitik, Wohnungspolitik, Bil-
dungspolitik etc. erfolgten Reformen, die definierte Leistungsan-
spriiche fiir bestimmte Gruppen zugunsten finanzieller Forderung
eines bestimmten individuellen (Erwerbs-)Verhaltens ersetzen.

Fazit

Im Zuge des europdischen Binnenmarktes und der europiischen
Wihrungsunion vollzog sich in allen Mitgliedslindern der EU — in einem
unterschiedlichen Ausmaf$ und mit unterschiedlicher Geschwindigkeit —
ein Abbau sozialstaatlicher Sicherungssysteme.

Fiir Osterreich zeigt sich durch den Ausbau des Versicherungsprin-
zips, Grundprinzip des Wohlfahrtsstaates konservativer Prigung, und der
Erwerbsorientierung eine Spaltung der Sicherungsfunktion zwischen Per-
sonen, die gut und schlecht am Arbeitsmarkt integriert sind. Sozialstaats-
reformen fiihrten nicht nur zu einer Leistungsreduktion, vor allem im
Falle von prekiren Erwerbsverldufen, sondern auch zum Einbau neuer
Prinzipien, die bislang in den residualen Wohlfahrtsstaaten kennzeich-
nend waren. Der Riickzug der 6ffentlichen Hand aus der Sicherung sozi-
aler Risiken und der Einbau von kapitalgedeckten Vorsorgeelementen
(Abfertigung Neu, Betriebspensionsreformen, staatliche Forderung pri-
vater Altersvorsorgeprodukte) ist von weiteren sozio-okonomischen Ver-
werfungen der osterreichischen Gesellschaft, einer steigenden Armutsge-
fihrdung, begleitet.

Durch die Finanz- und Wirtschaftkrise 2008 beschleunigte sich der
Riickbau der Sicherungsmechanismen: Das neue System der wirtschaft-
lichen Steuerung (,economic governance®) schligt tiber den Weg der
Sparpolitik (Austerititspolitik, u.a. linderspezifische Reformempfehlun-
gen) direkt auf die nationalen Sozialpolitiken durch. Einerseits stehen
die budgetpolitischen Vorgaben einer aktiven und dringend notwendi-
gen sozialpolitischen Neustrategie entgegen, andererseits verursacht der
fehlende politische Gestaltungsspielraum eine Orientierung der nationa-
len Politik an kurzfristigen, innerhalb einer Regierungsperiode erreich-
baren Zielen, an Augenblicksstimmungen in der Bevélkerung. Radikali-
sierungen, antidemokratische und autoritire Bewegungen entstehen am
Boden wirtschaftlicher und sozialer Verwerfungen. Dariiber hinaus kop-
peln die Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklungen (Stichwort Atypi-



sierung der Erwerbsarbeit) eine grofler werdende Gruppe von der 6ko-
nomischen und sozialen Teilhabe ab. Eine Re-Integration braucht eine
starke Mittel- und Langfristorientierung der politischen Gegenmafinah-
men, die sowohl auf nationaler, aber auch auf europiischer Ebene anzu-
setzen sind.

Forderungen nach einem europiischen Sozialstaat bzw. nach einem
europiischen Sozialpakt zeigen zwar die Notwendigkeiten eines Gegenge-
wichts zur herrschenden europiischen Wirtschaftspolitik, allerdings gibt
es derzeit weder formell (Sozialpolitik ist nach wie vor Angelegenheit der
Nationalstaaten) noch inhaltlich (Unterschiede in den Sozialstaatsprinzi-
pien der europdischen Wohlfahrtsmodelle) eine entsprechende europii-
sche Agenda. Der Ruf nach dem europiischen Sozialstaat muss zu einem
Ruf nach Verinderungen in der europdischen Wirtschaftspolitik werden.

Die Herausforderungen fiir die Sozialsysteme bestehen darin, dass
bezahlte Erwerbsarbeit in Hinkunft nicht mehr die Hauptquelle der
okonomischen wie sozialen Inklusion der europiischen Bevélkerung
sein kann. Die Notwendigkeit der sozialen Absicherung auf zunehmend
unsicheren Arbeitsmirkten steigt, die Beanspruchung der Sozialversiche-
rungssysteme nimmt strukeurell zu — bei gleichzeitiger Erosion der ein-
kommensorientierten Finanzierungsbasis der Lohn- und Gehaltsstumme.

Eine Beibehaltung der gegenwirtigen wirtschafts-, sozial-, fiskal-
und budgetpolitischen Ziele und Strategien fiihrt zu einer zunehmen-
den Prekarisierung der europdischen Gesellschaft, wie die soziale Lage in
Griechenland bereits jetzt zeigt. Wir stehen an einem Wendepunkt, der
einen Kraftakt mit neuen Priorititensetzungen braucht. Diese beziehen
sich sowohl auf die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen als auch auf
die Systeme der sozialen Absicherung. In den vergangenen Jahrzehnten
waren Kapitalinteressen die treibende Entwicklungskraft in der EU und
in Osterreich. Jetzt braucht es die Stirkung der Bedarfs- und Bediirfnis-
orientierung der Menschen in einem neuen sozialen Europa. Eine Neu-
bewertung der Produktions-, Arbeits- und Konsumressourcen bildete
dafiir den Ausgangspunkt. Kurzfristig geht es um die Neuverteilung der
bezahlten Erwerbs- als auch der unbezahlten Produktionsarbeit, um eine
Re-Regulierung der Arbeits- und Reproduktionsbedingungen ebenso wie
um die Einbeziehung neuer Vermogens-Leistungstriger in die Finanzie-
rung der sozialen Absicherung. Mittel- und langfristig braucht es hinge-
gen eine Neupositionierung Europas jenseits einer Marktwirtschaft und
einer Wettbewerbsorientierung, mit der bislang die Aufgabe jedweder
Lebens-, Arbeits- oder Umweltstandards vorangetrieben wurde. Gegen-
wirtig sind Verteilungskimpfe schon als fortschrittlich zu bezeichnen.

_256_



Diese wiederzuerlangende Rolle der Sozialpolitik markiert noch keine
Neuausrichtung, vielmehr muss Sozialpolitik wieder zur Taktgeberin der
gesellschaftlichen Entwicklung werden, um dem Leben aller und nicht
dem Macht- und Kapitalinteresse weniger gerecht zu werden.
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SUSANNE PERNICKA, BETTINA STADLER

BESCHAFTIGUNGSPOLITIK

Einfiihrung

Die jiingste europiische Wirtschaftskrise hat zu einem internatio-
nalen Aufschwung korporatistischer Instrumente der Beschiftigungs-
politik gefiihrt. Durch den Einsatz von Kurzarbeit, ,work-sharing® und
konjunkturbelebenden Mafinahmen rangiert(e) Osterreich mit einer der
geringsten Arbeitslosenquoten im Vergleich aller Mitgliedstaaten der
Europiischen Union im Spitzenfeld selbst jener Linder (Deutschland,
Niederlande etc.), die ebenfalls auf Verhandlungen zwischen den Ver-
binden der Arbeitsbezichungen, betrieblichen und staatlichen AkteurIn-
nen — dem sogenannten Krisenkorporatismus — setzten, um Entlassun-
gen zu begrenzen (Glassner/Keune 2012, Flecker/Schénauer 2013). Die
Entwicklung und Akzeptanz sozialpartnerschaftlicher Arrangements in
europdischen Lindern mit vergleichsweise geringen Staatsschulden und
Leistungsbilanziiberschiissen steht in starkem Kontrast zur Legitimati-
onskrise der Arbeitsbeziehungen in jenen Lindern der Eurozone (Grie-
chenland, Portugal, Spanien und Irland), in denen die aktuelle Krisen-
politik (Troika, European Economic Governance) dazu beigetragen hat,
nationale Institutionen korporatistischer Beschiftigungs- und Tarifpolitik
zu zerstoren (Hermann/Hinrichs 2012, Lehndorff 2013, Pernicka/Glass-
ner 2014). Eine mogliche Erklirung fiir diese legitimatorische Diskre-
panz liegt im ,erfolgreichen® Wandel des Korporatismus und seiner wirt-
schaftlichen Effekte in den erstgenannten Lindern. In Osterreich vollzog
sich dieser Wandel seit Anfang der 1980er Jahre als Transformation des
nachfrageseitigen Austro-Keynesianismus in einen Angebotskorporatis-
mus, in dem die Kollektivvertragspolitik nicht mehr dazu diente, kon-
junkturbelebende Staatsausgaben zu flankieren oder Inflation zu begren-
zen. Die wirtschaftliche Internationalisierung und die Mitgliedschaft in
der Europiischen Wirtschafts- und Wihrungsunion legitimierten viel-
mehr einen wettbewerbsorientierten Korporatismus, in dem Lohnmode-
ration und flexible Anpassungsreaktionen an externe Verdnderungen im
Vordergrund stehen (Traxler 2004).
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Seit dem Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union (EU) im Jahr
1995 und der Teilnahme an der Wihrungsunion seit 1999 haben sich
die Institutionen der sozialpartnerschaftlich geprigten Lohnpolitik als
erstaunlich stabil erwiesen. In abgeschwichter Form gilt diese Stabili-
tit — unterbrochen durch die Phase der OVP-FPO/BZO-Koalitionsre-
gierung in den Jahren 2000-2006 — auch fiir die zweite zentrale Ebene
der Beschiftigungspolitik: die Gesetzgebung. Mit der EU-Mitgliedschaft
haben sich allerdings die inhaltlichen Kompetenzen in beschiftigungs-
wirksamen Politikbereichen (Wirtschafts-, Wechselkurs-, Geld- und Fis-
kalpolitik) zum Teil auf die europiische Ebene verlagert. Im Euroraum
sind wihrungspolitische Abwertungen ausgeschlossen und Staatsausga-
ben zur Konjunkturbelebung unterliegen strengen Budgetkriterien (Sta-
bilititspakt, Fiskalpakt), sodass keynesianische Beschiftigungspolitik
mittels Kreditfinanzierung kaum noch méglich ist (Unger 2001). Ange-
botsseitige Elemente haben daher auch in der Arbeitsmarktpolitik an
Bedeutung gewonnen. Kurz vor dem EU-Beitritt wurde von der dama-
ligen Groflen Koalition mit dem Arbeitsmarktservicegesetz 1994 eine
grundlegende institutionelle und programmatische Reform der Arbeits-
marktpolitik beschlossen (Atzmiiller 2009: 29 f.). Eine europiische
Dimension erhielt die ,,Aktivierung® von Arbeitssuchenden seit Mitte
der 1990er Jahre durch die Europiische Beschiftigungsstrategie. Die vor-
geschlagenen Mafinahmen setzen auf eine Erhéhung der individuellen
Flexibilitit sowie Anpassungsbereitschaft an qualitative und quantitative
Verinderungen der Arbeitskriftenachfrage und betonen gleichzeitig den
sozialen Sicherheitsaspekt (Flexicurity).

Neben dem institutionellen Rahmen und den inhaltlichen Hand-
lungsspielrdumen der Beschiftigungspolitik nehmen wir in diesem Bei-
trag ausgewihlte Arbeitsmarktentwicklungen in den Blick, die wir als
Ausdruck der dominanten beschiftigungspolitischen Institutionen in
Osterreich einerseits und von konservativen Kulturen und Praktiken der
geschlechtlichen Arbeitsteilung andererseits begreifen. Zwei Zusammen-
hinge sind hier zentral: 1) Die im Vergleich mit anderen korporatistisch-
konservativen Wohlfahrtsstaaten stabilen Institutionen tragen dazu bei,
dass die Dualisierung der Arbeitsmarkt- und Beschiftigungsstrukturen
relativ gering ausgeprigt ist. Sowohl der Anteil atypischer Beschiftigung
als auch der Niedriglohnsektor fallen kleiner aus als etwa in Deutsch-
land. 2) Die Kulturen und Praktiken des sozialkonstitutiven Leitbilds
des minnlichen Familienernihrers bleiben einflussreich und bestimmen
sowohl das Ausmaf$ der Erwerbsbeteiligung als auch den hohen Anteil
von Teilzeitarbeit unter den weiblichen Beschiftigten. Auch der in Oster-
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reich im europiischen Vergleich auffallend grofle Gender Pay Gap weist
auf dieses Leitbild hin (Osterreich weist im Jahr 2012 nach Estland den
zweithochsten Gender Pay Gap aller EU Linder auf).

Der Beitrag gliedert sich in die folgenden Abschnitte: An diese Ein-
fiihrung schliefft ein Abschnitt zur Entwicklung der Institutionen der
Beschiftigungspolitik auf der gesetzlichen und tariflichen Ebene an. Die
(begrenzten) inhaltlichen Gestaltungsméglichkeiten in der Beschifti-
gungspolitik seit dem Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union wer-
den im folgenden Abschnitt beschrieben. Danach konzentrieren wir uns
auf ausgewihlte Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt hinsichdlich aty-
pischer Beschiftigungsformen und Erwerbsquoten von Frauen, differen-
ziert nach stidtischen und lindlichen Regionen, die wir im Zeitverlauf
vergleichen. Wir schlieflen mit einem Fazit.

Institutionen der Beschiaftigungspolitik

Die korporatistischen Institutionen der osterreichischen Beschifti-
gungspolitik weisen auf beiden Ebenen (Gesetzgebung und Lohnpolitik)
nicht nur ein hohes Ausmaf$ an struktureller Stabilitit auf, sie erweisen
sich auch nach wie vor als effektiv. So betrigt die tarifliche Deckungs-
rate, das ist der Anteil der durch einen Kollektivvertrag erfassten Beschaf-
tigten an den Gesamtbeschiftigten der Privatwirtschaft, fast 1oo Pro-
zent. Der Anteil der Beschiftigung mit einem Einkommen unterhalb
der Niedriglohnschwelle (diese entspricht zwei Dritteln des Medianbrut-
tostundenlohns) liegt im internationalen Vergleich auf relativ geringem
Niveau (2010: 13,9%), und im Vergleich zu Deutschland (2010: 21,2%)
ist der Niedriglohnsektor im letzten Jahrzehnt auch in geringerem Aus-
mafd gewachsen (Teitzer/Fritsch/Verwiebe 2014: 260). Gemeinsam mit
der Entwicklung der Arbeitslosenquote (vgl. Abbildung 13.1) belegen
diese Befunde die Funktionsfihigkeit korporatistischer Wettbewerbs-
und Beschiftigungspolitik, in denen die Interessenverbinde der Arbeit-
geber- und ArbeitnehmerInnenseite mit betrieblichen sowie staatlichen
Akteuren gemeinsame Mafinahmen zur Beschiftigungsstabilitit — insbe-
sondere in der industriellen Produktion — erarbeitet haben.

In Deutschland fithrte die wettbewerbsorientierte Lohnpolitik in
exponierten Sektoren in Kombination mit einem systematischen Aus-
bau des Niedriglohnsektors (Hartz-Reformen) zu Lohnmoderation. Im
Gegensatz zu Osterreich ist fiir Deutschland aber neben der gesetzlichen
Entwicklung eine Tendenz der institutionellen Erosion korporatistischer
Strukturen zu verzeichnen. So ist etwa der tarifliche Deckungsgrad in
den letzten Jahren durch Austritte der ArbeitgeberInnen aus Tarifverbin-
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den erheblich gesunken, gleichzeitig weisen exportorientierte Sektoren
(z.B. Metallindustrie) weitgehend stabile Strukturen auf (Behrens 2009,
Streeck 2010). In Bezug auf den 6sterreichischen Korporatismus ist die
institutionelle Konversion (Streeck/Thelen 2005: 42 ff.) demgegeniiber
beinahe ohne Erosionstendenzen erfolgt. Das heifit, es hat ein Funktions-
wandel der bestechenden Strukturen stattgefunden, die selbst weitgehend
intakt geblieben sind. Dass die interessenpolitischen Akteure auf beiden
Seiten der Arbeitsbezichungen diesen funktionalen Wandel des nachfra-
geseitigen Korporatismus in Richtung eines angebotsorientierten Kor-
poratismus (Traxler 2004) mitzutragen bereit sind, zeigte sich bereits vor
dem EU-Beitritt. Der Unterausschuss fiir Preisfragen der Paritdtischen
Kommission, dem zentralen informellen Gremium sozialpartnerschaftli-
cher Kompromissfindung, wurde im Jahr 1992 in den Unterausschuss fiir
Preis- und Wettbewerbsfragen umbenannt, zugleich wurde ein Unteraus-
schuss fiir Internationale Fragen gegriindet (Unger 2001).

Die vormals keynesianische, an der sogenannten Benya-Formel ori-
entierte solidarische Lohnpolitik (d.h., die Lohnentwicklung sollte dem
gesamtwirtschaftlichen Produktivitits- und Inflationswachstum entspre-
chen und damit nivellierend auf Lohnunterschiede wirken; die bran-
chenspezifischen Lohnunterschiede blieben allerdings hoch) wurde seit
den frithen 1980er Jahren schrittweise von einer wettbewerbsorientier-
ten Lohnpolitik abgeldst, in der die exportorientierte Metallindustrie die
Lohnfiihrerschaft iibernommen hat (Traxler/Brandl/Glassner 2008, Trax-
ler/Brandl 2008). Als entscheidender institutioneller Stabilititsfaktor der
korporatistischen Lohnpolitik in Osterreich gilt die gesetzliche Pflicht-
mitgliedschaft in den Kammern, von denen die Wirtschaftskammer
(WKO) und die Arbeiterkammer (AK) die Kollektivvertragsfihigkeit
besitzen, Letztere hat diese an den Osterreichischen Gewerkschaftsbund
(OGB) delegiert. Da die Wirtschaftskammer alle Unternehmen in ihrer
Vertretungsdomine organisiert, ergibt sich die bereits erwihnte hohe
tarifliche Deckungsrate. In Osterreich existieren rund 650 Kollektivver-
trige (Bauer 2010, 24), die dominante Verhandlungsebene ist die Bran-
che. Die Metallindustrie fithrt wie oben erwihnt die jihrlich im Herbst
beginnenden Verhandlungen an (Herbstlohnrunde) und setzt eine infor-
melle Leitlinie fiir die folgenden Branchen, die hinter den Lohnabschliis-
sen der Metallindustrie zuriickbleiben, woraus sich ein moderierender
Effekt auf mogliche Lohnauftriebe ergibt. Die Lohnmoderation wirkt
sich allerdings auch auf die funktionale Einkommensverteilung zwischen
Arbeit und Kapital aus. Dies lisst sich anhand der Entwicklung der rea-
len Lohneinkommen als Anteil am volkswirtschaftlichen Gesamtein-
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kommen zeigen. So ist die Brutto-Lohnquote von 75,7% im Jahr 1994
auf 67,3% im Jahr 2011 stark gesunken (BMASK 2013: 220), wihrend die
Gewinnquote entsprechend gestiegen ist.

Ein entscheidender institutioneller Bruch in der Tarifpolitik ereig-
nete sich im Jahr 2012, als die ArbeitgeberInnenseite den einheitlichen
»Flichentarifvertrag® in der Metallindustrie in sechs Kollektivvertrige
aufspaltete, um den unterschiedlichen wirtschaftlichen Bedingungen
Rechnung zu tragen (Die Presse, Ausgabe 9.8.2012). Die daraufhin von
den Gewerkschaften organisierten Streiks und Proteste verliefen ergebnis-
los und konnten die Spaltung nicht verhindern. Diese Entwicklung bildet
den vorldufigen Hohepunkt von anhaltenden Versuchen der Arbeitgebe-
rInnenseite, Regelungskompetenzen aufzuteilen und von der Branchen-
ebene auf die Betriebsebene zu verlagern. Noch unterliegen diese For-
men als ,.koordinierte Dezentralisierung® (Traxler 1995) der Kontrolle der
Gewerkschaften, weil die entsprechenden Mafinahmen in den Kollektiv-
vertrigen verankert sind. Zudem wurden in den Jahren 2012 und 2013
in allen genannten Teilkollektivvertrigen des nunmehr aufgespaltenen
Metallsektors dieselben Lohnerhéhungsraten erzielt. Die hohe Stabilitit
der tarifpolitischen Siule der Beschiftigungspolitik gilt aber keineswegs
als gesichert und wurde von Flecker/Hermann (2005) daher als ,gelie-
hene Stabilitdt“ bezeichnet. Die in der Sozialpartnerschaft institutionali-
sierte Konfliktbeziehung zwischen Arbeit und Kapital beruht auf einem
zunehmend asymmetrischen Krifteverhiltnis. Insbesondere die Gewerk-
schaften, deren Organisationsgrad seit den 1990er Jahren von rund 45%
auf unter 30% im Jahr 2010 gefallen ist (Visser 2013), werden in den
nichsten Jahren daher gezwungen sein, ihr Organisierungs- und Mobi-
lisierungspotenzial auszubauen, um eine weitere Erosion des tariflichen
Verhandlungssystems zu verhindern (Pernicka/Stern 2011).

Noch deutlicher als in der Lohnpolitik zeigte sich die ,gelichene
Macht® der Arbeitnehmerlnnenverbinde auf der Gesetzgebungsebene
der Beschiftigungspolitik. In den Jahren von 2000-2006 als ,,neuer poli-
tischer Stil“ durch die OVP-FPO/BZO-Koalitionsregierung eingefiihrt,
wurde der sozialpartnerschaftliche Einfluss wegen der Oppositionsrolle
der SPO, vor allem jener der Gewerkschaften und der Arbeiterkam-
mer, im politischen Willensbildungs- und Entscheidungsfindungspro-
zess erheblich reduziert (T4los 2006, Karlhofer 2007). Unter dem Motto
»opeed kills“ wurde ein ungewdhnlich hohes Tempo in der Entschei-
dungsfindung praktiziert, das sich am deutlichsten in der Gestaltung des
Arbeitsrechts zeigte (Talos 2008: 103). Mit dem Wiedererstarken der Gro-
en Koalition im Jahr 2008 kehrte die Regierung aber weitgehend zu
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dem gewohnten Muster bi- und tripartistischer Akkordierung in jenen
beschiftigungs- und arbeitspolitischen Bereichen zuriick, die in der
Kompetenz der nationalstaatlichen Politik verblieben sind (siche unten
im Text, Krings 2013).

(Begrenzte) Inhaltliche Gestaltungsmaoglichkeiten in der

Beschéftigungspolitik seit dem EU-Beitritt

Auch wenn die Transformation des Austro-Keynesianismus zu einer
angebotsorientierten Wirtschafts- und Beschiftigungspolitik bereits seit
den 1980er Jahren vollzogen wurde, setzten der EU-Beitritt Osterreichs
und die Teilnahme am Euroraum der nachfrageseitigen Konjunkturbe-
lebungs- und Beschiftigungspolitik ein definitives Ende. Angebotsori-
entierte Instrumente zur ,Standortsicherung®, wie die Verbesserung der
Produktions- und Investitionsbedingungen (bei absolutem Subventions-
verbot), erhéh(t)en daher kontinuierlich den Druck auf die Lohne und
die Lohnabhingigen. Sowohl die Arbeitsmarkepolitik als auch beschif-
tigungswirksame weitere Politikbereiche (Sozialpolitik, Familienpoli-
tik, Bildungspolitik etc.) erhielten zur Zeit der Koalitionsregierung aus
OVP und FPO/BZO einen erheblichen neoliberalen Impetus. Mittel
und langfristige Beschiftigungseffekte sind insbesondere von der Pen-
sionsreform (,Abfertigung neu®) zu erwarten, mit der ein Ubergang zu
einem Drei-Siulen-System mit der Einfithrung der betrieblichen Mitar-
beitervorsorge (2. Sdule) und der primienbegiinstigten Zukunftsvorsorge
(3. Sdule) vollzogen wurde (Obinger 2009: 7).

In der Arbeitsmarkepolitik der schwarz-blauen Regierung wurden
insbesondere Kiirzungen von Geldleistungen mit aktivierenden Maf§nah-
men von arbeitslosen Personen kombiniert. Der Versuch, einen Nied-
riglohnsektor in Osterreich zu etablieren, blieb weitgehend im expe-
rimentellen Stadium. Kombilohnmodelle oder die Einfithrung eines
Dienstleistungsschecks, um haushaltsnahe Dienstleistungen auf eine
legale Basis zu stellen, haben sich nicht durchgesetzt (Obinger 2009:
209). Die Nettoersatzrate des Arbeitslosengeldes wurde von 57% auf 55%
gesenkt. Zugleich wurden die Zumutbarkeitsbestimmungen fiir die Auf-
nahme einer Titigkeit und die Sanktionen bei vermuteter Arbeitsunwil-
ligkeit (temporire Sperre des Arbeitslosengeldes) verschirft (Atzmiiller
2009, 162 und 163). Mit der Einbeziehung von Teilen (abhingig) Selbst-
standiger und freier DienstnehmerInnen in die Arbeitslosenversicherung
haben diese Gruppen seit 1.1.2008 Anspruch auf Arbeitslosengeld und
sind in das Modell ,,Abfertigung neu® integriert (Hinterseer 2011: 66).
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Die Familienpolitik und dabei die Ausgestaltung der Karenzgeld-
regelungen wirken sich insbesondere auf die Beschiftigungsquote von
Frauen mit Kind(ern) sowie auf deren Teilzeitquote aus. Der Anteil
minnlicher Karenzgeldbezieher ist vernachlissigbar, weil Minner in
Osterreich — falls iiberhaupt — ihr Erwerbsarbeitsverhiltnis nur einige
wenige Monate unterbrechen, um sich der Kinderbetreuung zu widmen.
Auch wenn die Anzahl der Minner mit Karenzerfahrung steigt (Reidl/
Schiftbinker 2013), driickt sich dies kaum in nennenswerten Arbeits-
markteffekten aus. In der Familienpolitik beschloss die damals regierende
grofle Koalition in den Jahren 1998 und 1999 den Ausbau der Kinder-
betreuungsplitze. Insbesondere die OVP-FPO/BZO-Koalitionsregie-
rung setzte mit der Einfithrung eines universellen Kinderbetreuungsgel-
des (zuvor war das Karenzgeld erwerbsabhingig) wieder stirkere Akzente
in Richtung der traditionell familialistischen Ausrichtung der Familien-
politik, zumal im Bereich der Kinderbetreuungseinrichtungen keine nen-
nenswerten Initiativen gestartet wurden (Obinger 2009: 8). Die Verlin-
gerung des Geldleistungsanspruchs — bei gleichzeitiger Abweichung der
arbeitsrechtlichen Karenz vom maximalen Anspruchszeitraum des Kin-
derbetreuungsgeldes — hat bei Frauen daher zu einer durchschnittlich lin-
geren Abwesenheit vom Erwerbsarbeitsmarkt und zu Problemen beim
Wiedereinstieg gefiihrt (Riesenfelder et al. 2006: 87 f.). Mit der erneu-
ten Regierungsbeteiligung der SPO wurde mit Inkrafttreten ab 1.1.2010
ein einkommensabhingiges Kinderbetreuungsgeld eingefiihrt, das ins-
besondere fiir Eltern mit gutem Einkommen eine Verbesserung darstellt
(Lamplmayr 2010: 2).

Dem gegeniiber steht der Ausbau des Angebotes an Kinderbetreu-
ungsplitzen, fiir den Linder und Gemeinden verantwortlich sind. Im
Bereich der Kindergirten kam es seit den 1990er Jahren zu einem leich-
ten und in fast allen Bundeslindern kontinuierlichen Anstieg des Anteils
der betreuten Kinder ab drei Jahren (vgl. Kindertagesheimstatistik der
Statistik Austria 2014). Unterschiede zwischen den verschiedenen Bun-
deslindern sind zuriickgegangen, d.h., der Anteil der betreuten Kinder
ist in jenen Bundeslindern mit anfangs besonders niedriger Quote stir-
ker gestiegen. Ab Mitte der 2000er Jahre sehr viel stirker gestiegen ist die
Betreuungsquote der Kinder bis zwei Jahre.

Ausgewihlte Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt

Abgeschen von den beschriebenen Prozessen der wirtschaftlichen
und politischen Internationalisierung und Europiisierung, die sich auf
die institutionellen und inhaltlichen Gestaltungsmoglichkeiten der
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Beschiftigungspolitik ausgewirke haben, richten wir den Blick nun auf
ausgewihlte Arbeitsmarktentwicklungen. Diese sind einerseits als Folge
der beschriebenen beschiftigungsrelevanten Politiken und andererseits
als davon weitgehend unabhingige arbeitsmarkestrukturelle und kul-
turelle Verinderungen zu interpretieren, die selbst wiederum auf die
Beschiftigungspolitik einwirken. Die im internationalen Vergleich rela-
tiv geringen Arbeitslosenquoten (siche Abbildung 13.1) sind vor allem auf
die oben beschriebenen institutionellen Faktoren (Korporatismus) und
auf konjunkturbelebende Mafinahmen der Regierung wihrend der Krise
zuriickzufithren. Insgesamt ist das Arbeitsvolumen der Vollzeiterwerbs-
titigen in den letzten rund zehn Jahren allerdings zuriickgegangen (siche

Abbildung 13.2).

Abbildung 13.1: Arbeitslosenraten ausgewahlter Lander der Eurozone
(ILO/Eurostat-Quote)
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QuEeLLE: EUROSTAT 2014.
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Tabelle 13.2: Entwicklung des Arbeitsvolumens in Mio

Minner VZ Minner TZ Frauen VZ Frauen TZ

2004 4.144,6 89,3 1.974,8 592,2
2005 4.114,2 11,1 1.956,9 620,1
2006 4.218,0 119,7 1.991,0 664,8
2007 4.302,4 135,3 2.004,9 698,4
2008 4.275,2 151,9 2.033,9 728,4
2009 4.010,§ 162,7 1.949,6 743,0
2010 4.029,5 165,8 1.921,2 758,9
2011 4.116,3 167,3 1.940,9 768,9
2012 4.080,9 170,3 1.925,9 79453
2013 3.966,3 189,8 1.883,6 813,9

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA, MIKROZENSUS 2014.

Eine der zentralen Entwicklungen betrifft den Wandel von der Indus-
trie- zur Dienstleistungsgesellschaft. Osterreich folgt hier dem Trend ent-
wickelter Industriestaaten und weist etwa 70% Beschiftigungsanteil im
Dienstleistungssektor, etwa 25% im sekundiren Sektor (produzierendes
Gewerbe) und weniger als 5% in der Urproduktion (Land- und Forst-
wirtschaft etc.) auf (Eurostat 2014). Gemeinsam mit den zuvor beschrie-
benen politischen Einflussfaktoren, dem nach wie vor verankerten tra-
ditional-konservativen Leitbild von Familie und den ungeachtet dieser
Tradition zunehmend pluralistischen Lebensentwiirfen von Frauen wir-
ken sich diese Verinderungen auch auf die Beschiftigungsstrukeur aus.
Der Anteil von geringfligig Beschiftigten und Teilzeitbeschiftigten an
der Gesamtbeschiftigung ist in den vergangenen zwei Jahrzehnten kon-
tinuierlich angestiegen (vgl. Abbildung 13.3). Dies ist zum einen auf die
zunehmende Erwerbsbeteiligung von Frauen (1991: 54% und 2011: 65%)
und zum anderen auf den wachsenden Dienstleistungssektor zuriickzu-
filhren (Stadler 2014: 4). Dienstleistungen werden hiufiger als die Indus-
trieproduktion durch Personen in atypischen Beschiftigungsverhaltnis-
sen erbracht. Eine Ausnahme bildet die Leiharbeit, in der minnliche
Industriearbeiter dominieren.
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Tabelle 13.3: Entwicklung atypischer Beschiftigungsverhéltnisse im Zeit-

verlauf
D
50
g
- 5}
) I
S 2
= 2] <
2 0% 8| & %
B g 2 g g E
& s | & | 4 b =
g o g & g 2 2
Y] 1Y) [=] on 0 <]
=) : : - ) ~
g S| a| % | 3| 2 2
= =} =) o s g
s 8| 5| 2| ¢ =
s O i O Z. A =
1994 |3.654.200 |k.A. k.A. kA. k.A. k.A. 403.300
1998 [3.627.000 |170.951 |[14.699 |k.A. k.A. k.A. 487.100
2002 |[3.762.100 | 211914 [24.634 |k.A. 29.641 |k.A. 607.800
2006 |3.928.300 |235.806 |27.372 |43.696 |[36.527 |[s5.700 791.100
2010 | 4.096.400 |296.463 |21.771 |37.471 |[41.157 [69.800 912.500
2014 |4.208.100 |333.301 |I7.671 |30.849 |45.177 |79.600 |1.033.500
QUELLE: GERINGFUGIG BESCHAFTIGTE, FREIE DIENSTVERTRAGE, GERINGFU-

GIG FREIE DIENSTVERTRAGE UND NEUE SELBSTSTANDIGE: BMASK; BESCHAE-
TIGTE INSGESAMT, LEIHARBEITSKRAFTE UND TEILZEIT-BESCHAFTIGTE: STATIS-

TIK AUSTRIA, MIKROZENSUS.

Mikrozensus-Werte sind gerundet. Fiir das Jahr 2014 wurde fiir die Mik-

rozensus-Werte der Durchschnitt {iber die Quartale 1 bis 3 gerechnet.
1) Geringfiigige Beschiftigungsverhiltnisse iibersteigen eine jedes Jahr festgelegte
monatliche Einkommensgrenze nicht, im Jahr 2013 lag diese bei 386,80 Euro pro
Monat. 2) Zeitreihenbruch im Jahr 2008 bei geringfligig freien Dienstvertrigen. 3)
Teilzeit ist definiert als regelmiflige wochentliche Arbeitszeit bis 35 Stunden.

Ein schwacher Effekt der krisenbedingten Kurzarbeit (siche oben)

zeigt sich in der Teilzeitquote minnlicher Beschiftigter. Seit dem Jahr

2008 ist der sehr geringe Ausgangswert von 7% auf 9% im Jahr 2013 ange-

stiegen, die Teilzeitbeschiftigung von Frauen ist allerdings noch stirker
gestiegen (2008: 43,4% und 2013: 47,1%) (Mikrozensus der Statistik Aus-
tria). Osterreich liegt mit einem Anteil atypisch Beschiftigter — ohne

neue Selbststindige — an den gesamten unselbststindig Beschiftigten

von 32% (Knittler 2014) zwar einige Prozentpunkte unter dem deutschen
Wert von 38% (Keller/Seifert 2013), mit Ausnahme der freien Dienstneh-
merlnnen unterliegen aber alle Beschiftigten der Geltung von Kollektiv-

vertragen, wihrend Mini- und Midi-JobberInnen in Deutschland keinen

Anspruch auf einen tariflichen Mindestlohn haben.
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Im Zusammenhang mit der Erwerbsbeteiligung von Frauen beson-
ders hervorzuheben ist die asynchrone Entwicklung zwischen lindlichen
und stidtischen 6sterreichischen Regionen. So ist die Erwerbstitigen-
quote von Frauen, bedingt durch die Zunahme von Teilzeitarbeitsver-
hiltnissen vor allem auf dem Land, stark angestiegen. Unterschiede zwi-
schen Stadt und Land, die noch zu Beginn der 1990er Jahre grof$ waren,
haben an Bedeutung verloren. Die oben beschriebene Entwicklung der
Kinderbetreuung scheint wegen der wenig dynamischen Entwicklung
nicht als treibende Kraft hin zu verstirkter Erwerbstitigkeit von Frauen
gewirkt zu haben. Eher kann vermutet werden, dass verstirkte Nachfrage
zu einer Anpassung des Angebots von Kinderbetreuungsplitzen gefiihrt
haben konnte.

Abbildung 13.4: Entwicklung der Erwerbstitigenquoten von
Frauen und Mdnnern

85,0 4
80,0 -
75,0
70,0 4
65,0 4
60,0 4
55,0 4
50,0 -
45,0

40,0 T T "
1991 2001 2011
— - % - = stidt. Region, Frauen — - — - = stidt. Region, Manner
—>— Intermediir, stadtnah, Frauen
- - X~ - Lindlich, stadtnah, Frauen
. - landlich, entlegen, Frauen

Intermediir, stadtnah, Minner
Lindlich, stadtnah, Minner
lindlich, entlegen, Minner

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA, VOLKSZAHLUNGEN 1991-2001, REGIS-
TERZAHLUNG 20II.

Klassifikation der Regionen nach Stadt-Land-Typologie der Europiischen Kom-
mission unter Beriicksichtigung der Erreichbarkeit, gegliedert nach NUTS3-Re-
gionen.

Fazit

Mit der Metamorphose des Korporatismus vom klassischen zum
angebotsorientierten, ,,schlanken® Steuerungsmodell (Traxler 2004) und
dem Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union haben sich die Vor-
aussetzungen und Funktionen der Beschiftigungspolitik stark verdndert.
Haben bis in die 1980er Jahre keynesianische Beschiftigungspolitiken zur



Konjunkturbelebung und diese flankierende Kollektivvertragsabschliisse
einer solidarischen Lohnpolitik dominiert, so ist der Wandel zur angebots-
orientierten Beschiftigungs- und Arbeitsmarktpolitik spitestens mit den
Stabilitits- und Fiskalpakten der EU auch faktisch vollzogen. Die hohe
Stabilitit korporatistischer Strukturen in Osterreich ist primir auf deren
erfolgreichen funktionalen Wandel zuriickzuftihren, den wir als instituti-
onelle Konversion bezeichnet haben. Die zentralen Akteure auf Arbeitge-
berInnen- und ArbeitnehmerInnenseite sowie in der Gesetzgebung (vor
allem die Parteien) haben mit einer kurzen Unterbrechung durch die
schwarz-blaue/orange Koalitionsregierung den Kompromiss einer sozi-
alpartnerschaftlich organisierten Wettbewerbs- und Beschiftigungspoli-
tik mitgetragen. Innerhalb der Eurozone und vor dem Hintergrund der
Wirtschafts- und Staatsschuldenkrisen seit 2008 gilt der osterreichische
Krisenkorporatismus als beschiftigungspolitisches Erfolgsmodell.

Diese Wahrnehmung sollte allerdings kritisch hinterfragt und zum
Teil relativiert werden. Wir beschrinken uns hier aus Platzgriinden auf
drei Argumente. Zum einen haben die hinter der gesamtwirtschaftlichen
Produktivitit und Inflation zuriickbleibenden Lohnabschliisse insbeson-
dere in exportorientierten Sektoren zu einer Steigerung der Wettbewerbs-
fihigkeit beigetragen. Linder mit hochkoordinierten Tarifsystemen wie
Osterreich (und Deutschland) weisen daher Leistungsbilanziiberschiisse,
vergleichsweise geringere Staatsschulden und niedrige Arbeitslosenraten
auf. Im Gegensatz zur einzelstaatlichen Wirtschaftsbilanz wirke sich die-
ser Lohnunterbietungswettbewerb im gemeinsamen Wihrungsraum von
insgesamt 19 EU-Mitgliedstaaten aber negativ aus. Makroskonomische
Ungleichgewichte sind auch eine Folge von ungleichen Lohnentwick-
lungen im Euroraum (Hancké 2013, Hopner/Lutter 2014). Vor diesem
Hintergrund erneuerte der Europiische Gewerkschaftsbund (EGB) seine
bereits im Jahr 2000 verdffentlichte Empfehlung, wonach eine solida-
rische Lohnpolitik in Europa erforderlich wire, um den Druck auf die
Lohne und Lohnfindungssysteme in Lindern mit hohen Leistungsbi-
lanzdefiziten vor der Krise, wie Griechenland, Spanien, Portugal etc., zu
mildern. Als lohnpolitische Leitlinie wird eine Orientierung der Tarifab-
schliisse an der Produktivitit und der Preisinflation gefordert — wonach
exportorientierte Sektoren etwa in Osterreich hohere Lohnsteigerungsra-
ten als bisher abschlieffen miissten.

Eine zweite Relativierung der erfolgreichen korporatistisch-konser-
vativen Beschiftigungspolitik ergibt sich aus der zunehmenden Mach-
tasymmetrie zwischen ArbeitgeberInnen- und ArbeitnehmerInnenseite.
Insbesondere die Gewerkschaften beziehen ihre Durchsetzungsmacht aus



der relativen institutionellen Stabilitit sozialpartnerschaftlicher Arran-
gements auf tariflicher und gesetzlicher Ebene der Arbeitsmarkt- und
Beschiftigungspolitik. Neben der gewerkschaftlichen Schwichung in der
Regierungszeit von 2000-2006 deuten vor allem Dezentralisierungs- und
Fragmentierungsprozesse in der Lohnpolitik darauf hin, dass institutio-
nelle Machtressourcen eine Form von gelichener Stabilitit bedeuten. Es
gibt eindeutige Evidenzen (z.B. die beschriebene Aufspaltung der Kol-
lektivvertrige des Metallsektors), die darauf hindeuten, dass die Kon-
flikthaufigkeit zunehmen und sich — nicht zuletzt auch aufgrund der stei-
genden Arbeitslosigkeit — die Machtasymmetrie noch weiter zugunsten
der ArbeitgeberInnenseite verschieben wird. Um zu verhindern, dass die
institutionelle Konversion des Korporatismus — dhnlich wie in Deutsch-
land — von einer institutionellen Erosion abgeldst wird, miissen insbe-
sondere die Gewerkschaften ihre Mitgliederbasis sowohl in der industri-
ellen Produktion als auch im weiblich dominierten Dienstleistungssektor
wieder aktiver in das politische Geschehen einbinden. Von der Mobi-
lisierungs- und Organisierungsfihigkeit der Gewerkschaften wird es
abhingen, ob auch die ArbeitgeberInnenseite weiterhin bereit ist, die ins-
titutionalisierte Konfliktpartnerschaft mitzutragen.

In engem Zusammenhang ergibt sich, drittens, die Herausforde-
rung, eine zunechmend heterogene ArbeitnehmerInnenschaft und deren
Anspriiche, die sich lingst nicht mehr in lohnpolitischen Zielsetzungen
erschopfen, beschiftigungs- und tarifpolitisch abzubilden. Eine zuneh-
mende Pluralisierung von Lebensentwiirfen, die gestiegene Erwerbsbetei-
ligung von Frauen, insbesondere in lindlichen Regionen, und die weitere
Expansion von gering bis hochqualifizierter Dienstleistungsarbeit stel-
len die nach wie vor dominante ,Stellvertreterlogik® der dsterreichischen
Sozialpartnerschaft vor gravierende Herausforderungen.
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ILkeErR ATAG, CHRISTOPH REINPRECHT

EUROPAISIERUNG DER MIGRATIONSPOLITIK:
MOBILITAT NACH INNEN,
ABSCHOTTUNG NACH AUSSEN

Einleitung

1989 und 1995 brachten wichtige Anderungen in der Ausrichtung
der Migrationspolitik Osterreichs: An die Stelle eines Arbeitsmarktre-
gimes (Steuerung der Migration durch SozialpartnerInnen) trat ein Quo-
tensystem (mit dem Ziel einer Begrenzung der Zuwanderung). Gleich-
zeitig dnderte sich auch die Struktur der Migrationsbewegungen nach
Osterreich. Ab Anfang der 1990er Jahre ging die Arbeitsmigration aus
den klassischen ,Anwerbelindern®, der Tiirkei und dem ehemaligen
Jugoslawien, quantitativ zuriick; die Zuwanderung nihrte sich in wach-
sendem MafSe aus Familienzusammenfiithrung und Fluchtmigration (vor
allem aus Kroatien und Bosnien-Herzegowina). Zwischen 1989 und 1993
verdoppelte sich der Anteil der auslindischen StaatsbiirgerInnen an der
osterreichischen Bevolkerung von 4% auf 8%. Ab Mitte der 1990er Jahre
stieg die Migration aus den alten (und spiter auch den neuen) EU-Lin-
dern, besonders ausgeprigt in den 2000er Jahren; seit 2008 sind Zuwan-
derlnnen aus Deutschland die grofte Gruppe. Der Anteil der Zuwande-
rInnen aus der Gesamt-EU macht aktuell rund drei Viertel der Migration
nach Osterreich aus. Osterreich zihlt damit zu jenen Lindern der euro-
pdischen Union mit dem hochsten Anteil an EU-Zuwanderlnnen.

Bis Mitte der 1990er Jahre war Migrationspolitik nationalstaatlich
geregelt. Im Vergleich zu anderen Politikfeldern wurde spit, aber schlief3-
lich mit zunehmendem Tempo der Bereich der Migrations- und Asyl-
politik mehr und mehr Gegenstand der Vereinheitlichungsbestrebun-
gen auf der EU-Ebene (Miiller 2010). Die ,Freiziigigkeit“ von Personen
ist neben dem freien Verkehr von Waren, Dienstleistungen und Kapi-
tal eines der wichtigsten Elemente im Vertrag zur Griindung der Euro-
piischen Wirtschaftsgemeinschaft von 1957. Im Zuge der Bemiihungen,
einen gemeinsamen Binnenmarkt zu konstituieren, kam es zum Abbau



der Binnengrenzen. Dies hatte einerseits Konsequenzen fiir die Nieder-
lassungsfreiheit von EG- bzw. EU-BiirgerInnen und andererseits Einfluss
auf den (Rechts-)Status von Drittstaatsangehérigen und deren Mobilitit
auf dem EG- bzw. EU-Territorium.

Der EU-Beitritt Osterreichs und die spiteren Erweiterungen der
EU fiihrten somit dazu, dass sich ein beachtlicher Anteil der Zuwande-
rung der nationalen Kontrolle entzieht. Wahrend der Wunsch nach Kon-
trolle und Steuerung den migrationspolitischen Diskurs bestimmt, ist die
Zuwanderung aus der EU real kaum mehr steuerbar. Wihrend Regelun-
gen betreffend Arbeitsmigration aus Drittstaaten und Fragen der Inte-
gration weiterhin in nationalstaatlicher Souverinitit liegen und nur in
Ansitzen vergemeinschaftet wurden, kam es zu einer verstirkten Verge-
meinschaftung in anderen migrationsrelevanten Bereichen: Familienzu-
sammenfithrung, Rechte von Drittstaatsangehorigen, Anti-Diskriminie-
rungsmafinahmen, Asylpolitik, irregulire Migration, Grenzpolitik sowie
Riickfithrung/Abschiebung. Weite Bereiche von bis dahin nationalstaat-
lich geregelter Innenpolitik wurden damit auf die europiische Gesetzes-
ebene tibertragen.

In unserem Beitrag diskutieren wir, ausgehend von einer Darstellung
der Migrationspolitik und der Migrationsbewegungen ab den 1960er Jah-
ren und ihrem Wandel seit den 1990er Jahren, die Effekte der Europi-
isierung sowohl fiir Drittstaatsangehdrige als auch fir UnionsbiirgerIn-
nen sowie die Verinderungen im Bereich der Grenz- und Asylpolitik. In
der abschlieflenden Diskussion skizzieren wir mogliche Szenarien kiinf-
tiger Entwicklung.

Zur Veranderung der Migrationspolitik und

Migrationsstrome im historischen Kontext

Die Geschichte der Arbeitsmigration ist ein integraler Bestand-
teil der Geschichte Osterreichs und hat nicht erst in der 2. Hilfte des
20. Jahrhunderts begonnen. Sowohl die Migration innerhalb der Habs-
burgermonarchie als auch die Zwangsarbeitspolitik wihrend des Natio-
nalsozialismus hatten europdische Dimensionen und hinterlieffen Spuren
in der 6sterreichischen Gesellschaft. In diesem Absatz méchten wir mit
einer kurzen Darstellung der Geschichte der (Arbeits-)Migration nach
Osterreich seit 1960 beginnen, um danach die (Dis-)Kontinuititen nach
1989 bzw. 1995 zu umreifien.

Anfang der 1960er Jahre trugen hohe Wachstumsraten in der Nach-
kriegszeit und Arbeitskriftemangel im Kontext der Arbeitsemigration
von Osterreich in benachbarte Staaten wie die Schweiz und Deutsch-
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land dazu bei, dass ein Anwerbesystem fiir auslindische Arbeiterlnnen
in Osterreich geschaffen wurde. Die Sozialpartnerlnnen verhandelten
ein Abkommen, das einerseits durch die Anwerbung von auslindischen
ArbeiterInnen den Arbeitskriftemangel ausgleichen, andererseits aber
durch eine Kontingentvereinbarung osterreichische ArbeitnehmerlIn-
nen vor Konkurrenz schiitzen sollte (Raab-Olah-Abkommen 1961). Die
auslindischen ArbeiterInnen sollten nach einem Rotationsprinzip zir-
kulieren und nur temporiren Zugang zum &sterreichischen Arbeits-
markt erhalten. Zur Rekrutierung der Arbeitskrifte wurden Anwerbeab-
kommen mit Spanien (1961), der Tiirkei (1964) und Jugoslawien (1966)
geschlossen sowie Rekrutierungsbiiros in Stidten wie Ankara, Belgrad
und Istanbul eingerichtet; viele der Arbeitskrifte kamen jedoch durch
ihre eigenen Netzwerke. Im Jahr 1967 wurde nur eine/r von acht Arbeits-
migrantlnnen iiber offizielle Kanile rekrutiert (Parnreiter 1994). Zahlrei-
che Migrantlnnen kamen als TouristInnen ins Land. Fanden sie einen
Arbeitsplatz, wurde ihnen eine Arbeitserlaubnis erteilt. Dieses System
wird in der Literatur als ,, Touristenbeschiftigung® beschrieben, wobei,
nach der Logik der Kettenmigration, meist den Spuren von Landsleuten,
die bereits frither gewandert waren, gefolgt wird (Davy/Gichter 1993).
Nach diesem Modell entwickelte sich in Osterreich ein autonomes Sys-
tem der Migration, in dem Mirkte und Netzwerke fiir die Mobilitit der
Arbeitskrifte kennzeichnend waren (Atag 2014b).

Migrantlnnen hatten beschrinkte 6konomische und soziale Rechte,
insbesondere in Bezug auf die freie Wahl des Arbeitsplatzes und auf Auf-
enthaltssicherheit. Aufenthalt war nur auf Basis der Arbeitserlaubnis
gewihrleistet, was Migrantlnnen in eine prekire Situation brachte: Wenn
der/die Erwerbstitige in der Familie den Job verlor, war die ganze Familie
in Gefahr, abgeschoben zu werden. Abschiebungen waren gingige Pra-
xis — der Ermessensspielraum der Fremdenpolizei war grof$, Entschei-
dungen im Einzelfall wurden ohne Gerichtsverhandlungen getroffen.
Aufgrund dieses Primats der 6konomischen Nutzenlogik ist im Zusam-
menhang mit dem Migrationsregime der Gastarbeit auch von einem
S2lmport der Ware Arbeitskraft“ die Rede (Castles 2004).

Die beschrinkten Rechte fithrten im Kontext der Wirtschaftskrise
von 1973/1974 sowie 1982 zu einem Riickgang der Zahl der Gastarbei-
terlnnen (Baubdck 1996: 14). Gleichzeitig kam es jedoch zur Etablie-
rung dauerhafter Migration. Was urspriinglich als temporire, rotierende
Migration konzipiert wurde, entwickelte sich zu einem dauerhaften Mig-
rationssystem (Kraler 2011). Mafnahmen wie das Auslinderbeschifti-
gungsgesetz 1976, welche darauf abzielten, die Zahl der MigrantInnen zu



reduzieren (das Gesetz regelte den Zugang zum Arbeitsmarkt sowie die
Bevorzugung dsterreichischer Arbeitskrifte gegeniiber auslindischen),
fithrten im Gegenteil zu erhdhter Familienzusammenfiihrung. Ahnli-
che Effekte waren auch in anderen europdischen Lindern zu beobachten
(Castles 2004). Bis Ende der 1980er Jahre kamen weiterhin im Kontext
der Nachfrage nach Arbeitskriften MigrantInnen aus der Turkei und aus
Jugoslawien. Die Praxis der ,, Touristenbeschiftigung war weiterhin im
Gange. Die bereits bestehenden Migrationsnetzwerke und quasi offenen
Grenzen (Visum an der Grenze) unterstiitzten diese Art der Arbeitsmig-
ration. In den 1980er Jahren waren es vor allem auf Reziprozitit bzw. auf
finanziellen Austauschverhiltnissen basierende Netzwerke, die die Suche
nach Arbeitsplitzen und sozialen Kontakten erleichterten.

Die Zeit zwischen 1989 und 1993 gilt als ,grofler Wendepunkt® in
der Literatur (Kraler 2011: 30). Das Wirtschaftswachstum in Osterreich
fihrte zu einer steigenden Nachfrage nach Arbeitskriften (Baubock
1996). Die Zahl der in Osterreich lebenden Auslinderlnnen verdoppelte
sich zwischen 1990 bis 1993 von 326.000 auf 713.000. Die politischen
Umbriiche in Europa, insbesondere der Zusammenbruch des Ostblocks,
aber auch der Zerfall und Biirgerkrieg Jugoslawiens spielten eine wichtige
Rolle. Es dauerte eine Dekade, bis sich die typische Siid-Nord-Migration
zu einer Ost-West-Migration gewandelt hatte. Fast zwei Drittel der neu
angeworbenen Arbeitskrifte zwischen 1988 und 1993 kamen aus traditi-
onellen Einwanderungslindern wie Jugoslawien und der Tiirkei (Parn-
reiter 1994: 170). In dieser Zeit machten ArbeiterInnen aus Jugoslawien
43,8% und aus der Tiirkei 17,7% des Gesamtanstiegs aus (Parnreiter 1994,
195). Der Anteil von Tschechlnnen, SlowakInnen, Pollnnen und Unga-
rInnen an der AuslinderInnenbeschiftigung lag 1995 zusammengenom-
men bei nur 10% (Baubéck 1996).

Anfang der 1990er Jahre kam es zu einem Umbruch in der dster-
reichischen Migrationspolitik. Die wichtigste Regelung fiir das Ende
der Arbeitsmigration aus den klassischen Anwerbeldndern war die Ein-
fiihrung der Visumspflicht fiir tiirkische Staatsangehérige 1990, und fiir
jugoslawische Staatsangehérige 1992. Anstelle des ,Gastarbeiter-Sys-
tems trat 1990 ein Quotensystem: Im Jahr 1990 wurde eine Quote fiir
auslindische Arbeitskrifte im Sinne eines maximalen Anteils am gesam-
ten Arbeitskriftepotenzial eingefiihrt. Die jihrlich festgesetzten Quoten
schwankten in den 1990er Jahren zwischen 8% und 10% des Arbeitskrif-
tepotenzials. Im Jahr 1993 wurde eine zusitzliche Quote eingefiihrt, wel-
che die Anzahl an Aufenthaltsgenehmigungen jedes Jahr neu festlegte.
Dieses Kontingent galt auch fiir Familienzusammenfiithrung und auslin-
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dische Studierende und zielte darauf ab, die Einwanderung nach Oster-
reich zu reduzieren. Dariiber hinaus wurde die Ausstellung von Arbeits-
genehmigungen durch eine strenge Hierarchie fiir Drittstaatsangehérige
geregelt (Mayer 2009: 49 f.). Durch diese Mafinahmen wurde der Zugang
zum Arbeitsmarkt erschwert. In der Folge nahm die Arbeitsmigration fiir
Drittstaatsangehérige ab und Familienmigration zu. Die Aufenthaltsge-
nehmigung fiir zugewanderte Drittstaatsangehdrige war nicht mit einem
Recht auf Zugang zum Arbeitsmarkt verbunden (Perchinig 2009).

Spitere Regulierungen fithrten dazu, dass die klassische Form der
Arbeitsmigration eingeschrinkt wurde. In der zweiten Hilfte der 1990er
und ersten Hilfte der 2000er Jahre wurde einerseits die SaisonarbeiterIn-
nenregelung erweitert (1997 und 2002) und andererseits die Arbeitsmi-
gration auf die Schliisselkrifte reduziert. Damit war die Zuwanderung
von Drittstaatsangehérigen nach Osterreich fiir den alleinigen Zweck der
Arbeit auf diese beiden Kategorien beschrinkt.

Europdisierung des Mobilitatsregimes:

Vom Binnenmarkt zur Unionsbiirgerschaft

Die EU-Sprachregelung — Personenfreiziigigkeit als eine der vier
Freiheiten der EU (neben Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalver-
kehr) — ldsst leicht vergessen, dass es sich bei Arbeitnehmerlnnenfreizii-
gigkeit und UnionsbiirgerInnenschaft um ein spezielles regionales Mig-
rationsregime handelt, vergleichbar der Nordischen Passunion oder dem
North American Free Trade Agreement NAFTA. Der freie Personenver-
kehr ist durch Art. 40 der Grundrechtecharta sowie Art. 18 des EG-Ver-
trags als ein Grundrecht der UnionsbiirgerInnen verbrieft, worin sich
auch das Selbstverstindnis der Europdischen Union als ,supranationa-
les System® manifestiert. Dieses Selbstverstindnis begiinstigt auch die im
offentlichen Diskurs hiufig vorgenommene Unterscheidung von Migra-
tion (als auf Drittstaatsangehérige bezogene Form der Wanderung) und
Mobilitit (als Binnenwanderung von UnionsbiirgerInnen). Die damit
verbundenen Konnotationen sind offensichtlich: Migration gilt tenden-
ziell als ,,problematisch®, Mobilitdt als positiv und erstrebenswert.

Der Gedanke der Arbeitnehmerlnnenfreiziigigkeit findet sich bereits
im Vertrag zur Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft
(,R6mische Vertrige®, 1957); mit der Vollendung der Zollunion im Jahr
1968 wurde die Freiziigigkeit fiir Arbeitnehmerinnen und -nehmer fak-
tisch umgesetzt und gewihrleistet. Die entsprechenden Rechtsartikel
zielen auf die Abschaffung ,jeder auf der Staatsangehorigkeit beruhen-
den unterschiedlichen Behandlung der Arbeitnehmer der Mitgliedstaa-



ten in Bezug auf Beschiftigung, Entlohnung und sonstige Arbeitsbedin-
gungen®; ausgeschlossen von dieser Regelung war die Beschiftigung in
der offentlichen Verwaltung. Von 1968 an wurden die mit der Arbeit-
nehmerlnnenfreiziigigkeit verbundenen Rechte sukzessive gefestigt und
ausgedehnt, insbesondere in Hinblick auf die Gleichbehandlung im Bil-
dungs- und Wohlfahrtssystem, die Koordination der europdischen nati-
onalen Sozialversicherungen (Kranken-, Pensionsversicherung etc.), aber
auch in Bezug auf die Familienzusammenfiihrung sowie das Aufenthalts-
und Arbeitsrecht fiir Familienangehérige. Dieses galt nun auch im Falle
einer bzw. nach Trennung. Mit den verschiedenen Erweiterungsrunden
(Nord-, Stid- und Osterweiterung 1973, 1987, 2004 und 2007 sowie der
Erweiterung 1995) dehnte sich auch der Geltungsraum der Freiziigigkeit
fiir Arbeitnehmerinnen und -nehmer auf immer mehr Staaten aus (im
Falle der Siid- und Osterweiterung in der Regel verbunden mit Uber-
gangsregelungen). Zugleich wurde zunehmend Kritik an der Arbeitneh-
merInnenfreiziigigkeit als reine ,Marktbiirgerschaft® laut. Der Vertrag
von Maastricht (1992) ebnete schlieflich den Weg in Richtung einer stir-
ker politischen BiirgerInnenschaft. Entscheidender Grundsatz ist jener
der Nichtdiskriminierung. Der Status der politischen UnionsbiirgerIn-
nenschaft findet im Wahlrecht (kommunal und zum Europaparlament)
seinen Niederschlag.

Aus migrationspolitischer Perspektive relevant ist die Konsolidie-
rungsrichtlinie (2004, seit 2006 in Kraft), in welcher die wanderungsbe-
zogenen Aspekte und Verfahren der UnionsbiirgerInnenschaft prizisiert
werden: Dazu zihlen Bestimmungen fiir die Einreise und das Aufent-
haltsrecht fiir UnionsbiirgerInnen und Familienangehérige bis zu drei
Monaten sowie das Recht auf lingerfristigen Aufenthalt, wenn Arbeit-
nehmerlnneneigenschaft gegeben ist, gentigend Finanzmittel (keine all-
gemeine Definition) vorhanden sind oder die Person in einer Ausbil-
dungsinstitution eingeschrieben ist. Ein fuinfjihriger kontinuierlicher
und legaler Aufenthalt begriindet ein unbefristetes Aufenthaltsrecht; die-
ses erstreckt sich auch auf Familienangehorige und gilt auch bei Schei-
dung oder Todesfall. Als Familienangehérige gelten EhepartnerInnen
oder PartnerInnen einer eingetragenen PartnerInnenschaft, Kinder bis
21 bzw. bis 27, wenn in Ausbildung und unterhaltsberechtigt, sowie die
eigenen Eltern oder Eltern des Ehe- bzw. Lebenspartners/der Ehe- bzw.
Lebenspartnerin, sofern Unterhalt geleistet wird. Erleichterungen gelten
auch fir andere Familienangehorige, wenn im Herkunftsland Unterhalt
gewihrt wurde, ein gemeinsamer Haushalt bestand oder bei gesundheit-
lichen Griinden sowie fiir LebenspartnerInnen in bescheinigter dauerhaf-
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ter Beziechung. Die UnionsbiirgerInnenschaft begriindet dariiber hinaus
eine Gleichberechtigung von drittstaatsangehorigen Familienangehd-
rigen. Ungeachtet dieser recht umfassenden Schutzregelungen ist auch
fir UnionsbiirgerInnen Ausweisung moglich, wobei jedoch ,,zwingende
Griinde“ (im Wesentlichen solche der 6ffentlichen Sicherheit) vorzubrin-
gen sind.

Zusammenfassend und in Hinblick auf grenziiberschreitende Wan-
derungen definiert die UnionsbiirgerInnenschaft ein Migrations- und
Integrationsregime insofern, als die mit der UnionsbiirgerInnenschaft
verbundenen Rechte grofteils Rechte fiir UnionsbiirgerInnen sind, die in
einem Mitgliedsland leben, iiber dessen Staatsangehérigkeit sie nicht ver-
fugen. Die vier Rechtsbereiche, die konkret angesprochen sind, betreffen:
Aufenthalt, Arbeitsmarktzugang, Gleichstellung im Sozial-, Bildungs-,
Gesundheits- und im Bereich des sozialen Wohnbaus sowie die (einge-
schrinkte) politische Teilhabe im Aufenthaltsland. Da die Unionsbiirge-
rInnenschaft die StaatsbiirgerInnenschaft eines Mitgliedstaates voraus-
setzt, diskriminiert sie systematisch Drittstaatsangehérige. Das in der
Konsolidierungsrichtlinie formulierte Integrationsverstindnis kniipft an
der Vorstellung an, dass ein einmal erlangtes Recht auf Daueraufenthalt
keinen Bedingungen unterworfen werden soll. Folgerichtig heif3t es in der
Richtlinie 2004/38 (Absatz 24), dass der Schutz vor Ausweisung deshalb
in dem Mafle zunehmen soll, ,wie die Unionsbiirger und ihre Familien-
angehorigen in den Aufnahmemitgliedstaat stirker integriert sind. Gegen
Unionsbiirger, die sich viele Jahre im Hoheitsgebiet des Aufnahmemit-
gliedstaats aufgehalten haben, insbesondere in Fillen, in denen sie dort
geboren sind und dort ihr ganzes Leben lang ihren Aufenthalt gehabt
haben, sollte nur unter auflergewhnlichen Umstinden aus zwingenden
Griinden der offentlichen Sicherheit eine Ausweisung verfiigt werden®.

Unterstiitzt wird das binneneuropdische Migrationsregime zum
einen durch Institutionen wie das seit 1993 bestehende Informationssys-
tem zu Fragen der Beschiftigung und der Arbeitskriftemobilitit EURES
(European Employment Services). Es handelt sich um einen internet-
basierten Beratungs- und Informationsdienst fiir Arbeitsuchende und
Arbeitgeberlnnen, der Informationen {iber offene Stellen, regionale
Arbeitsmirkte und vor Ort herrschende Lebens- und Arbeitsbedingun-
gen vermittelt. Partnerinnen des Netzwerkes sind die Arbeitsverwaltun-
gen der Mitgliedstaaten. Indirekt von Relevanz ist dariiber hinaus die im
Vertrag von Amsterdam (1997, Art. 13) verankerte und in zwei Richtlinien
ausformulierte Anti-Diskriminierungspolitik, die einerseits spezifisch fiir
den Arbeitsmarkt, andererseits in allgemeiner Weise Mafinahmen zur
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Bekimpfung der Diskriminierung aus Griinden des Geschlechts, der ras-
sischen oder ethnischen Herkunft, Religion oder Glaubensiiberzeugung,
einer Behinderung, des Alters oder der sexuellen Ausrichtung begriindet.
Wihrend Institutionen wie EURES exklusiv der ArbeitnehmerInnenfrei-
ziigigkeit dienen, sind die Anti-Diskriminierungsrichtlinien universell
angelegt und gelten auch fur Drittstaatsangehaorige. Als Mittel indirekter
Migrationspolitik zielen sie letztlich auf das Funktionieren der Arbeits-
mirkte und eine moglichst stérungsfreie Mobilitit der Arbeitskrifte.

Es ist interessant zu beobachten, dass und wie sich die Unionsbiir-
gerlnnenschaft (als Migrationsregime) in Interaktion mit der Etablierung
einer zunehmend restriktiven und selektiven Migrationspolitik gegen-
tiber Drittstaatsangehérigen herausbildete (vgl. Perchinig 2010). Wihrend
einerseits die Union als méglichst schiitzender und attraktiver Rechts-
und Wanderungsraum fiir UnionsbiirgerInnen ausgestaltet wurde, mit
einem Kontinuum an Optionen von kurzfristiger Mobilitit bis dauerhaf-
ter Niederlassung, schwenkten die Mitgliedstaaten in Bezug auf die Mig-
ration von Drittstaatsangehérigen auf eine insgesamt zunehmend rest-
riktive Linie ein, die sich nicht nur in einem deutlichen Diskurswandel
manifestierte, sondern vor allem auch in einer Ausdifferenzierung der
Kategorien von Migration Niederschlag fand. So sehr die Migrationspo-
litik der einzelnen Mitgliedstaaten, in Abhingigkeit der jeweils vorherr-
schenden Regierungskonstellationen, auch differenzierte: Als gemeinsam
kann ein genereller Richtungswechsel hin zu einer Begiinstigung von
befristeten (Ausweitung der SaisonarbeiterInnenregelung) und selekti-
ven Formen der Migration (begiinstigte Einreise- und Aufenthaltsbestim-
mungen fiir Hochqualifizierte) beobachtet werden, wihrend andere For-
men der Wanderung (einschliefSlich Asyl) nicht nur sukzessive erschwert,
sondern zunehmend mit einem Generalverdacht belegt werden. Begriin-
det wird dieser Paradigmen- und Diskurswandel mit der Unkontrollier-
barkeit sogenannter Flichtlingsstrome und dem Kampf gegen Terroris-
mus. Auf diese Weise gestaltet sich auch das Verhiltnis von restriktiver
Sicherheitslogik und nutzenorientierter Wirtschaftslogik neu (vgl. dazu
Horvath 2014): Dominiert in Bezug auf Drittstaatsangehorige die Sicher-
heitslogik, unterliegt die EU-Binnenmigration den Primissen einer Wirt-
schaftslogik. Diese Aufspaltung begiinstigt die Dramatisierung und Kri-
minalisierung von (Drittstaats-)Migration gegeniiber durch privilegierte
Inklusion in den europidischen Sozialraum charakterisierte Formen von
(Binnen-)Mobilitit.

Im Unterschied zu Asylpolitik bildete Migrationspolitik lange Zeit
kein dominierendes Thema auf supranationaler Ebene der EU. Dies
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dnderte sich mit der Jahrtausendwende nach dem Europiischen Rat von
Tampere (1999), als eine gemeinsame Einwanderungs- und Integrations-
politik als Agenda postuliert wurde. Dabei bildeten sich die Integration
und Gleichstellung von dauerhaft niedergelassenen Drittstaatsangehd-
rigen einerseits und die aktive Verhinderung irregulirer Einwanderung
andererseits als Kernelemente gemeinsamer Migrationspolitik heraus.
Erneut zeigt sich eine Doppelbewegung: Diskussion um eine Verbesse-
rung des rechtlichen Status (Grundrechtecharta, Richtlinienentwiirfe fiir
Langansissige etc.) bei gleichzeitiger Institutionalisierung des EU-Grenz-
regimes (2004 Griindung der EU-Agentur Frontex, 2013 des Europii-
schen Grenziiberwachungssystems Eurosur). Trotz wiederholter Anldufe
zur Etablierung einer echten ZivilbiirgerInnenschaft fur langansissige
Drittstaatsangehorige und der bereits angesprochenen Richtlinien im
Bereich der Antidiskriminierung bleiben die Unterschiede zur Rechts-
stellung von UnionsbiirgerInnen deutlich. Wihrend konzeptuell in der
Migrationspolitik zunehmend sicherheitspolitische Aspekte und sol-
che der Entwicklungszusammenarbeit dominieren, richtet sich der ope-
rationelle Fokus auf Fragen der Integration (unter der Devise Integra-
tion als Anpassungsleistung) bzw. des Integrationsmanagements sowie
auf die Festlegung neuer, zunechmend enger definierter Kategorien von
Migration. In vier Richtlinien wurden Regelungen fiir hoch qualifizierte
ArbeitnehmerInnen (,Bluecard-Richtlinie®, 2009), SaisonarbeiterInnen
in Landwirtschaft, Baugewerbe, Gastronomie und Tourismus, fiir inner-
betrieblich versetzte ArbeitnehmerInnen sowie fiir Auszubildende erlas-
sen. Gleichzeitig wurde fiir all jene Drittstaatsangehérigen, die nicht in
eine dieser Kategorien fallen, Zuwanderung erschwert, und dies gilt auch
fur Familienangehorige. Da gleichzeitig die Nachfrage nach flexibler, bil-
liger und gering qualifizierter Arbeitskraft nicht versiegt, sondern weiter
steigt, nicht zuletzt im Bereich der personlichen und privaten Dienstleis-
tungen, gewinnen verschiedene Formen der irreguliren und informel-
len Migration, einschliefllich Asylmigration, in diesem Kontext weiter
an Bedeutung,.

Europdische Binnenmigration: Muster und

(verhaltene) Dynamik

Wie alle kollektiven Phinomene dndern sich auch Migrationsbewe-
gungen in ihrer Form und Struktur eher langsam: So dominierte lange
Zeit die Zuwanderung aus den Herkunftslindern der klassischen Arbeits-
migration auch Jahrzehnte nach dem Ende des Migrationsregimes ,,Gast-
arbeit*; ebenso wenig fithrte der EU-Beitritt Osterreichs schlagartig zu
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einer Verinderung der Migrationsmuster, etwa nach Herkunftsland
bzw. Region. Erst in der jlingsten Vergangenheit hat sich das Ausmafd
der Zuwanderung von Drittstaatsangehérigen und aus den EU-Lindern
angenihert. Seit einigen Jahren kommt die Mehrzahl der Zuwander-
Innen aus anderen EU-Lindern. 2014 lebten erstmals mehr auslindische
EU-BiirgerInnen in Osterreich als Nicht-EU-BiirgerInnen (gemessen an
der StaatsbiirgerInnenschaft, d.h. ohne eingebiirgerte Personen auslindi-
scher Herkunft; unter Beriicksichtigung eingebiirgerter Personen sind es
40%). In diesen Zahlen verbergen sich allerdings unterschiedliche Rea-
lititen und Motivlagen: Menschen, die zur Ausbildung nach Osterreich
gekommen sind, ebenso wie solche, die bereits in Osterreich gearbeitet
haben, jedoch erst nach dem Wegfall der Ubergangsregelungen (im Falle
von Ruminien und Bulgarien) offiziell gemeldet sind; Familienmitglie-
der ebenso wie Personen, die sich zum Zweck einer selbststindigen Ttig-
keit niederlassen; SaisonarbeiterInnen etwa im Tourismus ebenso wie
hoch qualifizierte Personen, die im Gesundheitsbereich beschiftigt sind.

Interessant an dieser neuen Dynamik der Zuwanderung aus der EU
sind mehrere Aspekte: Zum Einen zeigt sich, dass in den Jahren der welt-
weiten Wirtschafts- und europiischen Finanzkrise die Migrationsbewe-
gungen innerhalb der EU-Staaten um insgesamt 35 Prozent abgenommen
haben (OECD 2014). Das deutet darauf hin, dass aufgrund der gréfieren
Barrierefreiheit der EU-Binnenmigrationsraum auf wirtschaftliche Ver-
dnderungen sensibel reagiert. Dafiir spricht auch, dass UnionsbiirgerIn-
nen tendenziell eine unterdurchschnittliche Aufenthaltsdauer aufweisen
(nur knapp ein Viertel bleibt linger als fiinf Jahre, unter den Migrantln-
nen aus der Tuirkei sind es knapp drei Viertel). Grundsitzlich sind neben
der Arbeitskriftenachfrage vor allem das Lohnniveau, die Arbeitslosig-
keit und die Arbeitsbedingungen ausschlaggebend, ob eine bestimmte
Zieldestination ausgewihlt wird. Wie aktuelle Daten von Eurostat doku-
mentieren, sank 2013 die Zahl der in Spanien beschiftigten EU-Biirge-
rInnen um fast die Hilfte, in Italien um ein Drittel.

Zum Zweiten dndert sich im Laufe der Zeit das System der Ziel-
und Herkunftslinder: Waren vor der Krise Linder wie Spanien und Por-
tugal bevorzugte Ziele der EU-Binnenwanderung, zihlt heute Osterreich
nach Groflbritannien, Deutschland und Belgien zu jenen EU-Lindern,
die besonders gern aufgesuchte Zieldestinationen sind. Die Attraktivitit
Osterreichs fiir MigrantInnen aus dem EU-Raum resultiert aus der in
den letzten Jahren verhiltnismifig giinstigen Arbeitsmarktlage (grund-
sitzlich gilt: je niedriger die Arbeitslosenquote, desto attraktiver das Ziel-
land). Unter den rund 620.000 EU-BiirgerInnen, die in den letzten zwei
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Jahren ihren Wohnsitz wechselten und in einem anderen als dem Land
ihrer Staatsangehorigkeit arbeiteten, wanderten laut Eurostat (2014) 5,7%
nach Osterreich aus, 6,6% nach Belgien, 30% wechselten ihren Wohnsitz
nach Deutschland und 36,3% nach Grofibritannien. Wihrend Belgien
und auch Grofibritannien fiir das genannte Jahr leicht sinkende Zahlen
verzeichnen, dokumentiert die Statistik fiir Osterreich und Deutschland
stark steigende EU-Zuwanderungszahlen. Die wichtigsten Herkunftslin-
der der Migration nach Osterreich sind — neben Deutschland — Rumi-
nien, Ungarn, Polen, Kroatien und die Slowakei. Dass es in vielen Fillen
wirtschaftliche Griinde sind, die zu einer Auswanderung nach Osterreich
fithren, ist besonders fiir die zentral- und siidosteuropdischen Linder
naheliegend; dort betrigt das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf ein Vier-
tel (Bulgarien, Ruminien) bis so Prozent (Polen) des EU-Durchschnitts.

Ein dritter Aspekt bezieht sich auf das sich verindernde Qualifi-
kationsprofil der Zuwanderung: Dominierte im Kontext der Arbeits-
migration lange Zeit die Rekrutierung von Arbeitskriften fiir niedrig
qualifizierte Tdtigkeiten, so sind die aktuellen Migrantlnnen aus den
EU-Lindern vielfach hoch qualifiziert. Allerdings existieren deutliche
Unterschiede nach Herkunftskontext: Wird die Zuwanderung aus den
alten EU-Lindern mehrheitlich durch Personen mit hoher Qualifika-
tion reprisentiert, verfiigen MigrantInnen aus den ostmitteleuropiischen
Lindern mehrheitlich tiber mittlere Qualifikationen und jene aus Rumi-
nien und Bulgarien {iberwiegend tiber niedrige Qualifikationen. Arbeits-
krifte, die aus diesen Lindern nach Osterreich einpendeln, besetzen
daher vielfach Jobs in Branchen mit niedrigem Einkommen und Sozial-
prestige (Wiesbock/Haindorfer 2014).

Die mediale Inszenierung der Themen (Drittstaats-) Migration und
(EU-)Mobilitat macht es nicht leicht, die widerspriichlichen Realitdten,
die sich hinter der zahlenmifig deutlich positiven Migrationsbilanz ver-
bergen, zu erkennen. Dazu zihlen nicht nur die Volatilitit des Migrati-
onsgeschehens (insbesondere aufgrund seiner Konjunkturabhingigkeit),
sondern vor allem auch strukturelle Parameter wie insbesondere die teil-
weise erheblichen regionalen sozio-6konomischen Disparititen, die den
EU-Binnenraum — hiufig auch grenziiberschreitend — durchziehen.
Aus dieser Perspektive wird offensichtlich, dass auch die EU-Arbeitneh-
merlnnenfreiziigigkeit letztlich der herkémmlichen Logik von Migrati-
onsprozessen folgt. Migration entfaltet ihre Dynamik entlang von sozia-
len Ungleichheiten, d.h., sie entsteht aus Ungleichheitszusammenhingen
und trigt zur weiteren sozialen Differenzierung bei (vgl. Verwiebe/Wies-
bock/ Teitzer 2014). Diese strukturellen Zwinge spiegeln sich auch in sub-
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jektiven Einschitzungen. So konnen sich zwar insgesamt 17% der Uni-
onsbiirgerInnen vorstellen, in einem anderen EU-Land zu leben und zu
arbeiten; in Osterreich sind dies jedoch nur 8%, das ist nach Italien (4%)
der niedrigste Wert (das hochste Mobilititspotenzial zeigen BiirgerInnen
der skandinavischen Lander mit Zustimmungen zwischen 35% fiir Finn-
land und 51% fiir Dinemark; Eurobarometer 2010).

Europadisierung des Migrationsregimes -

Regulationen und Folgen fiir Drittstaatsangehdrige

Der EU-Beitritt Osterreichs brachte eine unmittelbare und wesent-
liche Anderung fiir die tiirkischen Arbeitnehmerlnnen in Osterreich. Im
Rahmen der Umsetzung des EU-Rechts musste Osterreich auch das Asso-
ziationsabkommen zwischen der EWG und der Tiirkei aus dem Jahr 1963
und das Zusatzprotokoll von 1970 umsetzen. Das Assoziationsabkom-
men brachte Vorteile fiir die tiirkischen ArbeitnehmerInnen, erhéhte ihre
Bewegungsfreiheit am Arbeitsmarkt und gab ihnen ein hohes Maf$ an
sozialrechtlicher Gleichstellung mit EU-BiirgerInnen (Perchinig 2009).

Eine weitere wichtige Verinderung wurde durch eine Entscheidung
des Europiischen Gerichtshofes (EuGH) im Jahr 2003 bewirke, die mit
Bezug auf das Assoziationsabkommen den Ausschluss der tiirkischen
ArbeitnehmerInnen vom passiven Betriebsrats- und Arbeiterkammer-
wahlrecht als rechtswidrig erkldrte. Diesem Urteil ging eine Mobilisie-
rung von migrantischen Organisationen sowie Gewerkschaften seit den
1990er Jahren voraus (Wien, Linz und Vorarlberg). Diese Bewegungen
setzten sich aktiv fur die Umsetzung des passiven Wahlrechts ein. Das
EuGH-Urteil machte schliefSlich den Weg fiir eine Klage der Europii-
schen Kommission gegen Osterreich frei, in der diese den Ausschluss von
Nicht-UnionsbiirgerInnen aus Lindern mit Abkommen mit der EG vom
passiven AK-Wahlrecht als Vertragsverletzung wertete (Perchinig 2009).
Darauthin fithrte die dsterreichische Regierung das passive Wahlrecht fiir
alle Drittstaatsangehorigen ein.

Im Jahr 2011 fiihrte eine weitere Entscheidung des EuGH dazu, dass
Verschlechterungen im Fremdenrecht nicht auf tiirkische Staatsangeho-
rige anzuwenden sind (Atag 2014a). In der Begriindung nahm der EuGH
Bezug auf die Stillhalteklausel im Assoziationsabkommen der Ttirkei mit
der EWG. Der Anlass fiir die Entscheidung war die Beschwerde eines
in Oberosterreich lebenden tiirkischen Staatsangehorigen. Durch die
Entscheidung wurden u.a. die Erfordernisse der Integrationsvereinba-
rung, wie etwa der Nachweis eines gesicherten Einkommens sowie die
Altersgrenze von 21 Jahren fiir EhepartnerInnen, gestrichen. Fiir tiirki-
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sche Staatsangehorige ist entsprechend diesem Urteil nun die giinstigste
osterreichische Rechtslage seit Anfang 1995 anzuwenden.

2005 bewirkten die EU-Richtlinien zur Familienzusammenfiih-
rung und zur Rechtsstellung von langansissigen Drittstaatsangehorigen
eine Verbesserung der rechtlichen Situation von Drittstaatsangehorigen
in Osterreich. Damit sind Drittstaatsangehdrige mit Daueraufenthalts-
erlaubnis insbesondere im arbeits- und sozialrechtlichen Bereich weit-
gehend gleichgestellt mit UnionsbiirgerInnen (Atag 2014a). Die Kom-
mission entwickelte urspriinglich fortschrittliche Richtlinienentwiirfe,
die fiir langansissige Drittstaatsangehorige eine vergleichbare Rechts-
lage vorsahen wie fiir UnionsbiirgerInnen. Im Zuge der Verhandlun-
gen iiber die Richtlinien kam es jedoch zu Interventionen seitens der
Innenministerlnnen von Deutschland, den Niederlanden und Oster-
reich, die sich gegen eine weitgehende rechtliche Gleichstellung ausspra-
chen. Auf Druck dieser Staaten wurde die Option eingefiihrt, dass fiir
die Erlangung der Aufenthaltsverfestigung zusitzliche Integrationsmaf3-
nahmen, etwa Sprachkurse, erfiillt werden miissen. Auch wenn es gene-
rell durch die Richtlinien zu einem besseren rechtlichen Status fiir Dritt-
staatsangehorige kam, insbesondere betreffend das Aufenthaltsrecht und
den Zugang zum Arbeitsmarke, wurden in Osterreich die Richtlinien auf
geringstem Niveau umgesetzt. So haben Familienangehérige von Uni-
onsbiirgerlnnen anderer EU-Linder und von Osterreicherlnnen, die von
ihren Freiziigigkeitsrechten Gebrauch gemacht haben, mehr Rechte als
Familienangehérige von dauerhaft ansissigen OsterreicherInnen (Perchi-
nig 2009).

Europadisierung der Grenz- und Asylpolitik

Ab Mitte der 1990er Jahre wurde mit zunehmender Geschwindig-
keit — wenn auch relativ spit im Vergleich zu anderen Politikfeldern — der
Bereich der Migrations- und Asylpolitik verstirkt zum Gegenstand von
Vereinheitlichungsbestrebungen auf EU-Ebene. Da sich die EG-Mit-
gliedstaaten zunichst nicht auf das Ubereinkommen von Schengen eini-
gen konnten, wurde es in einem ersten Schritt 1985 von den Benelux-
Staaten, Frankreich und Deutschland auf intergouvernementaler Ebene
verabschiedet, konnte allerdings selbst in diesem begrenzten Rahmen erst
1995 verwirklicht werden. Damit kam es zur Realisierung eines Raums
ohne Binnengrenzen und mit einheitlicher Regelung an den Auflengren-
zen, der in den darauffolgenden Jahren auch auf andere EU-Linder aus-
geweitet wurde und mittlerweile alle EU-Mitgliedstaaten aufler Grof3bri-
tannien und Irland umfasst. Das Ubereinkommen von Schengen 6ffnete
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den Weg fiir die Europiisierung der Migrations- und Asylpolitik (Miil-
ler 2010, 84).

Mit Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrags 1999 wurden die zent-
ralen Bereiche der Migrations- und Asylpolitik aus der dritten Siule der
intergouvernementalen Zusammenarbeit in das supranationale Rechtset-
zungsverfahren der ersten Siule ibergefihrt und damit in die Gemein-
schaftszustindigkeit inkludiert (Miiller 2010). Damit wurde auch das
Schengener Abkommen zum EU-Besitzstand. Mit diesem Abkommen
sowie mit der Freiziigigkeit von Personen kam es zur Abschaffung der
Grenzen in Europa und gleichzeitig zu einer verstirkten Zusammenar-
beit im Bereich der dufleren Grenzen.

Einen wesentlichen Bestandteil der Migrations- und Asylpolitik auf
europiischer Ebene bilden die Maffnahmen zur Harmonisierung der
Asylpolitik. Die EU tritt in diesem Feld seit einigen Jahren als zuneh-
mend wichtige Akteurin in Erscheinung, die bestrebt ist, einen fiir alle
Mitgliedstaaten einheitlichen asylpolitischen Rahmen zu schaffen. Der
Asylbereich gehort inzwischen zu den am weitesten regulierten Politik-
feldern auf EU-Ebene. Seit 1999 umfassen EU-Regulierungen in diesem
Bereich Richdlinien iiber das Asylverfahren, Aufnahmebedingungen, Kri-
terien {iber die Bestimmung der Fliichtlingseigenschaft und subsididren
Schutz sowie iiber die Bestimmung der Zustindigkeit der einzelnen Staa-
ten fir die Durchfiihrung von Asylverfahren (Dublin-III-Verordnung)
(Miiller 2010). Die Einschitzung der Effekte dieser Richtlinien bleibt
zwiespiltig. Sie erhohen einerseits die menschenrechtlichen Standards
in den Mitgliedstaaten; andererseits werden die Standards hiufig auf
geringstmdoglichem Niveau umgesetzt, sodass sie keine erhebliche Ver-
besserung darstellen, bzw. in manchen Bereichen sogar Verschlechterun-
gen fiir AsylwerberInnen bewirken kénnen. Die fehlenden Schutzstan-
dards in Griechenland, Italien und Ungarn zeigen, dass es nicht zu einer
gesamteuropiischen Harmonisierung im Asylbereich gekommen ist. Bei-
spielsweise gibt es fiir bestimmte Herkunftsregionen in unterschiedlichen
europdischen Lindern voneinander abweichende Anerkennungsraten in
Asylverfahren.

Ebenso wie dem Schengener Abkommen kommt auch dem Dubli-
ner Abkommen eine wichtige Rolle in der europdischen Asylpolitik zu.
NGOs und Menschenrechtsorganisationen tiben scharfe Kritik an dieser
Vereinbarung. Die aktuelle Dublin-III-Verordnung regelt, welcher Mit-
gliedstaat fiir die Priifung eines Asylantrags zustindig ist. Osterreich ist
eines der wenigen Binnenlinder in der EU, was bedeutet, dass es von
Lsicheren Drittstaaten® umgeben ist. Damit ldsst sich am 6sterreichischen
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Beispiel beobachten, dass diese Verordnung zu Ungleichheiten zwischen
den einzelnen Nationalstaaten fiihrt und auch fiir AsylwerberInnen nega-
tive Konsequenzen bringt: Die Verantwortung fir Asylantrige wird an
die ostlichen und siidlichen Auflengrenzen der EU ausgelagert (Miiller
2010, 106 und Schuster 2011); die Lasten fiir Asylpolitik werden zwischen
den EU-Mitgliedstaaten ungleich verteilt, und das obwohl in der Verord-
nung die Zielsetzung einer ,ausgewogenen Verteilung der Belastungen®
zwischen den Mitgliedstaaten erwihnt wird. Im Jahr 2009 hat Oster-
reich 5.464 Ansuchen fiir Dublin-II-Uberstellungen an andere EU-Staa-
ten gestellt und 2.436 solche Antrige erhalten sowie 2010 3.247 gestellt
und 2.142 erhalten (BMI). Generell sind EU-Linder an den siidlichen
Grenzen hiufiger das Ziel von Uberstellungen. Die Regelung hat auch
enormen Einfluss auf das Leben von Asylwerberlnnen. Sie versuchen sich
den Abschiebungen zu entzichen, was dazu fiihrt, dass ihr Leben zuneh-
mend illegalisiert wird (Schuster 2011).

Slominski und Trauner (2014) argumentieren, dass osterreichische
ExekutivbeamtInnen durch den Europiisierungsprozess im Bereich der
Abschiebungen diese umfassender, kostengiinstiger und ziigiger vorneh-
men — insbesondere aufgrund verstirkter Drittstaatskooperationen, des
Dublin-Systems und der Frontex-Sammelabschiebungen. Zudem zihlt
Osterreich in der Organisation und Leitung von EU-Sammelabschiebun-
gen zu den aktivsten EU-Mitgliedstaaten. Im Jahr 2012 hat Osterreich
10 von 47 EU-Sammelabschiebungen geleitet und diesen Mechanismus
damit tiberdurchschnittlich in Anspruch genommen. Gleichzeitig war
der positive Effekt durch eine stiarkere EU-Regulierung gering, weil diese
die grundrechtlichen Standards, die wihrend eines Abschiebeprozesses zu
beriicksichtigen sind, nur geringfiigig verindert hat.

Schlussfolgerungen

Die seit mehreren Jahren beobachtbaren Initiativen auf EU-Ebene,
Formen effizienten Migrationsmanagements einzufiithren, werden in der
Literatur in Hinblick auf die mit ihnen verbundenen Widerspriiche tiber-
wiegend kritisch bewertet. Neben dem Spannungsverhiltnis von Verge-
meinschaftung und nationalstaatlichen Interessen, in denen lokale und
regionale Besonderheiten zum Ausdruck gelangen — wofiir Osterreich
ein gutes Beispiel abgibt —, gilt es insbesondere auf den Widerspruch
zwischen okonomischen Primissen einerseits, welche eine Liberalisie-
rung der Arbeitsmirkte befiirworten, und der Logik der Versicherheitli-
chung andererseits, die sich in immer restriktiveren Zugangsregelungen
und Grenzregimen manifestieren (Stichwort ,,Festung Europa®), hinzu-

_289_



weisen. Vor allem fiir die These der Versicherheitlichung finden sich in
den vergangenen Jahren — im Zusammenhang mit Themen wie Terroris-
mus, organisierte Kriminalitit und Menschenhandel — handfeste Eviden-
zen. Boswell und Geddes (2011) bewerten diesen Trend jedoch auch als
ein Diskursphinomen: Zwar werden die EU-Auflengrenzen zunehmend
militarisiert, gleichzeitig wichst die Schere zwischen Rhetorik und realer
Politik. Die Sicherheitsrhetorik hilft nimlich zu verdecken, dass Regie-
rungen nur (mehr) sehr bedingt in der Lage sind, Migration zu steuern
und zu kontrollieren. Zugleich nimmt, nicht zuletzt aufgrund immer
neuer administrativer und rechtlicher Kategorien, die Uniibersichtlich-
keit und Fragmentierung von Wanderungen zu. Dazu zihlen, etwa im
Zusammenhang mit personenbezogenen Dienstleistungen (z.B. Pflege),
auch Formen informeller und irreguldrer Migration, die von Regierun-
gen hiufig stillschweigend akzeptiert werden, wenn auch auf Kosten
einer ausreichenden rechtlichen und sozialen Absicherung der betroffe-
nen Arbeitskrifte.

Ein zentrales Thema der Europiisierung wird in Zukunft das bereits
mehrfach angesprochene Verhiltnis von Migration (Drittstaatsangehd-
rige) und Mobilitit (UnionsbiirgerInnen) sein. Von Relevanz ist dies ins-
besondere in Bezug auf die grund- und menschenrechtlich begriindeten
Bemiithungen um eine weitergehende (sozial)rechtliche Gleichberechti-
gung von Drittstaatsangehorigen, sei es im Sinne von WohnbiirgerInnen-
schaft (,denizenship®) und/oder der politischen Inklusion (kommunales
Wahlrecht). Grund- und menschenrechtliche Normen sind aber auch
in Hinblick auf die im 6ffentlichen Diskurs vielfach eingelagerten For-
men von Fremdenfeindlichkeit, Islamophobie und Rassismus von Rele-
vanz. Doch nicht nur in Bezug auf die Migration von Dirittstaatsangeho-
rigen, auch im Zusammenhang mit der EU-Binnenmobilitit zeitigt die
Europiisierung weitreichende Folgen. Mit seinen geografischen und his-
torischen Verbindungen zu den zentral-osteuropiischen Lindern bildet
Osterreich ein interessantes Beispiel fiir die Etablierung grenziiberschrei-
tender, transnationaler Wanderungsriume und Arbeitsmirkte (Wies-
bock et al. 2015). Wie bereits gezeigt wurde, sind regionale Dispariti-
ten ein wichtiger Antrieb fiir innereuropdische Wanderungen, was eine
zumindest punktuelle Verschneidung von Migrations- und Regionalpo-
litik sinnvoll erscheinen ldsst.

Flucht und Asyl bilden nicht nur in den einzelnen Mitgliedstaaten,
sondern auch auf der Ebene der EU-Kommission gesellschaftspolitische
Konfliktfelder, wobei die mediale Dimonisierung und Beschrinkungen
im Asylrecht in zunehmenden Widerspruch zum liberal-demokratischen



Selbstverstindnis der europidischen Staaten, die Asyl offiziell als Grund-
und Menschenrecht anerkennen, geraten. Die grofSe Zahl an Toten an
den EU-Auflengrenzen, insbesondere im Mittelmeer, steht fiir die fata-
len Folgen einer Europiisierung der Grenzpolitik, die letztlich auf eine
Militarisierung der AufSengrenze hinaus- und die Wirksamkeit der Men-
schenrechte unterlduft. Initiativen wie Mare Nostrum (Operation der
italienischen Marine und Kiistenwache zur Seenotrettung von Fliicht-
lingen), Entscheidungen des EuGH gegen Abschiebung nach Griechen-
land, aber auch zivilgesellschaftliche Solidaritit und Proteste etwa von
Menschenrechtsgruppen, oftmals humanistisch motiviert, mitunter
spontan, oftmals auch sehr politisch, stehen fiir die vielstimmige Reak-
tion auf diese Entwicklung.
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KATHARINA MADER, JANA SCHULTHEISS, EDITH WALTNER

AUSWIRKUNGEN DER
EU-GLEICHSTELLUNGSPOLITIK AUF
DIE SITUATION VON FRAUEN IN OSTERREICH

Einleitung

Nach erfolgreichen Beitrittsverhandlungen zur vierten Erweiterung
der Europiischen Union (die EFTA-Erweiterung) liefen Osterreich,
Schweden, Finnland und Norwegen Volksentscheide tiber den tatsich-
lichen Beitritt durchfithren. Dabei gab es in Schweden (52%), Finnland
(s7%) und Osterreich (67%) Mehrheiten fiir einen EU-Beitritt, in Nor-
wegen gab es eine knappe Mehrheit gegen den Beitritt. Eine auffillige
Gemeinsamkeit dieser Volksabstimmungen war es, dass die Zustimmung
unter den Minnern jeweils um etwa 10% tiber jener der Frauen lag. Dafiir
gibt es je nach Land unterschiedliche Erklirungsmuster: In den skandi-
navischen Lindern war ein Grund die Infragestellung wohlfahrtsstaatli-
cher Schutzmechanismen im Zuge der Beitrittsverhandlungen, auf die
Frauen verhiltnismiflig eher angewiesen waren. Zudem wurde befiirch-
tet, dass die im europdischen Vergleich durchaus bessere Gleichstellung
von Frauen und Minnern gefihrdet sein kénnte. Im Unterschied dazu
wird die geringere Zustimmung von Frauen in Osterreich auf die Angst
von vor allem weniger gut ausgebildeten und schlecht bezahlten Arbeite-
rinnen zuriickgefiihrt, die sich als Modernisierungsverliererinnen sahen
und um ihre Arbeitspldtze fiirchteten. Insgesamt stieg die Zustimmung
zum EU-Beitritt in Osterreich, Schweden und Finnland jeweils mit
zunehmendem formalem Bildungsstand und Einkommen (vgl. Kaiser
et al. 1995: 15 f.).

Im vorliegenden Beitrag wollen wir der Frage nachgehen, wie der
EU-Beitritt im Hinblick auf die Situation — vor allem die Lebens- und
Arbeitsverhiltnisse — von Frauen in Osterreich zu bewerten ist.



Wohlfahrtsstaatsmodelle und Geschlechterarrangements

Wie in anderen europiischen Staaten haben sich auch in Osterreich
die Geschlechterverhiltnisse seit den 1960er/70er Jahren stark gewan-
delt. Modernisierungs- und Pluralisierungstendenzen der Familien- und
Lebensformen gehen mit Bildungsexpansionen, Studierenden- und Frau-
enbewegung einher. Insgesamt sind eine Erosion der ménnlichen Versor-
gerehe und ein Anstieg der Frauenerwerbstitigkeit zu beobachten. Den-
noch lassen sich in den EU-Mitgliedstaaten Unterschiede zwischen den
Wohlfahrtsstaatsmodellen und den Geschlechterarrangements feststel-
len. In einer idealtypischen Kategorisierung ordnete Esping-Andersen
die westlichen Wohlfahrtsstaaten in drei unterschiedliche Regime ein:
sozialdemokratische, konservativ-korporatistische oder liberale Regime.
Wihrend die beiden anderen Beitrittslinder von 1995, Schweden und
Finnland, dem sozialdemokratischen, universalisierenden Modell zuzu-
ordnen sind, das sich u.a. durch ein hohes Maf$ an 6ffentlichen Dienst-
leistungen und sozialer Absicherung auszeichnet, gehort Osterreich zum
Typ des korporatistisch-konservativen Regimes. Dieses kniipft histo-
risch an den Erhalt von Statusunterschieden an, woraus bis heute gerin-
gere staatliche Umverteilungseffekte ableitbar sind. Es unterliegt einem
gewissen Einfluss der Kirche und impliziert ein traditionelles Familien-
bild (vgl. Esping-Andersen 1998: 44 f. sowie Mayrhuber in diesem Band).
Die grundlegenden Arbeiten von Esping-Andersen zu Beginn der 1990er
Jahre wurden seitens der frauen- und geschlechterpolitischen Wissen-
schaft einerseits begriifit, da sie als wichtig fiir den internationalen Ver-
gleich von Arbeitsmirkten aufgenommen wurden, andererseits wur-
den sie auch massiv kritisiert, da Esping-Andersen im Wesentlichen von
minnlichen Erwerbstitigen ausgehe (vgl. Klein 2013: 219 und Schultheiss
2008: 78 £.).

Aufgrund der Kritik erweiterte Esping-Andersen sein Modell,
zudem entstanden in den 1990er Jahren weitere Typologisierungsmo-
delle, die die Geschlechterverhiltnisse miteinbezogen (etwa: Jane Lewis
oder auch Walter Korpi; fiir einen Uberblick siehe Klein 2013: 224). Ein
Ansatz, der hiufig in der Frauen- und Geschlechterforschung verwen-
det wird, stammt von Pfau-Effinger und beschiftigt sich mit Geschlech-
terarrangements. Er ,bezieht sich auf die Wechselbeziehungen zwischen
der Ebene der Geschlechterkultur [...] einerseits und dem Geschlech-
tersystem, welches die Ebene der Institutionen und sozialen Strukturen
umfasst, andererseits“ (Pfau-Effinger 2001: 492). Zentral sind zudem die
unterschiedliche Erwerbsbeteiligung von Frauen in verschiedenen Wohl-
fahrtsstaaten sowie familienkulturelle Leitbilder. Wihrend in vielen Staa-



ten die Zustimmung zum ,,minnlichen Alleinernihrermodell gesunken
ist, ist eine entscheidende Frage, welches Geschlechterarrangement das
Modell ablost. Pfau-Effinger unterscheidet hier zwei Entwicklungspfade:
1) die Modernisierung der minnlichen Versorgerehe auf Basis von Teil-
zeitarbeit oder 2) ein Doppelversorgermodell, in dem die Kinderbetreu-
ung weitgehend aufler Haus geregelt ist. Zentral ist hierbei die Frage, ob
seitens des Staates die Mutter als vorrangige Erziehungsperson gesehen
und éffentliche Kinderbetreuung nur halbtags organisiert wird oder ob
die Kinderbetreuung stark ausgebaut wurde.

Zwischen Geschlechterarrangements, der nationalen Gleichstel-
lungspolitik in den einzelnen Mitgliedstaaten und der europiischen
Gleichstellungspolitik bestehen Wechselwirkungen. Es kann einerseits
davon ausgegangen werden, dass die Geschlechterarrangements einen
Einfluss auf die Umsetzung der europiischen Gleichstellungspolitik in
den Mitgliedstaaten haben. So setzen eher egalitir orientierte Staaten
vorgegebene Gleichstellungspolitiken eher um, wihrend andere Staaten
eher resistent bei der Umsetzung europidischer Gesetze und Maf§nahmen
zur Gleichstellung sind (Klein 2013: 225). Andererseits wirken die unter-
schiedlichen Frauen- und Gleichstellungspolitiken in den Mitgliedstaa-
ten auf die Ebene der EU und die Politik der Europdischen Kommission.
Schunter-Kleemann unterscheidet zwischen drei Varianten der Frau-
enpolitik: 1) eine sozialistische, egalisierende, eine neoliberale, markt-
konforme und eine neokonservative (Schunter-Kleemann, 1990 nach:
Klatzer/Schlager 2013: 57). Diese unterschiedlichen und sich teilweise
widersprechenden Wertehaltungen kénnen in der EU-Politik in unter-
schiedlichen Strategien und Mafinahmen durchaus nebeneinander statt-
finden.

Im Folgenden soll nun die Auswirkung der EU-Gleichstellungspoli-
tik auf die Gleichstellungspolitik in Osterreich niher betrachtet werden.

EU-bedingte Gleichstellungspolitiken in Osterreich

Verpflichtungen zur Gleichstellung ist Osterreich nicht nur auf-
grund seines Beitritts zur EU eingegangen. Vielmehr sind eine Reihe an
volkerrechtlichen Verpflichtungen hinsichtlich des Gleichstellungsgebo-
tes zu beriicksichtigen (vgl. Appelt 2009: 26). Zudem hat Osterreich in
Art. 7 (1) der Bundesverfassung von 1920 ,Vorrechte des Geschlechts*
ausgeschlossen und Diskriminierung aufgrund des Geschlechts in Art. 6
des Staatsvertrages 1955 ausdriicklich verboten.

Die Verpflichtung zur Gleichstellung von Frauen und Minnern in
der EU lasst sich ebenfalls bis in die 1950er Jahre zuriickverfolgen: In den



Rémischen Vertrigen (1957) zur Einrichtung der damaligen Europiischen
Wirtschaftsgemeinschaft fand sich mit Art. 119 EWG-Vertrag das Gebot
der Lohngleichheit. Seit Ende der 1970er Jahre erkennt der Europiische
Gerichtshof an, dass die Beseitigung der Diskriminierung auf Grund des
Geschlechts zu jenen Grundrechten gehort, die er zu schiitzen hat. Ende
der 1990er Jahre hat sich die EG im Vertrag von Amsterdam dazu ver-
pflichtet, in allen Politikbereichen darauf hinzuwirken, Diskriminierun-
gen zwischen den Geschlechtern zu eliminieren und ihre Gleichstellung
zu férdern (vgl. Holzleithner 2005: 1). Primirrechtlich legen heute Art. 2
und 3, Abs. 3 des Vertrags iiber die Europiische Union EUV fest, dass
sich die Union u.a. durch den Wert der Gleichheit von Frauen und Min-
nern auszeichnet und die Gleichstellung von Frauen und Minnern for-
dert. Im Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europiischen Union AEUV
besagt Art. 8, dass die Union darauf hinwirke, ,,Ungleichheiten zu besei-
tigen und die Gleichstellung von Minnern und Frauen zu férdern®, laut
Art. 10 zielt die Union ,,[b]ei Festlegung und Durchfithrung ihrer Poli-
tik und ihrer Mafinahmen [...] darauf ab, Diskriminierungen aus Griin-
den des Geschlechts [...] zu bekimpfen.“ Und Art. 157 regelt heute den
»Grundsatz des gleichen Entgelts fiir Manner und Frauen bei gleicher
oder gleichwertiger Arbeit®.

Ankniipfend an diese primirrechtlichen Bestimmungen sind seit-
her eine Reihe von Richdlinien erlassen worden, um die Gleichstellung
in den einzelnen Mitgliedslindern zu stirken. Diese Richtlinien sind fiir
den vorliegenden Beitrag insofern besonders relevant, als sie im Unter-
schied zum Primirrecht, aber auch zu EU-Verordnungen nicht unmit-
telbar wirksam und verbindlich werden; sie miissen durch nationale
Rechtsakte umgesetzt werden. Es bleibt den einzelnen Mitgliedstaaten
tiberlassen, wie sie die Richtlinien umsetzen. Auch wenn EU-Richtlinien
also umfassenden Diskriminierungsschutz bieten kdnnten, bleibt es im
Gestaltungsspielraum Osterreichs, diesen zu implementieren, zu exeku-
tieren, zu kontrollieren und gegebenenfalls zu sanktionieren. Daher wer-
den im Folgenden nun die EU-Vorgaben dargestellt und in einem zwei-
ten Schritt wird anhand empirischer Daten die Umsetzung in Osterreich
nachgezeichnet. Im Anschluss werden die Widerspriiche zwischen Recht
und 6konomischer Realitit von Frauen in Osterreich skizziert.

Bei den Richtlinien geht es mittlerweile nicht mehr nur um das recht-
liche Gebot der Gleichstellung von Frauen und Minnern im Erwerbs-
arbeitsbereich, sondern dariiber hinaus etwa auch um diskriminierungs-
freien Zugang zu Giitern und Dienstleistungen. Die sekundirrechtliche
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Regelung des Gleichstellungsgrundsatzes wird unter anderem durch fol-

gende wichtige Richtlinien geregelt:

Lohngleichheitsrichtlinie (RL 75/117/EWG), aufgehoben seit
15.8.2009 durch Richdlinie (RL) 2006/54/EG: Die Lohngleichheits-
richtlinie von 1975 dient dazu, den Grundsatz des gleichen Entgelts
fir Manner und Frauen zu konkretisieren und eine diesbeziigliche
Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten zu erwir-
ken. Bei gleicher bzw. gleichwertiger Arbeit sind jegliche Diskrimi-
nierungen aufgrund des Geschlechts im Hinblick auf alle Entgelts-
bestandteile und -bedingungen zu beseitigen.
Gleichbehandlungsrichtlinie (RL 76/207/EWG) und Anderungs-
richtlinie (RL 2002/73/EG), beide aufgehoben seit 15.8.2009 durch
Richtlinie 2006/54/EG: Die Richtlinie 76/207/EWG diente dem
Ziel, den Grundsatz der Gleichbehandlung von Minnern und
Frauen hinsichtlich des Zugangs zu Beschiftigung, zu Berufsbil-
dung sowie der Arbeitsbedingungen und der sozialen Sicherheit zu
verwirklichen. Jegliche Diskriminierung aufgrund des Geschlechts,
insbesondere unter Bezugnahme auf den Ehe- oder Familienstand,
soll vermieden werden.

Durch die Anderungsrichtlinie (RL 2002/73/EG) erfuhr die Gleich-
behandlungsrichtlinie eine massive Ausweitung, vor allem dadurch,
dass die Mitgliedstaaten aktiv das Ziel der Gleichstellung von Min-
nern und Frauen in den in dieser Richtlinie genannten Bereichen zu
fordern haben. Die Richtlinie 2006/54/EG wurde verabschiedet, um
eine Vereinheitlichung der zahlreichen in den verschiedenen Richtli-
nien enthaltenen Bestimmungen betreffend die Gleichstellung von
Minnern und Frauen in Arbeits- und Beschiftigungsfragen zu errei-
chen.

Zusitzlich zu den bereits existierenden europdischen Rechtsakten
betreffend die Gleichbehandlung von Minnern und Frauen im
Bereich der Arbeitswelt wurde mit der Dienstleistungsrichtlinie (RL
2004/113/EG) ein Schutz vor geschlechtsspezifischen unmittelba-
ren und mittelbaren Diskriminierungen (auch Belistigung, sexu-
elle Beldstigung, Anweisung zur Diskriminierung aufgrund von
Schwangerschaft und Mutterschaft) im Bereich des Zugangs zu und
der Versorgung mit Giitern und Dienstleistungen festgelegt.

Mit der Anti-Diskriminierungsrichtlinie (RL 2000/78/EG) sollte zudem
auch ein Schutz vor unmittelbarer und mittelbarer Diskriminierung auf-

grund anderer Merkmale in Beschiftigung und Beruf geschaffen werden.

Dabei ist jede ungerechtfertigte und benachteiligende Ungleichbehand-



lung — worunter auch bereits die Anweisung zur Diskriminierung fillt —
aufgrund der Religion oder der Weltanschauung, einer Behinderung, des
Alters oder der sexuellen Ausrichtung untersagt. Zur Uberwachung der
Einhaltung dieser Bestimmungen sollen unabhingige Stellen zustindig
sein. Wesentlich fiir die Umsetzung der meisten dieser Richtlinien ist die
sogenannte Beweislastrichtlinie (RL 97/80/EG). Sie beinhaltet, dass es
dem/der Beklagten obliegt, die Nichtverletzung zu beweisen, wenn sich
eine Person durch eine Verletzung des Gleichbehandlungsgrundsatzes
diskriminiert fiihlt. Die Richtlinie dient somit einer wirksamen Umset-
zung der Mafinahmen, die von den Mitgliedstaaten in Anwendung des
Gleichheitsgrundsatzes getroffen werden, und gewihrleistet einen wirk-
samen Schutz vor Diskriminierung aufgrund des Geschlechts.

Im Juli 2008 unterbreitete die Europiische Kommission einen Ent-
wurf fiir eine ,Richtlinie des Rates zur Anwendung des Grundsatzes der
Gleichbehandlung ungeachtet der Religion oder der Weltanschauung,
einer Behinderung, des Alters oder der sexuellen Ausrichtung®. Sie soll
basierend auf der Anti-Diskriminierungsrichtlinie, vor allem als Ergin-
zung der diesbeziiglichen Rechtsvorschriften im Bereich Beschiftigung
einen Schutz vor Diskriminierung in den Bereichen Gesundheitsversor-
gung, Bildung, Sozialversicherung und Wohnungswesen bieten. Diese
Richtlinie — die bereits von 21 der 28 EU-Mitgliedstaaten erfillt wird —
wurde in Osterreich noch immer nicht in nationales Recht umgesetzt
(vgl. dieStandard 2012).

Abgesehen von diesen primir- und sekundirrechtlichen Regelungen
finden sich unzihlige weitere Dokumente auf EU-Ebene, die Gleichstel-
lungsbemiihungen verzeichnen (sollen), wie etwa der Europiische Pakt
fur die Gleichstellung oder die Strategie fiir die Gleichstellung von Frauen
und Minnern 2010-2015. In der Lissabon-Strategie bzw. in der Folge der
Europa-2020-Strategie werden Ziele fiir die Frauenerwerbstitigkeit for-
muliert (in der Lissabon-Strategie wurde explizit eine Frauenerwerbsti-
tigkeitsquote von 60% bis zum Jahr 2010 vorgesehen, in Europa 2020
heif3t es: ,Die Beschiftigungsquote unter den 20- bis 64-jahrigen sollte
unter anderem durch die vermehrte Einbezichung der Frauen und ilte-
ren Arbeitnehmer sowie die bessere Eingliederung von Migranten in die
Erwerbsbevolkerung von derzeit 69% auf mindestens 75% ansteigen.®)
Bei vielen Initiativen geht es mittlerweile nicht mehr nur um das recht-
liche Gebot der Gleichstellung von Frauen und Minnern im Erwerbsar-
beitsbereich, sondern dariiber hinaus um Initiativen wie , Vereinbarkeit
von Berufs- und Familienleben®, ,Rolle der Minner bei der Forderung
der Geschlechtergleichstellung®, Frauen in Wissenschaft und Forschung,
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der Teilnahme von Frauen an politischen Prozessen sowie das Problem
von geschlechtsbezogener Gewalt und Frauenhandel (vgl. Holzleithner
2005: 2).

Wichtig fiir den Kontext der Frauenerwerbstitigkeit und der Verein-
barkeit von Familie und Beruf sind zudem die 2002 vom Europiischen
Rat beschlossenen sogenannten Barcelona-Ziele zur Kinderbetreuung.
Hiernach sollten die Mitgliedstaaten bis zum Jahr 2010 fiir mindes-
tens 90% der Kinder zwischen drei und sechs Jahren (bzw. dem Schul-
pflichtalter) und fir mindestens 33% der Kinder unter drei Jahren Betreu-
ungsplitze zur Verfiigung stellen

Im Folgenden werden den rechtlichen Vorgaben nun die tatsichli-
chen Verinderungen der Situation der Frauen in Osterreich und die Wir-
kungen auf die Geschlechterverhiltnisse gegeniibergestellt.

Zur Situation von Frauen in Osterreich seit 1995

Wie gezeigt wurde, ist Gleichstellungspolitik eng mit der politi-
schen Kultur sowie der Ausprigung des Wohlfahrtsstaates verbunden.
Die Frauen- und Gleichstellungspolitik erweist sich als umkampftes Feld,
was sich in Osterreich etwa durch die ,trade-off-Bezichung“ zwischen
Frauen- und Familienpolitik verdeutlicht, die sich seit Mitte der 1990er
Jahre zugunsten einer stirkeren Fokussierung auf Familienpolitik entwi-
ckelt hat. Weiters spielt auch die enorme Personenabhingigkeit der Frau-
enpolitik (trotz ihrer Institutionalisierung) eine Rolle sowie der niedrige
Reprisentationsgrad von Frauen in der Politik, der in den letzten Jah-
ren aufgrund von schwindenden Mehrheitsverhaltnissen mit verschirf-
ten Machtkimpfen verbunden ist (Kreisky/Loffler 2010).

Durch den EU-Beitritt ist es zu einem Bedeutungsgewinn der The-
matik der Antidiskriminierung und mit der Einfithrung der Strategie des
Gender Mainstreaming zu einer markanten Anderung in der &sterrei-
chischen Gleichstellungspolitik gekommen. Gender Mainstreaming zielt
darauf ab, eine geschlechterbezogene Sichtweise in alle Politikfelder und
Entscheidungsprozesse einzubringen, um die Gleichstellung von Frauen
und Minnern zu férdern. Die Vorgaben fir die Implementierung dieser
Strategie sind jedoch sehr vage und die konkrete Umsetzung hingt wiede-
rum von Personen und Krifteverhiltnissen ab. Ein Fehlen der geschlech-
terbezogenen Sichtweise in der Budgetpolitik ldsst sich etwa an den Mitte
der 1990er Jahre in Osterreich umgesetzten ,Sparpaketen, die vorwie-
gend Frauen trafen (Télos 200s: 48 £, zitiert in Kreisky/Loffler 2010: 393),
sowie den in Folge der Wirtschafts- und Finanzkrise umgesetzten ,,Kon-
junkturpakten® 2009/10 aufzeigen (Schratzenstaller 2012). Insbesondere



durch den Umgang mit der Wirtschafts- und Finanzkrise auf europi-
ischer Ebene und durch die Austerititspolitik werden Benachteiligun-
gen von Frauen in der EU tendenziell (wieder) verschirft. So zeigen etwa
Klatzer und Schlager, dass mit ,,der neuen EU Governance [...] masku-
line Steuerungsmechanismen eingefiihrt bzw. verstirke [werden] und die
wirtschaftspolitischen Rezepte [...] stillschweigend auf feminisierter Kos-
ten- und Risikoabwilzung [beruhen]* (Klatzer/Schlager 2012: 33).

Was den Bereich der Antidiskriminierung betrifft, haben die Vor-
gaben der EU — wie weiter oben bereits ausgefiihrt — zu einer verbesser-
ten Rechtsgrundlage betreffend die Gleichstellung von Frauen und Min-
nern geftihrt. Der arbeitsmarktbezogenen Gleichstellungspolitik kommt
durch die Verankerung in der Wachstums- und Beschiftigungsstrategie
der EU eine besondere Rolle zu. Dabei sollten Recht und Politik nicht
nur auf Mafinahmen der Antidiskriminierung reduziert werden, sondern
darauf gerichtet sein, dass zu einer tatsichlichen Gleichstellung Umver-
teilung notwendig ist. Diese kann sich unter anderem in der Situation
von Frauen und Minnern am Erwerbsarbeitsmarkt, ihren Erwerbsein-
kommen, aber auch der Verteilung von unbezahlter Arbeit manifestie-
ren. Ob und wie die rechtlichen Rahmenbedingungen der EU in Oster-
reich Gleichstellung vorangetrieben haben, soll ein Blick auf eben diese
Bereiche zeigen.

Erwerbsarbeit von Frauen

Die Arbeitsmarktbeteiligung von Frauen in Osterreich stieg nicht
erst seit dem EU-Beitritt, sondern im Wesentlichen schon seit Mitte der
1970er Jahre kontinuierlich und kriftig an. Abbildung 15.1 zeigt die Ent-
wicklung seit 1994.

Die Arbeitsmarktbeteiligung der Frauen im Alter von 20 bis 64
Jahren ist in Osterreich, gemessen iiber die Erwerbsquote (Anteil der
Erwerbstitigen und Arbeitslosen an der Wohnbevélkerung), von 63,2%
im Jahr 1994 um mehr als 10 Prozentpunkte auf 74,2% im Jahr 2013
gestiegen. Die Beschiftigungsquote (Anteil der Erwerbstitigen an der
Wohnbevélkerung) ist dabei im gleichen Zeitraum von 60,8% auf 70,8%
gestiegen.

Die zunechmende Beschiftigungsquote von Frauen muss allerdings
relativiert werden, da Frauen in Osterreich in den letzten Jahrzehnten
verstirke tiber Teilzeitbeschiftigung Zugang in den Arbeitsmarkt gefun-
den haben. Abbildung 15.2 zeigt die Teilzeitquoten der unselbststindig
Erwerbstitigen nach Geschlecht und den starken Anstieg der Teilzeit-
beschiftigung bei Frauen (siche auch Pernicka/Stadler in diesem Band).



Abbildung 15.1: Arbeitsmarktbeteiligung von Frauen seit 1994
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QUELLE: STATISTIK AUSTRIA — MIKROZENSUS BZW. ARBEITSKRAFTEERHE-
BUNG.

Abbildung 15.2: Teilzeitquoten von unselbststindig beschiftigten Frauen
und Mannern seit 1994
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QUELLE: STATISTIK AUSTRIA — MIKROZENSUS BZW. ARBEITSKRAFTEERHE-
BUNG. ERWERBSTATIGKEIT WIRD IN DIESER ABBILDUNG NACH DEM ILO-KonN-
ZEPT DEFINIERT.

* Zeitreihenbruch: Bis 2003 wurde die Klassifikation Vollzeit/Teilzeit nach Stunden-

grenze (bis 35 Stunden) vorgenommen, ab 2004 nach Selbstzuordnung der Befrag-
ten.



Tabelle 15.1: Lohnsteuerpflichtige Jahreseinkommen von
Arbeitnehmerinnen in Osterreich seit 2002

Unselbststindig Beschiftigte

Unselbststindig Beschiftigte insgesamt (ganjihrig, Vollzeit)

Jahr Brutto in Euro Gender Brutto in Euro Gender
Pay Gap Pay Gap
Insgesamt | Minner |Frauen [; % « Insgesamt | Manner | Frauen ;" «
2002 |23.934 28.941 17.729 |[-38,7 31.483 35.728 24.480 |-3L5

2003 |24.377 29.635 [18.050 [-39,1 32.833 37.105 |25.691 |-30,8

2004 |(24.773 30.180 |18.336 |-39,2 34.618 38.361 27.881 |-27,3

2005 |25.337 30.855  |18.807 |-39,0 35.748 39.495 [28.932 [-26,7

2006 [26.072 31.824 19.333 [-39,2 36.884 40.749 |29.892 |-26,6

2007 [26.894 32.904 [19.930 |-39,4 37.919 41.841 30.861 |-26,2

2008 (27732 [33.973 |20.599 |-39.4 39.314 43218 [32051 |-25,6

2009 | 28.004 34.090 |[2r.129 [-38,0 40.295 44.119  |33.415 |-24,3

2010 [28.206 34.322  |21.373 |-37,7 40.865 44.633 | 34.047 |-23,7

2011 |28.700 34.958 21.728 |-37,8 41.872 45.562  |35.003 |-23,2

2012 [29.489 35.898 22.374 |-37,7 43.106 46.815  |36.165 |-22,7

2013 [29.989 36.437 |22.840 [-37,3 44242 47.985 |37.219 |-22,4

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA — STATISTIK DER LOHNSTEUER, DIV. JAHRGANGE,

EIGENE BERECHNUNGEN.
* Prozentueller Unterschied zwischen den Einkommen von Frauen und Minnern,

gemessen an den Einkommen der Minner.

Erniichternd ist auch der Blick auf die Einkommensunterschiede
nach Geschlecht, die im europiischen Vergleich in Osterreich sehr hoch
liegen. Die Differenz zwischen den Bruttostundenverdiensten von Frauen
und Minnern ist in Osterreich im Jahr 2012 mit 23% die zweit hochste
in der EU und wird nur noch von Estland mit 30% iibertroffen (Euro-
piische Kommission 2014: 21). Der Niedriglohnanteil, definiert als zwei
Drittel des Medianlohns, ist in Osterreich mit 15,0% zwar im europdi-
schen Vergleich leicht unterdurchschnittlich, allerdings sind Frauen mit
einem Anteil von 24,8% deutlich stirker betroffen als Minner mit einem
Anteil von 8,2%: In keinem anderen EU-Mitgliedstaat ist der Abstand
zwischen weiblichen und minnlichen Niedriglohnbeschiftigten grofier
(vgl. Geisberger/Glaser 2014: 2 ff., ; siche hierzu ausfiihrlicher den Beitrag
von Pernicka/Stadler in diesem Band). Tabelle 15.1 zeigt die Entwicklung
der geschlechtsspezifischen Einkommensunterschiede auf Basis der lohn-



steuerpflichtigen Jahreseinkommen im Zeitverlauf. In den letzten Jah-
ren ist der Gender Pay Gap bei den unselbststindig Beschiftigten nur in
sehr geringem Ausmaf$ gesunken. Ein deutlicher Riickgang ist nur dann
zu vermerken, wenn ausschliefllich ganzjihrig und vollzeitbeschiftigte
Personen betrachtet werden (und damit aber ein betrichtlicher Anteil
erwerbstitiger Frauen unberiicksichtigt bleibt).

Unbezahlte Arbeit von Frauen und Minnern

Wochentlich werden in Osterreich rund 186,5 Mio Stunden unbe-
zahlter (51%) und rund 182,4 Mio Stunden an bezahlter Arbeit (49%) von
Personen iiber 10 Jahren geleistet. Zwei Drittel der unbezahlten Arbeit fiir
Hausarbeit, Kinderbetreuung, die Pflege von Kranken oder Gebrechli-
chen oder ehrenamtliche Mitarbeit werden von Frauen geleistet, ein Drit-
tel von Minnern. Annihernd umgekehrt ist das Verhiltnis bei bezahlter
Erwerbsarbeit: Hier stehen 39% Frauen 61% Minnern gegeniiber (vgl.
Statistik Austria 2009: 33 f.).

Tabelle 15.2: Gesamtvolumen der Tatigkeiten in Stunden pro Woche aller
Personen in Osterreich ab 10 Jahren

Alle Personen (ab 10 Jahre)
Gruppierte Titigkeitsbereiche Frauen Minner Insgesamt

Gesamtvolumen in Mio Stunden pro Woche
Personliche Titigkeiten 299,9 275,2 575-2
Berufliche Tdtigkeiten 71,4 1I1,0 162,4
Schule, Weiterbildung 17,6 18,4 36,0
Unbezahlte Arbeit 123,0 63,6 186,5
Haushaltsfithrung 99,2 49,7 148,9
Kinderbetreuung 17,5 7,7 25,2
Betreuung Erwachsener I,I 0,6 L7
Freiwilligenarbeit 552 555 10,7
Soziale Kontakte 36,3 33,5 69,8
Freizeitaktivititen 92,4 102,7 195,1

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA 2009: 34, AUS GRISOLD/MADER 2013: §9.

Hierbei bestitigt sich die traditionelle Rollenzuteilung unbezahlter
Arbeit im Haushalt grundsitzlich. Es zeigt sich, dass der Anteil der Min-
ner, die sich an Hausarbeit beteiligen, zwar gestiegen ist, aber Frauen



noch immer den Grof3teil der unbezahlten Arbeit im Haushalt verrich-
ten. Wie sich dies im Zeitvergleich verdndert hat, soll im Folgenden ab
dem Jahr 1981 gezeigt werden, wobei die Daten in den drei Erhebun-
gen (1981, 1992 und 2008/09) gemifl dem jeweiligen Stand der For-
schung unterschiedlich erhoben wurden. Dies bedeutet eine nicht voll-
stindige Vergleichbarkeit der Daten. Um dennoch einige — wenngleich
vorsichtige — Vergleiche zwischen den Jahren erarbeiten zu kénnen, miis-
sen Titigkeiten und gebildete Kategorien (wieder) disaggregiert und neu
zusammengesetzt werden. Auferdem ist eine Einschrinkung der Daten
auf die Kategorie ,,Ausiibende® notig. Dies ermoglicht es zu sehen, wie
viel Zeit fiir bestimmte Tiétigkeiten tatsichlich aufgewendet wurde, die
Bezugsgrofle sind nicht mehr alle erfassten Personen, sondern nur jene,
die Tétigkeiten tatsichlich ausiiben. Das bedeutet auch, dass die aggre-
gierten Zeiteinheiten fiir Nicht-Ausiibende und Ausiibende jeweils deut-
lich niedriger sind (vgl. Grisold/Mader 2013: 61 f.).

Tabelle 15.3 zeigt hierzu im Zeitvergleich, wie sich der Anteil der
Ausiibenden von 1981 bis 2008/09 verindert hat. Sowohl der Anteil der
Frauen, die im Haushalt unbezahlte Tétigkeiten verrichten, als auch
der der Minner ist angestiegen, jedoch von deutlich unterschiedlichen
Niveaus. 1981 arbeiteten 88% der Frauen unbezahlt im Haushalt, 2008
95%. Im Unterschied dazu waren 1981 knapp 40% aller Minner im Haus-
halt titig, 2008 hingegen fast 78%. Hinsichtlich der aufgewendeten Zeit
lasst sich sowohl bei Frauen als auch Minnern ein sinkender Zeitaufwand
feststellen. Jedoch arbeiten Frauen auch heute noch um ca. 1%2 Stunden
pro Tag mehr im Haushalt als Minner — zum Vergleich: 1981 waren das
knapp 2 Stunden (vgl. Grisold/Mader 2013: 64).

Tabelle 15.3: Tatigkeiten im Haushalt im Zeitvergleich

1981 | 1992 | 2008/09
Frauen

Anteil der Ausiibenden in % 88,0 95,3 95,1

@ Zeitdauer bezogen auf Ausiibende in Std : Min 05:25 | 04:56 | o412
Minner

Anteil der Ausiibenden in % 39,8 67,6 |77.6

@ Zeitdauer bezogen auf Ausiibende in Std : Min 03:27 |02:43 |[02:46

QUELLE: STATISTIK AUSTRIA 2009: 53, AUS GRISOLD/MADER 2013: 64.

Wenn nun die Kategorie ,Haushalt“ in einzelne Titigkeiten auf-
gespalten wird, so zeigt sich das folgende Bild: Frauen bringen pro Tag



(im Durchschnitt Montag bis Sonntag) bei allen Titigkeiten iiber den
Zeitverlauf mehr Zeit als Minner auf, mit zwei Ausnahmen, der Gar-
tenarbeit und Spielen mit Kind oder Kindern. So verbrachten Minner
1981 knapp 3 Stunden mit Gartenarbeit, Frauen 2% Stunden. Im Ver-
gleich dazu verrichteten Minner 2008 2% Stunden Gartenarbeit, Frauen
1% Stunden. Ahnliches ist beim Spielen mit Kindern zu sehen: Minner
spielten 1981 1% Stunden, 2008 1% Stunden mit Kindern, Frauen hin-
gegen 1981 1%2 Stunden und 2008, wie die Minner, 1% Stunden. Statis-
tik Austria fasst dies folgendermaflen zusammen: , Kinderbetreuung hat
viele Facetten. Insgesamt gilt: Frauen sorgen, Minner spielen® (Statistik
Austria 2009: 16).

Institutionelle Kinderbetreuung

Die institutionelle Kinderbetreuung wurde in Osterreich seit Mitte
der 1990er Jahre deutlich ausgebaut. So stieg die Betreuungsquote der 3-
bis s-jahrigen Kinder von 70,6% im Jahr 1995 auf 90,8% im Jahr 2013 —
das Barcelona-Ziel von 90% konnte hier erreicht werden. Die Betreu-
ungsquote der o- bis 2-jihrigen Kinder stieg im gleichen Zeitraum um
18,4 Prozentpunkte an, allerdings wird das Barcelona-Ziel von 33% mit
einer Betreuungsquote von 23% im Jahr 2013 immer noch deutlich ver-

fehl.

Abbildung 15.3: Anteil der Kinder in institutionellen Kinderbetreuungs-
einrichtungen im Vergleich zur gleichaltrigen Wohnbevélkerung (in %)
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Die reinen Betreuungsquoten sagen jedoch wenig tiber die Mog-
lichkeit der Eltern aus, einer Vollzeiterwerbstitigkeit nachzugehen. Hier
sind Offnungszeiten und Mittagsschlief8zeiten relevant. Der sogenannte
VIF-Indikator (Vereinbarkeitsindikator fiir Familie und Beruf) gibt den
Anteil der betreuten unter-6-jihrigen Kinder in Kindertagesheimen an,
deren Offnungszeiten mit der Vollzeitbeschiftigung der Eltern vereinbar
sind. Hier lassen sich deutliche Unterschiede zwischen den Bundeslin-
dern in Osterreich feststellen: Im Jahr 2012/13 liegt der VIF-Indikator fiir
Osterreich gesamt bei 37,4%, in der Steiermark ist er mit 7,8% am nied-
rigsten, in Wien mit 95,3% am hochsten (Stadt Wien, MA 23).

Schlussfolgerungen

Insgesamt kann die Wirkung der EU-Gleichstellungspolitik auf die
Situation der Frauen in Osterreich nur als widerspriichlich bewertet wer-
den (eine reine Eins-zu-eins-Wirkungsanalyse ist dabei natiirlich ebenso
wenig moglich wie eine Trennung der EU-Politik von gesellschaftlichen
Verinderungen und Einflissen). Einige der oben aufgefiihrten rechtli-
chen Vorgaben, wie diverse Richtlinien zum Schutz vor Diskriminierung
und zur Gleichstellung am Arbeitsmarkt, sowie politische Ziele und Stra-
tegien der EU, insbesondere zur Erh6hung der Frauenerwerbstitigkeit
und zum Ausbau der Kinderbetreuung, kénnen durchaus als positiv fiir
den als konservativ-korporatistisch geltenden Wohlfahrtsstaat Oster-
reich gesehen werden. Denn auch wenn Erwerbsverhiltnisse nicht frei
von Abhingigkeiten sind, erméglicht erst ein eigenes Einkommen die
okonomische Unabhingigkeit der Frau von (Ehe-)Mann und Familie.
Die Erwerbstitigkeit schafft Partizipationsméglichkeiten am gesellschaft-
lichen Leben und wird aus progressiver Sicht als elementare Vorausset-
zung fur ein selbstbestimmtes Leben gesehen. Beim langfristigen Wandel
des Geschlechterarrangements nach Pfau-Effinger (2001) folgt Osterreich
aber dem Entwicklungspfad der ,Modernisierung der minnlichen Ver-
sorgerehe auf Basis von Teilzeitarbeit“ und weniger dem ,Doppelversor-
germodell“. Hohe Teilzeitquoten, die Zustindigkeit der Miitter fiir die
Kinderbetreuung bzw. Vereinbarkeit von Familie und Beruf, die EU-weit
hohen geschlechtsspezifischen Einkommensunterschiede sowie ein hoher
Anteil von Frauen im Niedriglohnbereich stehen dem Ziel der 6konomi-
schen Unabhingigkeit von Frauen gegeniiber.

Wie bereits erwihnt finden in der EU unterschiedliche und sich teil-
weise widersprechende frauen- und gleichstellungspolitische Strategien
und Mafinahmen durchaus nebeneinander statt. Klatzer und Schlager
zeigen jedoch, mit Verweis auf Genetti, ,,dass Frauenpolitik in der letzten
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Dekade verstirkt vor dem Hintergrund der dominanten europiischen
Agenda der Verbesserung der gesamteuropiischen Wettbewerbsfihig-
keit betrieben wird (Genetti 2010, 203 f.) und damit die marktkonforme
Gleichstellungspolitik eindeutig die dominierende geworden ist“ (Klat-
zer/Schlager 2013: 57). Und auch Maier hilt fest, dass ,,das Geschlechter-
verhiltnis immer noch eine Wettbewerbsangelegenheit — und Geschlech-
tergleichheit dann relevant [bleibt], wenn sie dazu beitrigt, dass Europa
zur wettbewerbsfihigsten Region der Welt wird“ (Maier 2010: 250). Fiir
den Kontext der Arbeit ldsst sich hier grob sagen, dass beim Ziel einer
Erhohung der Frauenerwerbstitigkeit aus neoliberaler Sicht humankapi-
talistische Argumente im Vordergrund stehen. Gleichzeitig kommt es zu
einem tendenziellen Abbau der sozialen Sicherung. Nicht-Erwerbstitig-
keit bedeutet schnell ein Abrutschen in private Abhiangigkeit oder Armut.
Progressive Forderungen beinhalten dagegen immer ein existenzsichern-
des Einkommen und eine eigenstindige soziale Sicherung. Zudem wird
hier eine Umverteilung von bezahlter und unbezahlter Arbeit zwischen
den Geschlechtern mitgefordert. Diese Debatten finden derzeit kaum
statt. Insgesamt besteht bei einem (weiteren) Aufbrechen geschlechts-
spezifisch tradierter Rollenbilder und des tendenziell konservativen
Wohlfahrtsstaates eher die Gefahr einer weiteren neoliberalen Individu-
alisierung anstelle eines an der individuellen sozialen Sicherung und 6ko-
nomischen Unabhingigkeit orientierten Systems (Schultheiss 2011: 6 £.).

Neben der Gleichstellungspolitik miissen auch andere Politikfelder
der EU auf ihre Auswirkungen auf die Frauen (in Osterreich) analysiert
werden — der Genderaspekt ist daher ein Querschnittsthema in den Bei-
trigen dieses Buches.
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ENERGIEPOLITIK

Der anthropogen verursachte Klimawandel ist nach Einschitzung vieler
Expertlnnen eine der groften globalen Bedrohungen fiir Wohlstand und
nachhaltige Entwicklung. Auf Basis wissenschaftlicher Erkenntnisse, wie
etwa den Sachstandsberichten des Weltklimarats (IPCC 2014) oder dem
Stern Review (Stern 2006), hat die Europiische Union in den letzten Jah-
ren eine Fiithrungsrolle im internationalen Klimaprozess eingenommen.
Andererseits haben EU-Grundprinzipien wie der freie Warenverkehr zu
einem starken Anstieg des vor allem auf fossilen Energietrigern basieren-
den Straflenverkehrs gefiihrt, dessen Treibhausgasemissionen der Einhal-
tung von Klimazielen etwa in Osterreich entgegenstehen. Ebenso fiih-
ren auf Grund von EU-Vorgaben liberalisierte Mirkte im Strom- und
Gasbereich tendenziell zu einem Anstieg der entsprechenden Nachfrage.
In Folge der Finanz- und Wirtschaftskrise wird derzeit zudem eine Re-
Industrialisierung propagiert, die die Gefahr birgt, Wirtschaftsstrukturen
zu forcieren, die mit langfristigen Zielsetzungen im Klimaschutz nicht
kompatibel sind. Welche Auswirkungen hatten und haben diese zum Teil
widerspriichlichen Zielsetzungen auf Osterreich? Und ist Osterreich auf
einem Weg zu einer klimafreundlichen Gesellschaft? Mit diesen Fragen
setzt sich dieser Abschnitt auseinander.

Die unterschiedlichen gesellschaftspolitischen Zielsetzungen der
Energiepolitik lassen sich mit der Zieltrias Wirtschaftlichkeit, Versor-
gungssicherheit und Nachhaltigkeit zusammenfassen. Dieses Kapitel
setzt sich mit ausgesuchten Komponenten der dsterreichischen und euro-
piischen Energie- und Klimapolitik auseinander. Nach einer Einleitung,
in der die Entwicklung wesentlicher Indikatoren der Energiewirtschaft
in Osterreich dargestellt ist, sowie einer kurzen Ubersicht iiber relevantes
EU-Recht werden einzelne Bereiche und deren Verinderungen im Detail
dargestellt. Der Fokus liegt auf dem Strommarkt und dem Mobilitdtsbe-
reich. Ersterer erfuhr im Zuge des EU-Beitritts gravierende Anderungen;
Letzterer verursacht immerhin rund 1/3 des energetischen Endverbrauchs
(jene Energiemenge, die fiir die Umsetzung in Nutzenergie zur Verfu-
gung gestellt wird: Raumheizung, Beleuchtung und EDV, Mechanische



Arbeit etc.; vgl. Statistik Austria 2015) und basiert ganz tiberwiegend auf
fossilen Energietrigern.

Abgerundet wird die Darstellung mit einem Ausblick auf die kom-
menden Herausforderungen im Energiebereich, v.a. durch die Klima-
krise. Nicht betrachtet werden konnen in dieser fokussierten Darstel-
lung viele weitere wichtige Bereiche der Ressourcen- und Energiepolitik.

EU-rechtliche Grundlagen

Bereits am Beginn der Entwicklung der europiischen Integration
standen mehrere mit Energieerzeugung (Kernkraft, EURATOM) und
Energietrigern (Kohle, EGKS) befasste Politikfelder. Nichtsdestoweni-
ger verfolgte Europa iiber einige Jahrzehnte keine einheitliche und kon-
sistente Energiepolitik, auch deswegen, da eine primirrechtliche Zustin-
digkeit bis zum Vertrag von Lissabon nicht vorlag. Energiepolitische
Entscheidungen beriefen sich bis dahin einerseits oft auf den Bereich
Umwelt (Art 175 des EG-Vertrags), auf den die Kompetenz der EWG in
den 1980¢r Jahren ausgeweitet wurde, andererseits auf die Entwicklung
des Europiischen Binnenmarkts (Artikel 95 des EG-Vertrags), der alle
Produkte und damit auch Strom, Erd6l und Erdgas umfasst (vgl. Griin-
wald 2003). Mit dem Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa (siche EU
2004) wurde relativ spit im Integrationsprozess ein explizites primir-
rechtliches Fundament fiir die Energie- und Klimapolitik geschaffen.
Dieser Vertrag wurde etwas erginzt in den Besitzstand des Vertrags von
Lissabon iibernommen.

Bestehen blieb jedoch das Recht der Mitgliedstaaten, die Bedingun-
gen fiir die Nutzung ihrer Energieressourcen, ihre Wahl zwischen ver-
schiedenen Energiequellen und die allgemeine Struktur ihrer Energie-
versorgung zu bestimmen (vgl. AEUV, Art. 194 Abs. 2). Die Wahl des
nationalen Energiemix ist somit nach wie vor Sache der Mitgliedstaaten.

Indikatoren zu Energieaufbringung und Verbrauch

in Osterreich

In den letzten Jahrzehnten und insbesondere in der Periode 1995 bis
2005 gab es in Osterreich stetige Zuwichse beim Energieverbrauch, die
von mafSgeblichen Faktoren wie dem Bevolkerungs- und Wirtschafts-
wachstum beeinflusst wurden. Vor allem in der energieintensiven expor-
torientierten Industrie waren in diesen Jahren hohe Wachstumsraten zu
verzeichnen. Entsprechend starke Zuwichse waren auch in der Trans-
portleistung von Giitern und damit beim Energiceinsatz und den Treib-
hausgasemissionen im Verkehrsbereich zu verzeichnen. Parallel dazu stie-



gen der Motorisierungsgrad und die von Pkw zuriickgelegten Strecken.
Die stirksten Zuwichse des Energieverbrauchs wurden im Transport
(55% von 1995 bis 2005) und im produzierenden Bereich (39%) registriert
(Statistik Austria 2014).

Neben dem starken Effekt des Wirtschaftswachstums sind die Ein-
fliisse der Witterung und volatiler Energiepreise merkbar. Seit 2005 stag-
nieren sowohl der Bruttoinlandsverbrauch (inlindische Erzeugung von
Rohenergie und Saldo aus AufSenhandel und Lagerbewegungen) als auch
der energetische Endverbrauch (Statistik Austria 2014). Es ist auch zu
einer wesentlichen Strukturverschiebung bei den Energietrigern gekom-
men: Die relative Bedeutung von Kohle und Ol hat vor allem zu Gunsten
erneuerbarer Energietriger abgenommen (BMWFW 2014).

Abbildung 16.1: Energetischer Endverbrauch (in TJ)
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Ursache fiir den Riickgang des Einsatzes fossiler Energietriger waren
aktive Politiken zur Forcierung des Einsatzes erneuerbarer Energietri-
ger, deren Anteil am energetischen Endverbrauch derzeit rd. 32% betrigt.



Hauptsichliche Triebfedern dafiir waren kriftige Preisschiibe bei fossilen
Energietrigern sowie insbesondere verstirkte Anstrengungen im Klima-
schutz. 1997 wurde das Kyoto-Protokoll unterzeichnet, das 2005 in Kraft
trat. Gemif8 der EU-internen Lastenaufteilung hatte sich Osterreich ver-
pflichtet, seine Treibhausgasemissionen von 1990 im Kyoto-Verpflich-
tungszeitraum um 13% zu reduzieren. Fir die Energiewirtschaft und die
energieintensive Industrie wurde mit dem Emissionshandel ein eigenes Ins-
trument auf europdischer Ebene geschaffen. Wesentliche Instrumente zur
Erhohung des Anteils erneuerbarer Energietriger waren das Okostromge-
setz (siche Abschnitt Strom), die Vorschriften iiber Biokraftstoffe im Ver-
kehrsbereich, Férderungen tiber den Klima- und Energiefonds, Anreize in
der Wohnbauférderung etc. Dies hatte parallel zur Folge, dass die inlin-
dische Aufbringung von Energie anstieg. Nichtsdestoweniger konnte das
Reduktionsziel des Kyoto-Protokolls fiir die Jahre 2008 bis 2012 nur durch
einen massiven Einsatz flexibler Instrumente erreicht werden, d.h., es wur-
den auslindische Emissionsrechte fiir etwa 500 Mio Euro zugekauft.

Die osterreichische Importabhingigkeit der Energieversorgung
betrug 2012 knapp 64% (EU-27: etwa 54%). Bei fossilen Energietrigern
liegt der Anteil bei knapp tiber 80% (Gas) bis zu 100% (Kohle). Es ist Ziel
der 6sterreichischen und europiischen Politik, diese Anteile zu reduzie-
ren, um die Resilienz gegeniiber exogenen Preisschocks zu vermindern
und die Versorgungssicherheit (Stichwort Ukrainekonflikt) zu erhohen.

Die Ausgaben fiir die entsprechenden Importe betrugen 2012
17,3 Mrd Euro. Dem standen Exporterldse von 4,5 Mrd Euro gegeniiber.
Dies ergibt ein Saldo von etwa 12,8 Mrd Euro, was 4,2% des nominellen
BIP entspricht. Ende der 1990er Jahre lag der Wert deutlich niedriger, v.a.
bedingt durch den deutlich niedrigeren globalen Olpreis.

Strom

Die Nichtspeicherbarkeit (zumindest in groflen Mengen) von Strom
ist eine Besonderheit der Marktstrukturen, die permanent Angebot und
Nachfrage stabil ausgleichen miissen. Strom trigt zwar in Osterreich nur
etwa 1/5 zum energetischen Endverbrauch bei, ist aber nichtsdestoweniger
ein wichtiger Energietriger, dessen Bedeutung in Zukunft noch steigen
wird. Zudem kam es in Folge des EU-Beitritts zu weitreichenden Ande-
rungen auf dem Strommarkt, der im folgenden Abschnitt beleuchtet wird.

Im Jahr 1995 lag der Inlandsstromverbrauch in Osterreich bei rund
52 600 GWh, im Jahr 2013 bei knapp 70 ooo GWh (vgl. E-Control
2014), ein Anstieg von iiber 33% oder 1,6% pro Jahr. Zu beachten ist dabei
aber der Riickgang des Verbrauchs um 3,8% im Jahr 2009, bedingt durch



die Wirtschaftskrise. In absoluten Zahlen (mehr als 2 600 GWh) stellt
dieser Riickgang den grof$ten Einschnitt im Stromverbrauch in der ster-
reichischen Geschichte dar, gefolgt vom absolut grofiten Anstieg im Jahr
2010 (+ 3 ooo GWh).

Im Februar 1997 trat die EU-Richtlinie zur Schaffung eines
Elektrizititsbinnenmarktes (96/92/EG) in Kraft, welche der ,,Verwirkli-
chung eines wettbewerbsorientierten Elektrizitdtsmarkes® als ,wichtigen
Schritt zur Vollendung des Energiebinnenmarkes® dienen sollte. Laut ,,Anti
Atom International® sei es das Ziel der Richtlinie ,,die Monopole von staat-
lichen Energieversorgungsunternechmen (EVU) zu brechen, den Strom-
kunden (vor allem Groftkunden wie Industriebetrieben) die freie Wahl
ihres Elektrizititsversorgers zu garantieren und durch den Wettbewerbs-
druck die Preise zu senken® (AAI 2001). Die Richtlinie war somit auch ein
klarer Ausdruck des neoliberalen Zeitgeists, gemeinwirtschaftliche Strukeu-
ren zu Gunsten privater Profitinteressen zu zerschlagen, um eine angeblich
effizientere Versorgung zu gewihrleisten (vgl. etwa Scheer 2010).

Die rechtliche Umsetzung erfolgte in Osterreich durch das Elektrizi-
tatswirtschafts- und -organisationsgesetz 1998 (EIWOG). Dieses sah eine
stufenweise Offnung des Strommarktes vor. Im Juli 2000 beschlossen die
damals regierenden Parteien OVP und FPO mit den Stimmen der SPO,
die vollstindige Offnung des Strommarktes auf Oktober 2001 vorzuzie-
hen (APA 2000).

Osterreich hat mit der vollstindigen Marktsffnung bereits im Jahr
2001 die EU-Vorgaben tibererfiillt und zihlt daher zu den Vorreitern der
Strommarkdliberalisierung in der Europiischen Union (Haberfellner et
al. 2002). Beschleunigt wurde die Strommarktéffnung durch die Koali-
tionsregierung aus OVP und FPQ, die im Februar 2000 ihr Amt antrat.
Ganz klar war aber auch der ideologische Hintergrund, der zur kom-
pletten Marktoffnung gefiihrt hatte: Der neoliberale Mainstream konnte
sich in den 1990er Jahren in der Europdischen Kommission durchset-
zen und in alle Politikfelder ausbreiten: Staatliche Monopole wie die
Stromversorgung wurden ideologisch desavouiert und zerschlagen, um
Renditemdglichkeiten fiir die Privatwirtschaft zu schaffen (vgl. dazu etwa
Hermann 2007).

ProfiteurInnen und VerliererInnen der Liberalisierung

Vor der Liberalisierung war die Struktur des 6sterreichischen
Elektrizitdtsmarktes durch Gebietsmonopole — sowohl in der Produk-
tion als auch in der Verteilung — und hohe 6ffentliche Anteile an Unter-
nehmen, in denen gemein- und betriebswirtschaftlichen Zielsetzungen



annihernd die gleiche Bedeutung zukam, charakterisiert. Die Stromver-
sorgung ist auch heute noch unverindert grof3teils in den Hinden der
Landeselektrizititsversorgungsunternehmen, die wiederum zum groflen
Teil den Landern gehoren. Die Strompreise wurden durch den Parititi-
schen Preisausschuss nach oben begrenzt, ihre Hohe machte in der Regel
die volle Deckung der Unternehmenskosten moglich (Haberfellner et al.
2002). Die Tarife enthielten sowohl Netzkosten als auch die Kosten fiir
die Erzeugung. Nach der Liberalisierung wurde der Gesamtstrompreis
(exkl. Steuern und Abgaben) nicht mehr nach den Herstellkosten gebil-
det, sondern nach Angebot und Nachfrage am Mark.

Im Zuge der durchgefiihrten Strommarktliberalisierung haben sich
einige kleine zusitzliche Anbieter am Markt etablieren kénnen. Diese
sind jedoch zumeist Tochter-Unternehmen der EVU; auch Verstri-
ckungen der Beteiligungen sind vorhanden (siehe Feigl/Heiling 2012,
BMWFW 2014), um auch am liberalisierten Strommarkt gegenseitig
KundInnen abzuwerben. Es gibt aber auch einige kleine private Anbie-
ter, und auch internationale EVU haben versucht, am 6sterreichischen
Strommarkt Fuf§ zu fassen, was vor allem durch Kapitalbeteiligungen an
osterreichischen Landes-EVU gelang (RWE bei Kelag; EnBW bei EVN;
EdF bei Energie Steiermark). Grofiteils im Privatbesitz sind kleine Pho-
tovoltaik-Anlagen, die aber nur eine untergeordnete Rolle in der gesam-
ten Produktion in Osterreich spielen (0,41% 2013), auch wenn die Stei-
gerungsraten enorm sind (55% pro Jahr im Durchschnitt zwischen 2006
und 2013, Statistik Austria 2014a).

Obschon der Ausbau von Okostromanlagen aus Griinden der Ver-
sorgungssicherheit und des Klimaschutzes sinnvoll und notwendig ist,
hat das derzeitige Regime der Forderung eine schleichende Privatisierung
im Energiesektor (weil der Sektor hauptsichlich von kleinen privaten
Unternehmen besetzt ist, die relativ hohe Renditen haben) bewirkt. Eine
sichere Stromversorgung gehért allerdings zur Daseinsvorsorge. Hier ist
ein Ubergang von offentlichen in private Besitzverhiltnisse kritisch zu
sehen, da das Primat einer sicheren und leistbaren Energieversorgung auf
Kosten von Profitstreben aufgeweicht werden kann.

Soziale Auswirkungen: Verinderungen der Strompreise

Die mit der Liberalisierung notwendig gewordene Novelle des
EIWOG 1998 trennte den Strompreis in die einzelnen Komponenten
Energie, Netznutzung sowie Steuern und Abgaben. Letztere wurden
damit auch neu gestaltet. Bereits damals war eine Férderung fiir elektri-
sche Energie aus erneuerbaren Energietrigern vorgesehen. Diese wurde



auch auf der Stromrechnung getrennt ausgewiesen. Die Entwicklung der
Strompreise von 1996 bis 2010 (Kratena 2011) zeigt eine sehr unterschied-
liche Entwicklung fiir Industrie und Privathaushalte: Wihrend die Libe-
ralisierung Ende der 1990er Jahre fiir stark sinkende Preise (fast -40%) fiir
die Industrie sorgte, stabilisierten sich die Preise fiir Haushalte, bevor sie
dhnlich den Industriepreisen wieder anstiegen. Insgesamt blieb aber der
Preisunterschied grofS.

Ein internationaler Vergleich der Industrie- und Haushaltsstrom-
preise vor und drei Jahre nach der Liberalisierung zeigt, dass die Strom-
preise der Industrie von einem signifikant tiberdurchschnittlichen
Niveau unter den europdischen Durchschnitt gesunken sind (Kratena
2004). Zehn Jahre nach der Liberalisierung zahlten die KonsumentIn-
nen in Osterreich jedoch deutlich mehr fiir Strom als die KundInnen in
den meisten anderen EU-Lindern, im Vergleich zu den EU-27-Lindern
waren die EndkundInnenpreise am fiinfthochsten (Kratena 2011). Fr die
IndustrieckundInnen war der Einsparungseffekt durch die Liberalisierung
wesentlich grofer als fiir die HaushaltskundInnen.

Fiir das Jahr 2009 ergibtsich, dass der Unterschied im Industriestrom-
preis nach der Bereinigung um die Erhohung der Elektrizititsabgabe ca.
32% betrigt, fiir den Haushaltsstrompreis betrdgt dieser Unterschied im
Jahr 2009 ca. 5% (Kratena 2011). Insgesamt ist der Anteil der Energiekos-
ten (die Statistik Austria weist die anteilsmifligen Kosten fiir Beheizung
und Beleuchtung gemeinsam aus) an den Gesamthaushaltsausgaben seit
der Liberalisierung leicht gesunken. Es fand aber eine Umverteilung der
Kosten zu Ungunsten der kleineren VerbraucherInnen statt.

Die Okostromforderung spielt kaum eine Rolle bei den Verzerrun-
gen der Liberalisierungseffekte, da ,irgendeine Form Okostromfsrderung
auch ohne Markdliberalisierung beschlossen worden wire®. Ein Teil der
,Liberalisierungsdividende“ von den offentlichen Haushalten sei ,auf-
grund der Steuererhéhungen bei gleichzeitigem Druck auf die Netto-
preise abgeschopft” worden (Kratena 2011: 21).

Volkswirtschaftliche Auswirkungen

Der Gesamteffekt auf die reale Wertschopfung aller Sektoren macht
im Jahr 2009 etwas mehr als 1% aus (ohne Liberalisierung wire das BIP
2009 im Niveau ca. 1% geringer gewesen). Als Effekt einer Reform in
nur einem Sektor der Gesamtwirtschaft ist das relativ hoch (Kratena
2011). Erklirt wird dies damit, dass die ohne die Liberalisierung hoheren
Strompreise zu einem héheren Preisniveau und damit zu einer niedrige-
ren Wettbewerbsfahigkeit und mehr Importen gefithrt hitten.



Die Elektrizitidtswirtschaft reagierte auf den erhéhten Wettbewerb
und den Erlosriickgang im Zuge der Markeoffnung mit Produktivitits-
steigerungen und Kostensenkungen im Ausmaf$ von rund 9oo Mio Euro.
Dies fithrte zu einem Riickgang der Beschiftigung im Sektor um rund
5.500 Beschiftigte (Haslauer und Gasser 200s).

Die finanzielle Situation der osterreichischen EVU hat sich zwischen
2001 und 2010 schr positiv entwickelt: Das EBIT (earnings before inte-
rest and taxes) der neun grofSten EVU stieg von knapp 350 Mio Euro
auf ca. 550 Mio Euro, wobei die Krise 2009 einen Einbruch (-24% 2007-
2009) verursachte, der Durchschnitt im Betrachtungszeitraum 2001 bis
2010 aber bei {iber 500 Mio Euro lag (E-Control 2012a). Seit 2012 hat sich
die finanzielle Situation vieler EVUs im Strombereich inkl. einiger Lan-
desenergieversorger deutlich eingetriibt. Dies ist auf derzeit sehr niedrige
Preise an der Strombérse zuriickzufiihren, die z. T. unter den Herstel-
lungskosten vieler EVU liegen. Sollte die Situation iiber mehrere Jahre
anhalten, konnte der Druck in Richtung Privatisierung zunehmen, mit
langfristig negativen Auswirkungen u.a. auf die Versorgungssicherheit.

Rolle des Staates

Auf die schleichende Privatisierung im Strombereich wurde bereits
hingewiesen. Zudem gibt es Zweifel, dass der Staat seine Eigentiimer-
verantwortung bei einigen EVU geniigend wahrgenommen hat. Einige
EVU, die iiberwiegend in 6ffentlichem Eigentum stehen, haben in den
vergangenen Jahren Auslandsinvestitionen getitigt, die nicht nur fir die
Erfiillung der Daseinsvorsorge in Osterreich nicht notwendig waren, son-
dern oft zu Verlusten und Abschreibungen gefiihrt haben.

Im Zuge der Liberalisierung des Strommarktes wurde im Jahr 2000
auch die Einrichtung eines unabhingigen Regulators beschlossen. Die
damaligen Oppositionsparteien SPO und Griine hatten ein solches Kon-
trollorgan gefordert. 2001 wurde die Elektrizitits-Control GmbH (spiter
Energie-Control GmbH, kurz E-Control) gegriindet. Der mittlerweile
in eine Anstalt 6ffentlichen Rechts umgewandelte Regulator hat die Auf-
gabe, ,den Wettbewerb zu stirken und sicherzustellen, dass dieser unter
Berticksichtigung der Vorgaben der Versorgungssicherheit und Nachhal-
tigkeit funktionieren kann®, und ist fiir die ,,Aufstellung und Einhaltung
der Spielregeln® fur die MarktteilnehmerInnen verantwortlich.

Eine Regulierungsbehérde braucht es nicht zuletzt wegen der Bei-
behaltung der Netzmonopole. ,Dem weiterhin monopolistisch organi-
sierten Netzbetreiber kommt eine bedeutende Marktmacht zu, da er den
Wettbewerb sowohl in den vor- als auch nachgelagerten Bereichen behin-
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dern kann. [...] Die Sicherstellung der Gleichbehandlung aller Marke-
teilnehmerlnnen durch den Netzbetreiber erfordert eine permanente
Marktiiberwachung® (Haberfellner et al. 2002).

Fiir die KundInnen erleichtert die E-Control einen Vergleich der
Preise durch die Bereitstellung eines Tarifrechners; damit wird ein Wech-
sel der StromlieferantInnen attraktiv. Aus 6kologischer Perspektive spielt
die Behorde eine wichtige Rolle bei der Transparenz beziiglich der Her-
kunft des Stroms. Das EIWOG verpflichtet alle Lieferantlnnen, die in
Osterreich EndverbraucherInnen beliefern, den Primirenergietrigermix
auszuweisen. Die E-Control verwaltet die Stromnachweisdatenbank und
bringt den jihrlichen Stromkennzeichnungsbericht heraus. In der Pra-
xis ist die politisch unabhingige Behorde eine wichtige Akteurin in der
osterreichischen Energiepolitik. Im Jahr 2013 betrug die Wechselrate bei
den HaushaltskundInnen laut E-Control 1,8%, das sind rd. 78.000 Haus-
halte.

Der Strommarkt und seine Liberalisierung haben also seit dem 6ster-
reichischen EU-Beitritt grofle Verinderungen erfahren. Staatliche Mono-
pole wurden aufgebrochen mit unterschiedlichen GewinnerInnen und
VerliererInnen. Grofleres Augenmerk wurde auf die Zusammensetzung
des Strommix und die Kontrolle der Marktmacht gesetzt.

Im Folgenden wird ein anderer zentraler Bereich beleuchtet, der
durch einen hohen Energieeinsatz und erhebliche Treibhausgasemissio-
nen gekennzeichnet ist: der Verkehrssektor.

Transportsektor

Mobilitit gehért zu den Grundbediirfnissen der Menschen und spie-
gelt sich im komplexen Zusammenspiel zwischen Angebot und Nach-
frage von Verkehr wider. Der Transportsektor hat seit jeher eine hohe
soziale und wirtschaftliche Bedeutung, da er den Zugang zu Personen
und Waren zu giinstigen Kosten sicherstellen soll. Allerdings verursacht
der Sektor auch erheblichen Energieverbrauch hat grofie Auswirkungen
auf die Umwelt.

Von den vielen relevanten Fragestellungen in Zusammenhang mit
dem Transportsektor werden einige wenige Themen im Detail behan-
delt. Nach einer Darstellung der EU-rechtlichen Grundlagen erfolgt eine
Diskussion der Trends im Giiter- und Personenverkehr. Niher beleuch-
tet werden dann das Transitthema, der Tanktourismus und die Vorgaben
tiber CO2-Emissionen.



Rechtliche und politische Grundlage der

Europiischen Verkehrspolitik

Die Verkehrspolitik gehort zu den ersten gemeinsamen Politikberei-
chen der Europiischen Union. Seit Inkrafttreten der Romischen Vertrige
1958 war das Ziel dieser Politik die Abschaffung der Grenzhindernisse
zwischen den Mitgliedstaaten und die Erméglichung des freien Perso-
nen- und Warenverkehrs. Inzwischen ist die gemeinsame Verkehrspoli-
tik in Titel VI (Artikel 90 bis 100 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europiischen Union) geregelt.

Energieverbrauch und Treibhausgasemissionen

des Verkehrssektors

32% der in Osterreich verbrauchten Energiemenge werden im Ver-
kehrssektor eingesetzt. Davon wiederum gingen im Jahr 2013 tiber 86%
in den Straflenverkehr, knapp 8% in den Flugverkehr, etwas tiber 3% in
Pipelines, 2% in die Eisenbahn und ca. 0,3% in die Binnenschifffahrt.
Diese Anteile haben sich auch seit dem EU-Beitritt nur leicht verdndert,
wobei sich der Anteil der Eisenbahn am gesamten energetischen End-
verbrauch fast halbiert hat, wihrend sich der Anteil der Pipelines fast
verdoppelte (vgl. Statistik Austria 2014a). Der Verkehr ist zudem nach
wie vor vom Einsatz fossiler Energie dominiert. Im Jahr 2012 wurden
in Osterreich 6,8% Bioenergie im Verkehr eingesetzt, 93,2% der Energie
stammen aus fossilen Quellen. Mit 21,7 Mio Tonnen CO2-Aquivalent
war der Verkehrssektor 2012 der zweitgrofite Verursacher von Treibhaus-
gas-Emissionen. Uber 95% dieser Emissionen werden durch den Stra-
Benverkehr verursacht. Der Anteil des Pkw-Verkehrs ist etwas grofler als
jener des Giiterverkehrs.

Seit 1990 ist in diesem Sektor eine Zunahme der Treibhausgasemis-
sionen um rund 54% zu verzeichnen, was den stirksten Zuwachs aller
Sektoren im Zeitraum 1990 bis 2012 darstellt. Im Sektor Verkehr bestand
zudem die grofSte Liicke im Vergleich zu den sektoralen Zielen der Kli-
mastrategie 2007 in Bezug auf die Einhaltung des Kyoto-Ziels.

Giiterverkehr: Trends und Ursachen

Durch den Beitritt zur Europdischen Gemeinschaft kam es durch
die zunehmend internationale Verflechtung der 6sterreichischen Wirt-
schaft zu einer deutlichen Steigerung der Nachfrage nach Giitertrans-
portleistung. Aspekte wie eine regionale Versorgung mit Dienstleistun-
gen und Produkten und eine Stirkung von Mikrokreisldufen gerieten ins
Hintertreffen.
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Von 1995 bis 2007 stieg die inlindische Transportleistung von
24,6 Mrd Tonnenkilometer um 68% auf rd. 41,3 Mrd Tonnenkilometer.
Seit 2007 stagniert der Wert; im Jahr 2009 wurde auf Grund der Finanz-
und Wirtschaftskrise eine niedrigere Transportleistung erbracht.

Durch den Beitritt Osterreichs zur EU wurde eine Anpassung der
Abgaben fiir Lkw an die Gemeinschaftsregelungen erforderlich. Der rela-
tiv hohe Straflenverkehrsbeitrag wurde durch die Strallenbeniitzungsab-
gabe ersetzt. Diese Mafinahme bewirkte jedoch in Summe trotz gleichzei-
tiger Erh6hung der Mineralélsteuer (der dsterreichische Steuersatz lag vor
dem Beitritt zur Gemeinschaft unter dem damaligen Mindeststeuersatz,
sodass eine Anpassung notwendig war) Kostenreduktionen fiir Transport-
unternehmungen. Die Konkurrenzfihigkeit der Schiene und der Wasser-
straf$e Donau im Vergleich zur Straf$e wurde dadurch verschlechtert, was
sich auch im starken Anstieg des Stralentransports zeigte. Nichtsdesto-
weniger ist der Anteil der Bahn mit rd. 31% der Giitertransportleistung
deutlich iiber dem EU-Durchschnitt von 17%.

Als einzige Beschrinkung des freien Verkehrs blieb nach dem EU-
Beitritt der Transitvertrag erhalten. Als Zusatzprotokoll zu Osterreichs
Beitrittsvertrag behielt dieser bis Ende 2003 seine Giiltigkeit (vgl. OIR
2003). Der Transitverkehr und insbesondere der Alpentransit spielen in
der offentlichen Wahrnehmung und der politischen Diskussion eine
grofle Rolle in Osterreich. Ein Blick auf die Zahlen aus 2012 zeigt, dass
der Transitverkehr eine bedeutende, aber keine dominierende Rolle im
Giiterverkehr spielt:

—  Der Inlandsverkehr macht insgesamt 309 Mio Tonnen aus.

—  Der grenziiberschreitende Empfang betrigt 39,5 Mio Tonnen, der
grenziiberschreitende Versand 35,8 Mio Tonnen.

—  Der Transitverkehr betrigt 44,1 Mio Tonnen.

Schon vor Beitritt zur Europiischen Gemeinschaft schloss Oster-
reich 1992 ein Abkommen mit der EG, das den internationalen transalpi-
nen Giiterverkehr auf Schiene und Straf3e regeln sollte. Der Vertrag regu-
lierte den Verkehr vor allem in dem vom Giiterverkehrstransit zwischen
Deutschland und Italien schwer belasteten Inntal und der Brenner Auto-
bahn in Tirol. Das Ziel war, die Schadstoftbelastung durch Lkw auf oster-
reichischen Transitstrecken auf Basis des Jahres 1991, beginnend ab 1993
bis 2004, um 60% zu reduzieren. Durch ein C)ko—Punktesystem sollte
dies erreicht werden, welches jedoch nur Lkw iiber 7,5 Tonnen hochst-
zuldssigem Gesamtgewicht betroffen hat. Die Inhalte des Transitvertrags
wurden als EU-Primirrecht in den EU-Beitrittsvertrag tibernommen, als
Osterreich 1995 EU-Mitglied wurde. Am Beginn der 2000er Jahre kam



es zur Knappheit und zu einer Stagnation der Fahrten tiber den Brenner.
Ende 2003 lief der Vertrag ersatzlos aus.

Weitere Versuche zur Eindimmung des Transitverkehrs durch Oster-
reich wurden in den letzten Jahren auf Basis einer véllig anderen rechtli-
chen Grundlage unternommen: dem Immissionsschutzgesetz Luft (IG-
Luft; BGBL. I 115/97 idgF). Dieses Gesetz, welches auf entsprechenden
EU-Richtlinien fuft, verlangt die Setzung von Mafinahmen, wenn dies
zur Einhaltung von Immissionsgrenzwerten notwendig ist.

Osterreich hat sich zudem immer wieder und teilweise mit Erfolg
dafiir eingesetzt, die unionsrechtlich gemifd Eurovignetten-RL festgelegte
maximale Mauthohe fiir Lkw anzuheben, um mehr Kostenwahrheit zu
schaffen und die Konkurrenzfihigkeit der Bahn zu erhéhen.

Personenverkehr: Trends und Ursachen

Der Personenverkehr ist seit dem EU-Beitritt 1995 von 88,4 Mrd Per-
sonenkilometern bis etwa 2008 kontinuierlich gestiegen. In diesem Zeit-
raum betrug die Zunahme im Schnitt knapp 2% pro Jahr und war damit
wesentlich geringer als beim Giiterverkehr. Auch ist kein ausgeprigter
Effekt durch den EU-Beitritt festzustellen; in den Jahren vor dem Beitritt
waren dhnliche Zuwichse zu verzeichnen. Seit 2008 stagniert der Perso-
nenverkehr und betrug 2012 104,1 Mrd Personenkilometer. Der Anteil
der einzelnen Verkehrstriger blieb in den Jahren von 1995 bis 2012 nahezu
konstant. Der Anteil der Pkw dominiert mit rd. 70% der zuriickgeleg-
ten Personenkilometer. Parallel zur Verkehrsleistung stieg der Motorisie-
rungsgrad auf 546 Pkw pro 1.000 Einwohnerlnnen (dies ist die sechst-
hochste Pkw-Dichte in der EU).

Der Energieeinsatz im Pkw-Verkehr ist im gleichen Zeitraum deut-
lich weniger gestiegen, nimlich um lediglich knapp 5%. Ein wesentli-
ches Element zur Verminderung des Energieeinsatzes und damit auch
der Treibhausgasemissionen von Pkw ist die Steigerung der Effizienz der
einzelnen Fahrzeuge. Wihrend im Lkw-Bereich die Nachfrage nach ver-
brauchsarmen Lkw dafiir sorgt, dass die Fahrzeuge entsprechend effizi-
ent sind (da die Treibstoffkosten rund ein Drittel der Kosten von Frich-
tern ausmachen kénnen), bestand von KonsumentInnenseite kein starker
Druck auf die Hersteller, verbrauchsoptimierte Fahrzeuge herzustellen.

Die Evaluierung der Berichte zum CO2-Monitoring in den Mit-
gliedstaaten ergab, dass das Ziel der Selbstverpflichtung der Automo-
bilindustrie nicht erreicht wurde. Ursache dafiir war u.a. der Umstand,
dass technische Verbesserungen dadurch kompensiert wurden, dass die
Fahrzeuge schwerer und antriebsstirker wurden, u.a. durch einen Boom



an sogenannten SUV. Daher wurde, aufbauend auf dem Vorschlag der
Kommission (KOM/2007/856), im Dezember 2008 die Verordnung
443/2009 vom Europiischen Parlament und Rat beschlossen. Ab 2020
darf der durchschnittliche CO2-Wert fiir die gesamte Neuwagenflotte in
der EU hochstens 95 g CO2/km betragen (vgl. BMLFUW 2013). Fiir die
KonsumentInnen bedeutet die Regelung eine Verbesserung, da ausfiihr-
liche Analysen im Vorfeld gezeigt haben, dass etwaige Mehrkosten der
Anschaffung sehr schnell durch Kraftstoftkostenersparnisse {iberkom-

pensiert werden.

Mineralélsteuer und Tanktourismus

Die Mineraldlsteuer (MOSt) ist eine Verbrauchssteuer, mit der
Kraftstoffe und Heizstoffe aus Mineraldlen besteuert werden. Das ent-
sprechende in der Zwischenzeit oft novellierte Gesetz trat 1995 in Zusam-
menhang mit dem Beitritt zur Europiischen Union in Kraft, danach gab
es einige Anpassungen der Steuersitze auf Benzin und Diesel. Inzwischen
ist die Mineralolsteuer mit einem Aufkommen von rd. 4 Mrd Euro die
ertragsstirkste Umweltsteuer (Statistik Austria 2014).

AD den frithen 2000er Jahren kam es in Deutschland im Zuge einer
okologischen Steuerreform zu einer Erhéhung der Steuersitze auf Ben-
zin und Diesel. Dadurch entstand ein Anreiz, Tankvorginge nicht in
Deutschland, sondern in Osterreich durchzufithren. Besonders attraktiv
war und ist dies fiir schwere Nutzfahrzeuge, die tiber sehr grofle Tanks
verfiigen. Dieser Effekt wurde bald auch in der 6sterreichischen Kraft-
stoffverbrauchsstatistik sichtbar: Der Absatz v.a. von Dieselkraftstoff stieg
starker als die inlindische Fahrleistung. Die Differenz wird als Kraftstoff-
export im Tank bezeichnet (umgangssprachlich , Tanktourismus®) und
hat in Osterreich neben preislichen auch strukturelle Griinde: Viele oster-
reichische Spediteurlnnen erbringen ihre Transportleistung im Ausland,
tanken aber (oft bei Betriebstankstellen) in Osterreich. Dieser struktu-
rell bedingte Kraftstoffexport im Tank wird fiir mehr als ein Drittel des
» Tanktourismus® verantwortlich gemacht. Nach Abschitzungen der TU
Graz liegt der Anteil der im Tank insgesamt exportierten Kraftstoffe bei
etwa einem Viertel der in Osterreich abgesetzten Menge.

Der Kraftstoffexport im Tank hat mehrere Effekte. Einerseits fithrt
er dazu, dass die staatlichen Einnahmen trotz vergleichsweise geringem
MOSt-Satz hoch sind, da auch fiir den exportierten Kraftstoff Steuern
(MOSt und Umsatzsteuer) gezahlt werden miissen. Schitzungen gehen
davon aus, dass dieser Effekt ca. 1 Mrd Euro pro Jahr betrigt. Anderer-
seits basiert die dsterreichische Energie- und Klimabilanz gemifd interna-



tionaler Konventionen auf dem in Osterreich verkauften Kraftstoff. Dies
fithrt gegenwiirtig zu einer Verschlechterung der osterreichischen Treibh-
ausgasbilanz um rd. 6 Mio Tonnen CO2 pro Jahr (bei 6sterreichischen
Gesamtemissionen von etwa 80 Mio Tonnen COz2-Aquivalent). Durch
die Mehreinnahmen fehlt jeglicher Anreiz, die Mineraldlsteuer an jene der
Nachbarlinder anzugleichen. Um auch in diesem Bereich einen Steuer-
wettkampf nach unten zu verhindern, wiren EU-weit einheitliche Steuer-
sitze wiinschenswert, sind derzeit aber politisch kaum zu realisieren.

Ausblick

Osterreich und die EU sind in den letzten 20 Jahren effizientere Volks-
wirtschaften geworden und haben u.a. den Anteil erneuerbarer Energie-
trager gesteigert. EU-weit wurden die Treibhausgasemissionen zwischen
1990 und 2012 um knapp 20% vermindert, in Osterreich stiegen sie im sel-
ben Zeitraum um knapp 3%. Allerdings stieg das BIP in diesem Zeitraum
um rd. §7%, sodass von einer Teilentkopplung von Wirtschaftswachstum
und Treibhausgasemissionen gesprochen werden kann. Hierzu haben nicht
nur die Klimaschutzpolitik, sondern auch der Strukturwandel sowie die
Wirtschaftskrise seit 2008 beigetragen. In einigen EU-Mitgliedstaaten war
der Strukturwandel wesentlich ausgeprigter als in Osterreich (etwa in den
neuen Mitgliedstaaten nach der Wende oder im Vereinigten Kénigreich,
wo sich die Industriequote in den letzten 20 Jahren fast halbiert hat).

Nichtsdestoweniger sind die Treibhausgasemissionen viel zu hoch,
um das von den EU-Staats- und -Regierungschefs bereits 2007 verein-
barte Ziel, die Erderwdrmung auf 2°C zu beschrinken, erreichen zu kén-
nen. Diesen Befund bekriftigt der 2014 verdffentlichte 5. Sachstandsbericht
des Weltklimarats (IPCC 2014) sowie der am 17. September 2014 publi-
zierte 1. dsterreichische Sachstandsbericht zum Klimawandel (APCC 2014).
Beide Berichte zeigen eindrucksvoll auf, dass der durch den Menschen ver-
ursachte Klimawandel real ist. Schon jetzt lassen sich mannigfaltige Aus-
wirkungen auf Umwelt und Menschen nachweisen, und bei weiterem
ungeziigeltem Ansteigen der Treibhausgasemissionen sind die Klimafolgen
fiir viele Staaten und Regionen nicht mehr beherrschbar, mit entsprechen-
den sozialen, ckonomischen und 6kologischen Folgen.

Die Europiische Union, die derzeit rund 10% des globalen Treib-
hausgasausstofSes verursacht, hat in den letzten Jahrzehnten gezeigt, dass
sie bereit ist, zu ihrer historischen Verantwortung steht (die von Europa
verursachten kumulativen Emissionen liegen bei iiber 20%). Dies hat dazu
gefiihrt, dass es verbindliche Klimaziele bis 2020 gibt. Trotz dieser Zielset-
zungen erschweren widerspriichliche Politiken weitere Weichenstellungen



in Richtung mehr Nachhaltigkeit. Die Schaffung regionaler Wirtschafts-
kreisliufe wird durch das Primat des freien Warenverkehrs und niedrige
Transportpreise, die nicht die wahren Kosten widerspiegeln, erschwert. Der
Ruf nach billiger fossiler Energie fiir die Industrie ist nicht kompatibel mit
dem Ubergang zu einer koeffizienten Produktionsweise. Zudem verur-
sachen die EU und Osterreich nicht nur die in den jeweiligen Territorien
freigesetzten Treibhausgasemissionen. Durch den Konsum werden zusitz-
lich Emissionen in den Herkunftslindern von Produkten, die nach Oster-
reich und in die EU geliefert werden, verursacht. Bezieht man etwa auch
die durch 6sterreichischen Konsum im Ausland verursachten CO2-Emis-
sionen in die Bilanz mit ein, so liegen die Emissionswerte fiir Osterreich
um etwa die Hilfte héher (Munoz/Steiniger 2010). Diese Befunde deuten
darauf hin, dass Fragen des Lifestyles und der Konsumgewohnheiten in
Zukunft im Klimaschutz stirker beleuchtet werden sollten.

Von Seiten der Europiischen Kommission wurden Wege zu einer
kohlenstoffarmen Gesellschaft zumindest aufgezeigt. In dem ,Fahrplan
fiir den Ubergang zu einer wettbewerbsfihigen CO2-armen Wirtschaft
bis 2050 (Europiische Kommission 2011a) wurde eine EU-interne (d.h.
effektive Verringerung der Emissionen innerhalb der EU und nicht Aus-
gleich tiber den CO2-Markt) Verringerung der Treibhausgas-Emissionen
um 40% bis 2030 und um 80% bis 2050 modelliert. Etliche Sektoren wie
etwa die Energieaufbringung miissen ihre Treibhausgasemissionen um tiber
90% reduzieren.

Beim Europiischen Rat am 23. Oktober 2014 konnte zu den Treib-
hausgaszielen fiir 2030 (Reduktion der Emissionen um 40%) eine politi-
sche Einigung erzielt werden. Mit dieser Entscheidung hat die EU Hand-
lungsfihigkeit im Bereich des Klimaschutzes gezeigt. Von 6sterreichischer
Seite sollten diese Weichenstellungen durch die Erarbeitung und Umset-
zung einer dkologisch fortschrittlichen, integrativen, sozial ausgewogenen
Klima- und Energiestrategie mit dem Zeithorizont bis mindestens 2030
erginzt werden. Zusitzlich hat die EU im Jahr 2015 auch noch die Mog-
lichkeit, auf Worte Taten folgen zu lassen und bei der Weltklimakonferenz
in Paris ein weltweites Klimaabkommen zu fordern und umzusetzen.

Literatur

AAT Anti Atom International (2001): Was bringt der freie Strommarke? Eine AAI Broschiire
zur Strommarkdliberalisierung. Wien

Austrian Panel on Climate Change (APCC) (2014): Osterreichischer Sachstandsbericht (Aus-
trian Assessment Report 2014- AAR14)

Austria Presse Agentur APA (2000): Nationalrat beschloss Liberalisierung des Strom- und
Gasmarktes, 05.07.2000



BMLFUW (2013): CO2-Monitoring 2013. http://www.bmlfuw.gv.at/publikationen/umwelt/
laerm_verkehr_mobilitaet/co2monitoring. html

BMWFW (2014): Energiestatus 2014. http://www.bmwfw.gv.at/EnergieUndBergbau/Ener-
giceffizienz/PublishingImages/Energiestatus%20%C3%96sterreich%202014_HP-Ver-
sion.pdf

E-Control (2012a): 1. Presse-Frithstiick 2012 ,,Die aktuelle Strompreisdiskussion — Wie geht
es weiter?” http://www.e-control.at/portal/page/portal/medienbibliothek/presse/doku-
mente/pdfs/Pressemappe_or202012.pdf

E-Control (2014): Inlandsstromverbrauch — Jahresentwicklung, http://www.e-control.at/de/
statistik/strom/betriebsstatistik/jahresreihen#GES

Europiische Kommission (201ra): Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Com-
mittee of the Regions. A Roadmap for moving to a competitive low carbon economy in
2050. 8.3.2011. http://ec.europa.eu/clima/documentation/roadmap/index_en.htm

EU (2004): Amtsblatt der Europiischen Union, Nr. C 310 vom 16. Dezember 2004

Feigl, Georg / Heiling, Michael (2012): Was kosten Privatisierungen? Eine Analyse der Auswir-
kungen erfolgter und allfélliger zukiinftiger Privatisierungsschritte auf 6ffentliche Haus-
halte. In: Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft Nr. 114, Abteilung Wirtschaftswis-
senschaften und Statistik der Kammer fiir Arbeiter und Angestellte. Wien

Griinwald, Jiirgen (2003): Das Energierecht der Europiischen Gemeinschaft. EGKS-EURA-
TOM-EG. Grundlagen — Geschichte — Geltendes Regelungen. Berlin

Haberfellner, Maria et al. (2002): Srommarkdiberalisierung in Osterreich, Wien

Haslauer, Florian / Gasser, Thomas (2005): Strommarkdliberalisierung gescheitert? Zit. in APA
30.03. 2005, Wien

Hermann, Christoph (2007): Neoliberalismus und die Europiische Union. In: Kurswech-
sel 1, 27-37

IPCC (2014): Fifth Assessment Report (ARs). hetp://www.ipcc.ch/report/ars/

Kratena, Kurt (2004): Evaluierung der Liberalisierung des 8sterreichischen Energiemarktes aus
makrodkonomischer Sicht. WIFO-Monatsberichte 1/2004, 837-843

Kratena, Kurt (2011): Gesamtwirtschaftliche Effekte der Energiemarkdliberalisierung in Oster-
reich, Wien

Munoz, L. / Steininger, K.W. (2010): Austria’s CO2 responsibility and the carbon content of
its international trade. Ecological Economics 69(10), 2003-2010

OIR Osterreichisches Institut fiir Raumplanung (2003): Regionale Auswirkungen des
EU-Beitritts Osterreichs: Bisherige Erfahrungen. https://www.bka.gv.at/DocView.
axd?Cobld=3371

Scheer, Hermann (2010): Der energethische Imperativ. 100 % jetzt: Wie der vollstindige
Wechsel zu erneuerbaren Energien zu realisieren ist. Kunstmann

Statistik Austria (2014): Oko-Steuern. heep://www.statistik.at/web_de/statistiken/energie_
und_umwelt/umwelt/oeko-steuern/

Statistik Austria (2014a): Gesamtenergiebilanz Osterreich 1970 bis 2013 (Detailinformation).
http://www.statistik.at/web_de/statistiken/energie_und_umwelt/energie/energiebilan-
zen/

Statistik Austria (2015): STATISTIK AUSTRIA Metainformation ,,Energetischer Endver-
brauch”. http://statistik.gv.at/web_de/Redirect/index.htm?dDocName=068023

Stern, Nicholas (2006): Review on the Economics of Climate Change. http://webarchive.
nationalarchives.gov.uk/20100407172811/http://www.hm-treasury.gov.uk/stern_review_
report.htm



WER SIND DIE GEWINNERIiNNEN
UND VERLIERERiNNEN?



STEFAN ANGEL

SOZIALE KLASSENSTRUKTUR UND LEBENSLAGEN
1995 BIS 2013

Einleitung

Dieses Kapitel beschiftigt sich mit der Frage, wie sich die soziale
Klassenstruktur in Osterreich seit dem EU-Beitritt 1995 insgesamt ent-
wickelt hat. Soziale Klassen sollen hier allgemein als ,Gruppierungen
von Menschen, deren Angehérige bestimmte 6konomische Merkmale
gemeinsam haben® (Solga/Berger/Powell 2009: 25), bezeichnet werden.
In diesem Beitrag soll einerseits untersucht werden, inwieweit sich die
Anteile einzelner sozialer Klassen seit 1995 in der Bevolkerung verdndert
haben. Andererseits stellt sich die Frage nach Unterschieden bei der inter-
nen Zusammensetzung einzelner sozialer Klassen und nach dem Zusam-
menhang mit der 6konomischen Lebenslage. Es soll nachvollzogen
werden, ob Hinweise auf eine Entkoppelung der sozialen Klassenzugeho-
rigkeit von 6konomischen Lebensverhiltnissen sowie von anderen sozi-
okonomischen Merkmalen (,Entstrukturierung®) fiir die vergangenen 20
Jahre zu beobachten sind. Zunichst erfolgen eine kurze Darstellung der
Theoriegeschichte zum Begriff der ,sozialen Klasse® sowie eine genauere
Differenzierung des Begriffs. Weiters wird die Debatte zwischen Vertrete-
rInnen der These einer Entstrukturierung bzw. Manifestierung von sozia-
ler Klassenzugehdrigkeit und individueller Lebenslage dargestellt. Anschlie-
3end wird der empirische Forschungsstand zu dieser Frage fiir europiische
Wohlfahrtsstaaten zusammengefasst. Darauf folgt eine deskriptive Analyse
zur sozialen Klassenstrukeur fiir Osterreich seit 1995 mit einer abschlieflen-
den Schlussbetrachtung,.

»Soziale Klassen” — Begriffsbestimmung,

theoriegeschichtliche Entwicklung und Kritik

Fiir die Beschreibung und Erklirung sozialer Ungleichheit in einer
bestimmten Sozialstruktur (Gesellschaft) existieren verschiedene Paradig-
men (Solga/Berger/Powell 2009, Haller 2008, Leiulfsrud/Bison/Solheim
2010, Wright 2005). Im Folgenden werden nur die wichtigsten Aspekte
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der Klassentheorie in marxistischer und weberianischer Tradition als
Grundlage fiir die nachfolgenden Analysen zusammengefasst.

Klassen als Konzept der Sozialstrukturanalyse beziehen sich nicht
auf ein Kontinuum sozialer Ungleichheit, sondern sind {iber bestimmte —
zumeist dkonomische — Merkmale (z.B. Besitz an Produktionsmitteln)
eindeutig voneinander abgrenzbar. Im Unterschied zu mehrdimensiona-
len Indices fiir die Bestimmung des soziookonomischen Status ermog-
licht das Klassenkonzept damit die getrennte Betrachtung der Zusam-
menhinge zwischen verschiedenen Dimensionen sozialer Ungleichheit
(z.B. in Bezug auf Bildung, Gesundheit, Einkommen usw.). Karl Marx,
Friedrich Engels und Max Weber haben den Klassenbegriff systematisch
als einen der ersten in der soziologischen Literatur bearbeitet und damit
auch zwei grundsitzliche Traditionen von Klassentheorien begriindet.

a) In der (neo)marxistischen Klassentheorie stehen die antagonisti-
schen Herrschaftsbeziehungen zwischen Besitzenden/Unternehmerlnnen
und Angestellten/ArbeiterInnen im Produktionssystem biirgerlich-kapi-
talistischer Gesellschaften im Mittelpunkt. Als Definitionskriterium fun-
giert der (Nicht-)Besitz an Produktionsmitteln. Die sozialen Klassen sind
nach diesem Verstindnis direkt aufeinander bezogen und stehen in einem
konflikthaften Verhiltnis. Jene, die nicht in Besitz der Produktionsmit-
tel sind, sind gezwungen, ihre Arbeitskraft an die Produktionsmittelbe-
sitzer zu verkaufen. Letztere konnen sich den von den Besitzlosen erwirt-
schafteten Mehrwert, der sich aus dem Gebrauch der , Ware“ Arbeitskraft
ergibt, aneignen. Marx stellte auch die These auf, dass den Mittelklassen
(v.a. Beamtentum, Kleinbiirgertum) nur eine Ubergangsrolle zukommt.
Personen aus dieser Gruppe wiirden aufgrund des Prozesses der Kapital-
konzentration frither oder spiter entweder in die besitzende Klasse auf-
oder in die besitzlose Klasse absteigen (Solga/Berger/Powell 2009).

Aufbauend auf kritischen Einwinden zur Klassentheorie von Marx
wurde dessen Werk weiterentwickelt. Ein Hauptvertreter dieser neomarxis-
tischen Tradition ist Erik Olin Wright. Er ging der Frage nach, welche Rolle
der Mittelschicht im Klassenverhiltnis zukommt (Wright 1978, Wright
2000). Die 6konomische Stellung ist gemif§ Wright nicht ausschliefilich
durch den Besitz an physischen Produktionsmitteln bestimmt. Im moder-
nen Kapitalismus existieren noch weitere privilegierte Eigentumsrechte,
nimlich der Besitz an Organisationsrechten (= Entscheidungsrechte iiber
die Verwendung von Produktionsmitteln) und an Eigentumsrechten basie-
rend auf bestimmten Fihigkeiten und knappen Qualifikationen. Wihrend
die sogenannten , reinen Klassenlagen® eindeutig durch Besitz/Nicht-Besitz
an Produktionsmitteln gekennzeichnet sind, nehmen zunehmend auch



ywiderspriichliche Klassenlagen eine Stellung innerhalb des Produktions-
prozesses ein. Hierbei handelt es sich um eine wachsende Dienstklasse von
Angestellten und BeamtInnen, die als speziell qualifizierte Arbeitskrifte den
Unternchmen ihre Dienstleistungen anbieten. Nach Wright vereint diese
Klasse, welche im Vergleich zum einfachen Lohnarbeitsverhiltnis durch
eine weniger strenge Kontrolle und mehr Selbstbestimmung gekennzeich-
net ist, sowohl Elemente der kapitalistischen als auch der proletarischen
Klassen auf sich (,,Ambivalenz der Mittelklasse).

Der neomarxistischen Tradition sozialer Ungleichheitsforschung
zugeordnet wird dariiber hinaus oft auch Pierre Bourdieu (Solga/Berger/
Powell 2009). Bei Bourdieu stehen vor allem klassenkulturelle Hand-
lungspraktiken (Habitus) im Vordergrund. D.h., er betrachtet den
Zusammenhang zwischen der objektiven Klassenlage und der alltigli-
chen Lebensfiihrung genauer. Dariiber hinaus erweitert er den 6konomi-
schen Kapitalbegrift (Bourdieu 1983). Neben dem 6konomischen Kapi-
tal als grundlegender Ressource fiir die Aneignung anderer Kapitalsorten
spricht Bourdieu von sozialem Kapital (niitzliche Netzwerke) und kultu-
rellem Kapital (u.a. Wissen, Bildungstitel, Benehmen, Besitz an/Konsum
von Kulturgiitern). Zur Bestimmung von sozialen Klassen ordnet Bour-
dieu diese unterschiedlichen Kapitalsorten in einem gemeinsamen Spekt-
rum (,sozialer Raum®) an. Auf diese Weise kann die Klassenlage einzelner
Individuen sowohl nach dem Kapitalvolumen als auch nach der Kapital-
struktur (Verhilenis der einzelnen Kapitalsorten zueinander) bestimmt
werden. Auf Basis umfangreicher empirischer Studien in Frankreich wih-
rend der 1960er Jahre unterscheidet Bourdieu zwischen Grof8biirgertum,
Kleinbiirgertum, Bildungsbiirgertum, neuer Bourgeoisie, ,Neureichen®,
aufgestiegenem Kleinbiirgertum, Arbeitern und Bauern (Bourdieu 1983).

Zusammenfassend lisst sich im Hinblick auf die (Neo-)Marxistischen
Klassentheorien festhalten (Solga et al. 2009: 31), dass 1) die Klassenlage die
objektive Grundlage fiir die Lebensfithrung ist, 2) Klassen in einem antago-
nistischen Verhiltnis zueinander stehen und 3) soziale Ungleichheit durch
die gesellschaftliche Organisation der 6konomischen Produktion entsteht.

b) Max Weber unterscheidet zunichst zwischen Klassenlage und
Klasse. Erstere soll sein die ,,typische Chance 1. der Giiterversorgung, 2.
der dufleren Lebensstellung, 3. des inneren Lebensschicksals [...], wel-
che aus Mafl und Art der Verfiigungsgewalt (oder des Fehlens solcher)
tiber Giiter oder Leistungsqualifikationen [...] fiir die Erzielung von Ein-
kommen oder Einkiinften innerhalb einer gegebenen Wirtschaftsord-
nung folgt* (Weber 1980 [1921]: 177). Der weberianische Klassenbegriff
bezeichnet ,[...] jede in einer gleichen Klassenlage befindliche Gruppe
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von Menschen® (Weber 1980 [1921]: 177). Der Klassenbegriff bei Max
Weber ist somit allgemeiner gehalten. Der Fokus richtet sich hier stirker
auf Machtressourcen (und damit auch Marktmacht von ArbeitnehmerIn-
nen in einem bestimmten Beruf), Lebenschancen und auf die Gestaltung
von Arbeitsvertrigen (Leiulfsrud/Bison/Solheim 2010). Bei den Giitern,
tiber die verfugt wird, handelt es sich nicht nur um die Produktionsmit-
tel im traditionellen Sinn (physisches Kapital), sondern um eine grofle
Bandbreite von Produktionsfaktoren (u.a. Vermégen, Humankapital).
Auch mégliche Konfliktverhiltnisse zwischen den Klassen werden bei
Weber differenzierter und als weniger zwangsldufig als bei Marx gese-
hen: ,Die reine Besitzklassengliederung ist nicht ,dynamisch® [sic], das
heifit sie fiihrt nicht notwendig zu Klassenkimpfen [sic] und Klassen-
revolutionen® (Weber 1980 [1921]: 178). Dariiber hinaus unterscheidet
Weber mehr als zwei Klassen (Arbeiterschaft als Ganzes, Kleinbiirger-
tum, besitzlose Intelligenz und Fachgeschultheit, Besitzklasse und durch
Bildung Privilegierte; Weber 1980 [1921]). Bei der Besitzklasse bestimmen
primir die Besitzunterschiede die Klassenlage (z.B. Bodenrentner, Berg-
werksrentner und Sklavenbesitzer vs. Unfreie/Verschuldete/Arme). Bei
den Erwerbsklassen sind die Chancen der Marktverwertung von Giitern
oder Dienstleistungen ein konstitutives Merkmal (z.B. Hindler, land-
wirtschaftliche Unternehmer, Bankiers, Anwilte, gelernte/angelernte/
ungelernte Arbeiter). Schliefllich wird auch von einer dazwischenliegen-
den Mittelstandsklasse gesprochen, die vor allem selbststindige Bauern,
Handwerker und Beamte umfasst (Solga/Berger/Powell 2009).

In der Tradition der weberianischen Klassenanalyse steht auch die
,British School of Class and Stratification“ (u.a. Gordon Marshall, John
H. Goldthorpe). Das von John H. Goldthorpe et al. entwickelte und
auch fiir diesen Buchbeitrag relevante ,,Erikson-Goldthorpe-Portocarero-
Klassenmodell (EGP)“ findet in der international vergleichenden Klas-
senstruktur- und Mobilititsforschung bis dato eine weite Verbreitung.
Zentral fiir die EGP-Klassifikation ist die Vorstellung, dass in kapita-
listisch organisierten Gesellschaften primir die individuelle Stellung in
einem System verschiedener Berufspositionen relevant fiir die Erzeugung
und Reproduktion sozialer Ungleichheiten und Lebenschancen (Erwerb
von Bildung, Einkommen, Prestige, Karriereméglichkeiten, Grad der
Autonomie) ist. Klassenantagonismen und Ausbeutungsverhiltnisse im
Sinne von Marx stehen eher im Hintergrund der Betrachtung. Weiters
sehen VertreterInnen dieser Schule fiir die Bestimmung der obersten sozi-
alen Klassen den Unterschied zwischen Besitzenden und ManagerInnen
als weniger zentral an. Schlieflich findet sich der von Weber erwihnte



Typus des/der Experten/Expertin (,Fachgeschultheit®) in der EGP-
Klassifikation wider (siche auch Tabelle 17.1; Erikson/Goldthorpe/Por-
tocarero 1979, Erikson/Goldthorpe 1992). Ausgangspunkt fiir die Kon-
struktion des urspriinglichen EGP-Schemas sind drei groffe Gruppen am
Arbeitsmarkt (Brauns/Steinmann/Haun 2000): 1) ArbeitgeberInnen bzw.
ProduktionsmittelbesitzerInnen, die die Arbeit anderer kaufen, 2) Selbst-
stindige Einzelunternehmerlnnen, die weder ihre eigene Arbeitskraft am
Arbeitsmarkt verkaufen noch die Arbeitskraft anderer kaufen, sowie 3)
ArbeitnehmerInnen, die ihre Arbeitskraft an Unternehmerlnnen verkau-
fen. Die erste und die dritte Gruppe werden jeweils weiter differenziert.
Bei der Gruppe der ArbeitgeberInnen und ProduktionsmittelbesitzerIn-
nen werden die Gréfle des Unternchmens sowie die tatsichliche ausge-
tibte Funktion berticksichtigt. Fiir die Unterteilung der Arbeitnehmerln-
nen ist die spezifische Art der Regulierung des Beschiftigungsverhiltnisses
von Bedeutung (z.B. von den ArbeitgeberInnen gestellte Anforderungen,
Verantwortungsbereich). Goldthorpe kommt hierdurch auf zwei idealty-
pische Beschiftigungsverhiltnisse: den klassischen Arbeits- oder Tausch-
kontrakt und das Dienstverhiltnis. Ersterer ist v.a. durch ein hoheres
Ausmaf$ von Kontrolle des Beschiftigten gekennzeichnet, wihrend das
Dienstverhiltnis die Ausiibung von delegierter Autoritit impliziert (siche
auch unter ,,Soziale Klassen in Osterreich seit 1995%). Die Beriicksichti-
gung dieser Aspekte fiihrt zu einem Klassenschema, das sich in 11 ver-
schiedene Klassen unterteilt (Erikson/Goldthorpe 1992).

Die Klassentheorie ist vor allem in England und Frankreich als domi-
nantes Forschungsparadigma verbreitet. In der BR Deutschland war hinge-
gen die These von der Auflosung der Klassen und Schichten die dominante
Sozialstrukturideologie der Nachkriegszeit und wirke bis in die Gegenwart
hinein (Haller 2008). Die zentralen Thesen lauten, dass sich Klassen und
Schichten auflosen bzw. keine zentralen Determinanten sozialer Ungleich-
heiten mehr darstellen (Beck 1983, 1986; Schelsky 1979 [1953]). Gemifd
Becks Individualisierungsthese kam es in der deutschen Gesellschaft der
Nachkriegszeit zu einer allgemeinen und fiir die breite Bevolkerung verfiig-
baren Wohlstandserhohung, zu gestiegener sozialer Mobilitit und einer all-
gemeinen Bildungsexpansion (,,Fahrstuhleffekt). Dies fithre dazu, dass die
vertikalen Dimensionen der Ungleichheit (Bildung, Einkommen, Berufsp-
restige etc.) immer weniger stark miteinander korrelieren. Dadurch wiirde
sein Prozess der Individualisierung und Diversifizierung von Lebenslagen
und Lebensstilen in Gang gesetzt, der das Hierarchiemodell sozialer Klas-
sen und Schichten unterlduft [...]“ (Beck 1986: 122). Eine weitere Interpre-
tation der Individualisierungsthese bezieht sich auf die Entstrukturierung



von Lebenslagen (Kohler 2005). Die Entstrukturierungshypothese postu-
liert, dass die traditionell vertikalen Schichtungsdimensionen — wie eben
die soziale Klassenzugehorigkeit — tendenziell immer weniger mit ande-
ren vorteilhaften oder nachteiligen Lebenslagen korrelieren. Eine benach-
teiligte Lebenslage kann sowohl durch nicht intendierte Folgen eigenen
Verhaltens oder durch strukturelle Zwinge (z.B. Arbeitsmarktverhiltnisse,
Funktionieren von Bildungsinstitutionen) entstehen. Gemif} der Ent-
strukturierungshypothese nehmen strukturelle Zwinge mit steigendem
Wohlstand einer Gesellschaft ab. Personen wiirden daher immer hiufi-
ger ausschliefllich durch nicht intendierte Handlungsfolgen in nachteilige
Lebenslagen geraten.

Soziale Klassen und Entstrukturierung: Forschungsstand

Die These von der abnehmenden Relevanz der Klassenzugehorigkeit
als Strukturierungsmerkmal fir Dimensionen sozialer Ungleichheit (Ein-
kommen, Bildung, Soziales Kapital, Macht, Prestige etc.) sowie theore-
tisch/konzeptionelle Herausforderungen bei der empirischen Priifung wer-
den bis dato kontrovers diskutiert (Dahrendorf 1968, Atkinson 2007, Beck
2007, Archer/Orr 2011, Burzan 2011). Eine Reihe von quantitativ-kompa-
rativen Untersuchungen fiir Europa beschiftigt sich mit dem Einfluss sozi-
aler Klassenzugehorigkeit auf unterschiedlichste Lebensbereiche (Becker
2010, Pichler/Wallace 2009, Pape/Raossel/Solga 2008). Ich fiihre im Fol-
genden aus Platzgriinden nur jene Studien an, die sich auf die individu-
elle skonomische Position und Ressourcen im Kontext europiischer Wohl-
fahrtsstaaten beziehen. Der Gesamtbefund dieser Studien ist nicht vollig
eindeutig. Die Ergebnisse hingen oftmals von der genauen Ausformulie-
rung der Entstrukturierungshypothese, vom betrachteten Zeitraum sowie
von den betrachteten Lindern ab. Tendenziell zeigt sich aber nach wie vor
ein Einfluss der sozialen Klassenlage auf die 6konomische Lebenslage in
Osterreich und den meisten europiischen Wohlfahrtsstaaten.

In einer Arbeit aus dem Jahr 2008 gehen Whelan/Maitre der Frage
nach, inwiefern der Effekt der sozialen Klassenzugehorigkeit (EGP) auf
verschiedene Deprivationsindikatoren von der Haushaltszusammenset-
zung bzw. Altersstruktur im Haushalt abhingt (Whelan/Maitre 2008).
Verwendet wurden reprisentative Befragungsdaten fiir Irland. Dabei
zeigt sich, dass der Einfluss der sozialen Klasse je nach Haushaltstyp vari-
iert, aber fiir alle betrachteten Indikatoren (relative Armut, materielle
Deprivation, 6konomische Vulnerabilitit) gegeben ist. Eine Zhnliche
Conclusio ergibt sich bei einer Aktualisierung dieser Studie fir den Ver-
gleich vor und nach der 6konomischen Krise 2008. Wiederum zeigen



sich sowohl fiir den Zeitraum davor (2004-2008) als auch danach (2009-
2011) in Irland klare Zusammenhinge von sozialer Klassenzugehorig-
keit und 6konomischer Verwundbarkeit. Whelan/Maitre (2010) beriick-
sichtigen in ihrer lindervergleichenden Studie auch den je nach Land
variierenden wohlfahrtsstaatlichen Kontext neben der sozialen Klassen-
zugehorigkeit der Haushalte. Analysiert wurden wiederum Befragungs-
daten fiir 26 europiische Lander. Auch hier fand sich ein Zusammenhang
von Klassenzugehérigkeit und 6konomischer Verwundbarkeit bzw. Ein-
kommensarmut, der in der Stirke aber je nach Wohlfahrtsstaat variierte.
Die Ergebnisse einiger weiterer komparativ-quantitativer Untersuchun-
gen fiir europiische Linder und fiir verschiedene Lebenslagenindikato-
ren wie Arbeitslosigkeit, Gesundheit, Niedrigeinkommen, Wohnqua-
litat, multidimensionale Armutslagen deuten ebenfalls auf einen nach
wie vor bestehenden Einfluss der sozialen Klassenzugehérigkeit hin (Pin-
telon et al. 2013, Groh-Samberg 2004, Filandri/Olagnero 2014). Zu einer
davon abweichenden bzw. differenzierten Schlussfolgerung kommt Koh-
ler (2005) in seiner Analyse von Daten des European Quality of Life
Survey fiir 28 europiische Linder. Die Ermittlung des Effekts der Klas-
senvariable erfolgte separat fiir finf verschiedene Lebenslagenindikato-
ren: Lebenszufriedenheit, Vorhandensein einer lang anhaltenden Krank-
heit oder Behinderung, eine problematische Qualitit der Wohnung bzw.
Wohnumgebung, finanzielle Schwierigkeiten bei der Beschaffung von
wichtigen Giitern. Die Ergebnisse stiitzen die Entstrukturierungsthese:
In den wohlhabenderen Lindern hingen bevorzugte oder benachteiligte
Lebenslagen deutlich weniger mit der Klassenposition zusammen. Insbe-
sondere fiir die Lebenszufriedenheit, Wohnqualitit und Geldprobleme
ist die Entstrukturierung besonders deutlich. Der Autor fiihrt dies unter
anderem darauf zuriick, dass die verschiedenen Klassen in den wohlha-
benderen Landern méglicherweise kaum mehr unterschiedliche Chancen
aufweisen, wichtige Giiter zu beschaffen.

Speziell fiir die 6sterreichische Gesellschaft durchgefiihrte Studien
zur Bedeutung der sozialen Klassenzugehorigkeit spiegeln die Mehrzahl
der bisher erwihnten Forschungsergebnisse wider. Leitner (1996: 125 f.)
verwendet ein auf 7 Stufen zusammengefasstes EGP-Schema und zeigt
anhand osterreichischer Befragungsdaten, dass hinsichtlich der Klassen-
mobilitit eine starke Beharrungstendenz besteht. Haller (2008) kommt
in seiner Monografie zur Sozialstruktur der 6sterreichischen Gesellschaft
auf Basis verschiedener Analysen fiir den Zeitraum der 1980er, 1990er
und frithen 2000er Jahre zu dem Schluss, dass von einer ,Ersetzung der
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(Haller 2008: 337) nicht gesprochen werden kann. Im Hinblick auf die
Einkommensunterschiede in Osterreich konstatiert er fiir die Mitte der
2000er Jahre, dass die Klassenlage (i.S.v. Berufsposition) nach wie vor als
Hauptdeterminante anzusehen ist. Die Ergebnisse von Angel (2012) zei-
gen, dass sich der Zusammenhang zwischen sozialer Klasse und dauer-
haften Armutslagen im Zeitraum 2005 bis 2008 gegeniiber 1996 bis 2000
nicht signifikant geéindert hat.

Soziale Klassen in Osterreich seit 1995

Im Folgenden wird deskriptiv analysiert, ob fiir Osterreich eine
Entstrukturierung von sozialer Klassenzugehorigkeit und 6konomischen
Lebenslagen seit dem EU-Beitritt 1995 zu beobachten ist. Um Aussagen
tiber die soziale Klassenstruktur und deren Entwicklungen im Zeitablauf
machen zu kénnen, werden Befragungsdaten des ECHP (Laufzeit 1995-
2001) und EU-SILC (Laufzeit von 2003 bis dato) herangezogen. Beide
Datensitze basieren auf fiir die sterreichische Wohnbevolkerung repri-
sentativen Stichproben und enthalten eine Vielzahl an Informationen
zum Erwerbsstatus sowie zur 6konomischen Situation 6sterreichischer
Privathaushalte (ECHP/EU-SILC: Eurostat 2015a, 2015b). Ausgangs-
punkt der Analysen ist das im vorigen Abschnitt erwihnte Klassen-
Schema von Erikson-Goldthorpe-Portacarero (EGP). Grundsitzlich wer-
den hier elf soziale Klassen unterschieden, die auch zu gréf8eren Gruppen
zusammengefasst werden konnen.

Tabelle 17.1: Das EGP-Klassenschema (1992)

Klasse | Originalbeschreibung

I Hochrangige Fachkrifte, leitendes Verwaltungspersonal und BeamtInnen; ManagerInnen in
industriellen Grof8betrieben; GrofleigentiimerInnen
Niederrangige Fachkrifte, mittleres Verwaltungspersonal und BeamtInnen; héherrangige Tech-

II nikerInnen; ManagerInnen in kleineren Industriebetrieben; Vorgesetzte von nicht-manuellem
Personal

IIla | Nicht-manuelles Personal mit Routinetitigkeiten, hoherrangig (in Verwaltung und Handel)

IIIb | Nicht-manuelles Personal mit Routinetitigkeiten, niederrangig (Verkauf und Dienstleistungen)

IVa KleineigentiimerInnen, HandwerkerInnen usw., mit Personal

IVb KleineigentiimerInnen, HandwerkerInnen usw., ohne Personal

IVc Landwirte und KleinbiuerInnen; andere Selbststindige im Agrar- und Forstsektor

\% Niederrangige TechnikerInnen; Vorgesetzte von manuellen ArbeiterInnen

VI Manuelle FacharbeiterInnen

VIla | An- und ungelernte manuelle ArbeiterInnen (aufler in der Landwirtschaft)

VIIb | ArbeiterInnen in der Landwirtschaft und allgemein im Primirsektor

QueLLE: ERiksON/GOLDTHORPE (1992).
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Dieses Schema fand vor allem ab Mitte der 1990er Jahre weite
Verbreitung in der quantitativ-komparativen Forschung (siche voriger
Abschnitt). Auch die neuere European Socioeconomic Classification
(ESEC) baut zum iiberwiegenden Teil auf dem EGP-Klassenkonzept
auf und stellt eine aktualisierte Variante dar (Rose/Harrison 2010). Fiir
beide Konzepte dienen die Stellung im Erwerbsleben sowie die Art des
Beschiftigungsverhiltnisses als theoretische Grundlage. Ausschlaggebend
fiir die Klassenzuordnung ist die Art der Regulierung des Beschiftigungs-
verhiltnisses. Zunichst wird zwischen selbststindiger und lohnabhingi-
ger Erwerbstitigkeit unterschieden. Unter den lohnabhingigen Erwerbs-
titigen wird dann differenziert, ob das Beschiftigungsverhiltnis eher
dem Idealtyp eines Dienstverhiltnisses, einem idealtypischen Arbeitsver-
trag (im Sinne von Entlohnung gegen quantifizierbare und kontrollier-
bare Arbeitsleistungen) oder einer Mischform von Dienstverhiltnis und
Arbeitskontrakt entspricht. Als Kriterien dienen hierbei (1) die Moglich-
keit direkter und einfacher Kontrolle der Arbeitsleistung (difficulty of
monitoring) und (2) das Ausmaf, in dem spezifisches Humankapital fiir
die Arbeitsleistung eingebracht werden muss (human asset specificity).
Fliebandarbeit wire ein Beispiel fiir eine Arbeitssituation, die kaum spe-
zifisches Humankapital erfordert und einfach kontrolliert werden kann.
Dementsprechend kann hier mit einem kein langfristiges Beschiftigungs-
verhiltnis erfordernden Vertrag tiber Lohn fiir messbar geleistete Arbeit
kontrahiert werden. Arbeitsaufgaben, bei denen die erbrachte Leistung
nur schwer kontrolliert werden kann und/oder die aufgabenspezifisches
Humankapital oder aufwindige Investitionen fiir die Herausbildung spe-
zifischer Kompetenzen erfordern, lassen sich effizienter nach dem Modell
eines Dienstverhiltnisses regulieren. Diese Arbeitsverhiltnisse regeln
nicht alle Arbeitsleistungen im Einzelnen, sondern versuchen, auf andere
Weise fiir den/die ArbeitgeberIn optimale Arbeitsleistungen zu erreichen
(z.B. durch langfristige Beschiftigungsperspektiven, héhere Einkom-
men bzw. Einkommenssicherheit, Gehaltssteigerungen und Aussichten
auf Beforderung bei guten Leistungen sowie andere Privilegien zur Loya-
licitssicherung). Diese unterschiedlichen mit der spezifischen Erwerbs-
position verbundenen Beschiftigungs- und Entlohnungsbedingungen
bilden die konstitutiven Elemente fiir die mit der jeweiligen Klassenzu-
gehorigkeit verbundenen Lebenschancen (Miiller et al. 2008).
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Tabelle 17.2: Das ESEC-Klassenschema

ESEC. . K.orre.spon—
Klasse Beschreibung diert in etwa
mit EGP

. Héohere Professionen und Ingenieurlnnen; leitende Verwaltungs- I
berufe, ManagerInnen und InhaberInnen von Grofibetrieben

5 Semi-Professionen; LehrerInnen, gehobene Verwaltungs- und 1
Managementberufe, hohere technische Berufe

3 Qualifizierte Biiro-, Dienstleistungs- und Handelsberufe IIla

4 Inh. von Kleinbetrieben, Selbststindige (ohne Landwirtlnnen) | IIIb

5 Selbststindige in der Landwirtschaft IVa-IVc

6 VorarbeiterInnen; MeisterInnen, TechnikerInnen \Y4

7 Einfache Biiro-, Dienstleistungs- und Handelsberufe VI

8 FacharbeiterInnen Vlla

9 Un- und angelernte ArbeiterInnen VIIb

10 Arbeitlose und niemals Erwerbstitige -

QUELLEN: GOLDTHORPE 2007, MULLER ET AL. 2008, Rose/HARRISON 2007.

Zur Operationalisierung von EGP und ESEC basierend auf Befra-
gungsdaten hat sich eine bestimmte Vorgehensweise etabliert. Im Zen-
trum steht die ISCO-Klassifizierung von Berufen (ILO 2010). Fiir das
EGP-Schema auf Basis von ISCO88 existieren in der Literatur verbrei-
tete und auf Validierungschecks basierende Kodierungsvorschlige (Gan-
zeboom/Treiman 2003, Ganzeboom/Treiman 2010, Ganzeboom/Trei-
man 1996). Fiir den Zeitraum 1995 bis 2010 folge ich der in Angel (2012)
beschriebenen Vorgehensweise zur Konstruktion der EGP-Klassen, die
wiederum auf Ganzeboom/Treiman (2003) basiert. Zwischen 2010 und
2011 gibt es einen Bruch in der Zeitreihe, da ab 2011 die ISCO-Klassi-
fizierung in den SILC-Daten gedndert wurde (ISCO08). Dies muss bei
der Interpretation der Ergebnisse unbedingt beriicksichtigt werden und
schrinkt die Vergleichbarkeit der Zeitreihe ab 2011 mit den vorigen Jah-
ren zwangsldufig ein. Fiir die Transformation dieser neuen Berufsklassi-
fikation in das EGP-Schema existieren noch keine empirisch validier-
ten Kodierungsvorschlige (Ganzeboom/Treiman 2010). Ich verwende
deshalb ab 2011 das fiir gegenwirtige europiische Studien gebriuchli-
chere ESEC-Klassenschema und ordne Personen ab 16 Jahren mit Hilfe
der Beschreibung in Rose/Harrison (2007, 2010) zu. Neben der ISCO-
Berufsklassifikation werden fiir die Zuordnung zu EGP bzw. ESEC drei
weitere Variable zur Berufsposition herangezogen: Arbeitsverhilenis
(Selbststindige vs. Unselbststindige), Betriebsgrofe (MitarbeiterInnen-
zahl), Erfiilllung einer Vorgesetztenfunktion (bei Lohabhingigen). Der-
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zeit nicht erwerbstitige Personen werden anhand ihrer letzten Erwerbs-
titigkeit zugeordnet. Alle anderen Personen erhalten den Status des/der
Hochstverdieners/-in im Haushalt.

Abbildung 17.1 zeigt zunichst die Entwicklung der sozialen Klassen-
struktur insgesamt. In den oberen beiden Grafiken werden nur Personen
betrachtet, die erwerbstitig sind. Der untere Teil der Abbildung umfasst
zusdtzlich auch jene, die nicht erwerbstitig sind (z.B. Arbeitslose, Pen-
sionistlnnen) oder niemals erwerbstitig waren. Insgesamt spiegelt sich
hier der 6konomische Strukturwandel wider (Schrumpfung des primi-
ren und sekundiren Sektors). Bei der Gruppe der erwerbstitigen Perso-
nen lisst sich beobachten, dass der Anteil der oberen Dienstklasse und
der un-/angelernten ArbeiterInnen im gesamten Zeitraum relativ kons-
tant bleibt, wihrend jener der Landwirtlnnen seit 1995 geschrumpft ist.
Leitende ArbeiterInnen/FacharbeiterInnen sind im Jahr 2013 prozentu-
ell dhnlich stark vertreten wie 1995, trotz einiger Schwankungen wih-
rend der letzten 20 Jahre. Fiir die iibrigen sozialen Klassen ist die Dyna-
mik nicht eindeutig zu beurteilen. Inkludiert man zusitzlich auch jene in
die Berechnungen, die nicht erwerbstitig sind, und jene, die selber nie-
mals erwerbstitig waren (Zuweisung des Status des Haushaltsvorstan-
des), zeigt sich ein dhnliches Muster. Eine Ausnahme stellen erwerbsti-
tige un-/angelernte ArbeiterInnen da, deren Anteil Mitte der 1990er Jahre
deutlich hoher war als in allen nachfolgenden Jahren.

Im nichsten Schritt wird der Zusammenhang zwischen sozialer
Klassenzugehorigkeit, bestimmten soziodemografischen Merkmalen
und der 6konomischen Situation betrachtet. Aufgrund der beschrinkten

Abbildung 17.1: Soziale Klassen im Zeitverlauf seit 1995
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Stichprobengrofie werden hierfiir fallweise Kategorien des EGP- und des

ESEC-Schemas zusammengefasst. Abbildung 17.2 veranschaulicht, wie

sich Personen je nach Staatsbiirgerschaft und Geschlecht unterschied-
lich auf soziale Klassen aufteilen. Personen ohne EU/EFTA-Staatsbiir-
gerschaft sind deutlich seltener bei den Angestellten (2005) bzw. in der

oberen/mittleren/unteren Dienstklasse (2013) zu finden. Demgegen-
tiber fallen die Unterschiede zwischen EU/EFTA-StaatsbiirgerInnen und
osterreichischen StaatsbiirgerInnen in Bezug auf die Klassenzugehorig-

Abbildung 17.2: Der Zusammenhang von Geschlecht, Staatsbiirgerschaft
und sozialer Klassenzugehorigkeit
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Abbildung 17.3: Der Zusammenhang von Bildung und sozialer
Klassenzugehdrigkeit
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Das Bildungsniveau und die Zugehérigkeit zu einer bestimmten sozi-
alen Klasse stehen nach wie vor in einem engen Zusammenhang (siche
Abbildung 17.3). Rund drei Viertel der UniversititsabsolventInnen posi-
tionieren sich 2013 anhand der Merkmale ihres Berufes und ihres Arbeits-
vertrags in der oberen/mittleren/unteren Dienstklasse, wihrend dies nur
auf rund ein Viertel der Lehr- und BMS-AbsolventInnen zutrifft. Ahnli-
che Unterschiede zeigen sich auch beim nach sozialer Klasse differenzier-
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Abbildung 17.4: Median-Erwerbseinkommen, differenziert nach
sozialen Klassen
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ten Median-Nettoerwerbseinkommen (siche Abbildung 17.4). Vor allem
in der Gruppe der Angestellten (,white collar, EGP: I + II + III) haben
sich die Unterschiede im Median-Nettoerwerbseinkommen vergroflert:
1995 war das mittlere Erwerbseinkommen in der Oberen Dienstklasse/
unter Fihrungskriften 1,75-mal grofer als das Erwerbseinkommen in
der Gruppe IIla+b (Einfache Biiroberufe/Service/Verkauf). 2009 lag die-
ser Faktor bei 2,2. Auch mit dem ESEC-Schema ergibt sich eine dhnliche
Groflenordnung fiir das Jahr 2013: Das mittlere Einkommen von Perso-
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nen in der oberen Dienstklasse/unter Fithrungskriften war ca. 2,3-mal so
hoch wie jenes in der Gruppe 7 (Einfache Biiroberufe/Service/Verkauf).

Abbildung 17.5: Armutsgefdahrdungsquoten (%) in
unterschiedlichen sozialen Klassen
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Tabelle 17.3: Jahrliches Median-Erwerbseinkommen d. Frauen in %
d. Einkommens d. Mdnner

EGP 1995 | 2005 | 2009 [ESEC 2013

I Obere Dienstklasse, 5 o 1 Obere Dienstklasse, 9

Fithrungskrifte 39 7 4 Fihrungskrifte 5
2 Mittlere/Untere

11 i ki

Untere Dienstklasse 6o |64 71 Dienstklasse 56
[ITa+b Einfache Biiroberufe, 3 Quahﬂ.zlerte Biiro-,
Service., Verkauf 66 |66 67 Dienstleistungs-, 76
’ Handelsberufe
. o 4 Kleine Selbststindige
IVa+b Kleine Selbststindige |57 |71 56 (Kleinbetriebe) 64
. s Kleine Selbstindige:

IVc LandwirtInnen 73 63 52 LandwirtInnen 56

V+VI Leitende ArbeiterIn- 6 : 68 6 Leitende Arbeiter-/ 6

nen/FacharbeiterInnen 7 Vorarbeiter-/MeisterInnen

VlIa Un-, angelernte . 7 Einfache Biiroberufe, 5

ArbeiterInnen 75 74 7 Service, Verkauf 7

VIIb LandarbeiterInnen 74 |67 66 8 FacharbeiterInnen 72
9 Un-, angelernte 5
ArbeiterInnen 7

QueLLe: ECHP 1995-2001, EU-SILC 2005-2013; EIGENE BERECHNUNGEN
FUR ERWERBSTATIGE ALTER ALS I5 JAHRE. Erwerbseinkommen (netto): Summe
von Unselbststindigen- und Selbststindigeneinkommen.

Tabelle 17.3 stellt das jihrliche Netto-Median-Erwerbseinkommen
von Frauen einer bestimmten sozialen Klasse im prozentuellen Vergleich
zum Einkommen von Minnern in derselben sozialen Klasse dar. Es zeigt
sich, dass Frauen durchwegs deutlich niedrigere Jahreseinkommen erzie-
len. Fiir die dargestellten vier Jahre fallen die Differenzen in der oberen
Dienstklasse besonders stark und bei bei den un-/angelernten Arbeiterin-
nen vergleichsweise geringer aus. Grundsitzlich hingt diese Variation in
den Jahreseinkommen von der Anzahl der Stunden in Erwerbstitigkeit
sowie vom Stundenlohn ab. Fiir beide Dimensionen zeigen sich in Oster-
reich deutliche geschlechtsspezifische Unterschiede. Ein Teil des Unter-
schieds bei den Bruttostundenléhnen kann dabei auf die branchen- und
berufsspezifische Segregation (unterschiedliche Anteile von Minnern
und Frauen in bestimmten Branchen und Berufspositionen) des Arbeits-
marktes zuriickgefithrt werden. Ein weiterer Teil beruht auf Unterschie-
den betreffend das Ausbildungsniveau, das Alter, die Dauer der Unter-
nehmenszugehorigkeit, das Ausmaf$ der Beschiftigung oder die Art des
Arbeitsvertrags. Geisberger/Glaser (2014) ermitteln fir die Bruttostun-
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denlshne in Osterreich 2010 einen geschlechtsspezifischen Unterschied
(Gender-Pay-Gap) von 24%. Nur rund 9 Prozentpunkte davon kénnen
durch die erwihnten beobachtbaren Merkmale erklirt werden.

Eng an die Hohe des personlichen Erwerbseinkommens gekniipft
ist das Risiko, von (auf Haushaltsebene gemessener) Armut betroffen
zu sein. In Osterreich gaben beim in den EU-28 durchgefiihrten Euro-
barometer 81 im Jahr 2014 65% der Befragten an, dass ,fiir jeden das
Risiko besteht, irgendwann im Leben arm zu sein®, gegeniiber 24%, die
meinten, dass sich dieses Risiko ,,auf bestimmte Gruppen von Menschen
beschrinkt® (Europiische Kommission 2014). Diese Werte lagen auch
nahe am Durchschnitt der Befragten insgesamt (EU-28: 67% bzw. 23%).
Implizit wird hier also von einer Mehrheit die Ansicht vertreten, dass
Armut relativ unabhingig von der sozialen Zugehérigkeit bzw. Position
auftreten kann. Diese subjektive Einschitzung soll nun mit empirischen
Daten zur Erwerbstitigkeit und zur 6konomischen Situation in Haus-
halten verglichen werden. Abbildung 17.5 zeigt das Armutsgefahrdungs-
risiko in unterschiedlichen sozialen Klassen. Armut wird hier als relative
Einkommensarmut definiert. Der 6sterreichischen Sozialberichterstat-
tung folgend gelten jene Personen als armutsgefihrdet, die in Haushal-
ten mit einem nach Alter und Personenzahl gewichten Durchschnitts-
einkommen (,,Aquivalenzeinkommen“) leben, das kleiner als 60% des
Medians dieses Einkommens ist. Ein vergleichsweise geringes Armuts-
gefahrdungsrisiko findet sich in allen vier betrachteten Jahren bei der
oberen und unteren Dienstklasse sowie bei ArbeiterInnen in einer Fiih-
rungsposition. Eine héhere Armutsgefihrdungsquote betrifft vor allem
Personen in der Gruppe der un-/angelernten AbeiterInnen bzw. in der
(relativ kleinen) Gruppe der Landwirtlnnen (1995, 2005, 2009). Im Ver-
gleich von 1995 mit 2013 zeigt sich, dass die Armutsgefihrdung vor allem
bei kleinen Selbststindigen etwas gestiegen ist.

Schlussbetrachtung

Fokus dieses Beitrages war die Zugehbrigkeit von Personen in Oster-
reich zu einer bestimmten sozialen Klasse, die hier — in der Tradition der
britischen ,,School of Class and Stratification® stehend — tiber spezifische
Merkmale der Berufsposition am Erwerbsarbeitsmarkt definiert wurde
(EGP und ESEC-Schema). Im Zentrum stand die Frage, inwiefern sich
a) die Verteilung bestimmter soziodemografischer Gruppen auf die so
definierten sozialen Klassen und b) die Bedeutung der sozialen Klassen-
zugehérigkeit fiir die 6konomische Lebenslage von Personen in Oster-
reich seit dem EU-Beitritt Osterreichs verindert haben (,Entstrukturie-
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rung“?). Ein Blick auf die Verteilung soziodemografischer Gruppen auf
bestimmte soziale Klassen zeigt eine Segregation entlang von Geschlecht
und Staatsbiirgerschaft. Frauen sind sowohl 1995 als auch gegenwirtig
deutlich seltener in der oberen Dienstklasse bzw. bei den Fithrungskrif-
ten vertreten als Manner. Im Hinblick auf die Staatsbiirgerschaft unter-
scheiden sich zunehmend vor allem Personen mit und ohne EU/EFTA-
Staatsbiirgerschaft. Letztere sind nach wie vor deutlich seltener bei den
Angestellten bzw. in der oberen/mittleren/unteren Dienstklasse zu fin-
den. Demgegeniiber fallen die Unterschiede zwischen &sterreichischen
und EU/EFTA-StaatsbiirgerInnen in Bezug auf die Klassenzugehérig-
keit im Jahr 2013 grofitenteils geringer aus als Mitte der 2000er Jahre.
Auch das Bildungsniveau und die soziale Klasse stehen nach wie vor in
einem engen Zusammenhang. Die empirischen Befunde dieser deskrip-
tiven Analyse deuten insgesamt auch darauf hin, dass fiir den Zeitraum
1995 bis dato eher nicht von einer Entstrukturierung von sozialer Klasse
und 6konomischer Lebenslage in Osterreich gesprochen werden kann.
Vor allem innerhalb der Gruppe der Angestellten (,white collar®) hat
sich der Abstand bei den jihrlichen Nettoerwerbseinkommen zwischen
Fihrungskriften/oberer Dienstklasse und allen anderen White-collar-
Erwerbspersonen vergrofert. Geschlechtsspezifische Unterschiede beim
Jahres-Erwerbseinkommen fallen in der obersten Dienstklasse am stirks-
ten aus. Frauen erzielen in allen sozialen Klassen deutlich niedrigere Jah-
reseinkommen. Bei den Fithrungskriften bzw. in der oberen Dienstklasse
ist dieser Unterschied am stirksten. Das Armutsgefihrdungsrisiko hat
sich ebenfalls nicht mafigeblich von der sozialen Klassenzugehérigkeit
entkoppelt. Eine hohere Armutsgefihrdungsquote ist vor allem bei Per-
sonen in der Gruppe der un-/angelernten AbeiterInnen bzw. in der (im
Zeitverlauf noch immer kleiner werdenden) Gruppe der LandwirtInnen
zu beobachten. Ein Vergleich von 1995 mit 2013 ergibt, dass die Armuts-
gefihrdung vor allem bei kleinen Selbststindigen etwas gestiegen ist.

Im europiischen Kontext stellt sich die Frage, inwiefern sich diese
Befunde auch fiir andere Linder der Europiischen Union wiederfin-
den, bzw. ob es linderiibergreifende Gemeinsamkeiten bestimmter sozi-
aler Klassen gibt. Im Hinblick auf die 6konomische Lebenslage ergeben
sich dhnliche Zusammenhinge, deren Stirke allerdings durch das jewei-
lige Wohlfahrtssystem stark beeinflusst wird (siche unter ,Soziale Klas-
sen und Entstrukturierung: Forschungsstand®). Die Fragen nach natio-
nalstaateniibergreifenden Eigenschaften bestimmter sozialer Klassen bzw.
nach gemeinsamen politischen Interessen wurden in einer Reihe von For-
schungsarbeiten vor allem fiir obere soziale Klassen und ,Soziale Eliten®
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untersucht. Gerhards (2008) konnte mittels quantitativer Daten fiir 27
europdische Linder zeigen, dass mit dem von Bourdieu (vgl. unter ,,,Sozi-
ale Klassen® — Begriffsbestimmung, theoriegeschichtliche Entwicklung
und Kritik®) entwickelten Kapital-Konzept die Ausbildung einer kultu-
rellen Oberschicht (d.h. bezogen auf das kulturelle Kapital) fiir alle Lin-
der insgesamt relativ gut erklirt werden kann. Die Zugehérigkeit zu einer
hohen sozialen Klassenlage ist demnach in den meisten europiischen
Lindern gleichermafSen mit dem Konsum von bestimmten hochkulturel-
len Giitern/Dienstleistungen verbunden, was wiederum als Abgrenzungs-
merkmal gegeniiber anderen sozialen Klassen fungiert. Demgegeniiber ist
die Rekrutierung anderer gesellschaftlicher Eliten (z.B. Wirtschaftseliten,
politische und administrative Eliten) nach gegenwirtigem Wissenstand
im hohen Mafle von den nationalen Institutionen, den politischen Regi-
men und der jeweiligen nationalen Geschichte abhingig (z.B. Hartmann
2007). Auch die These einer Angleichung oder Transnationalitit der poli-
tischen und 6konomischen Eliten in Europa wird bis dato eher (noch)
nicht bejaht (Haller 2009, Hartmann 2007).
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WILFRIED ALTZINGER, MATHIAS MOSER,
MATTHIAS SCHNETZER

DIE ENTWICKLUNG DER VERTEILUNG VON
EINKOMMEN UND VERMOGEN SEIT DEM
EU-BEITRITT 1995

Eine der zentralen Fragen der gesellschaftlichen Entwicklung Osterreichs
seit dem EU-Beitritt betrifft die Einkommens- und Vermdgensvertei-
lung. Sie ist tatsichlich in den letzten Jahren auch zu einem wichtigen
Gegenstand 6ffentlicher Debatten geworden. Die hohe Aufmerksam-
keit fiir Verteilungsfragen ist nicht tiberraschend, denn die Verteilung
von 6konomischen Ressourcen spielt in der Gesellschaftspolitik eine zen-
trale Rolle. Je nach Betrachtungswinkel spiegelt deren Verteilung ver-
schiedene gesellschaftliche Aspekte wider. Zentrale Schlussfolgerungen
zu hoher Ungleichheit basieren oftmals auf Uberlegungen zu Leistungsfi-
higkeit oder 6konomischer Knappheit, die unterschiedliche Ausstattun-
gen von Personen oder Haushalten mit beispielsweise Einkommen oder
Vermégen begriinden wollen. Diese Zuginge sind speziell der neolibera-
len Revolution im 6konomischen Denken geschuldet, welche durch ihre
Marginalbetrachtung und Vernachlissigung von gesellschaftlicher Hete-
rogenitit zwangsweise zu solchen Bestimmungsfaktoren tendiert.

Im Zuge der Finanzkrisen der letzten Jahrzehnte konnte die For-
schung zu Ungleichheit neues Momentum entwickeln und die herr-
schende Vorstellung von ,leistungsgerechter Ungleichheit® in Frage stel-
len. Alternative Erklirungsansitze — die zum Teil bereits in der Zeit der
grofSen Depression zur Krisenaufarbeitung verwendet wurden — konn-
ten so an Bedeutung wiedergewinnen. Dies umschliefit Fragen der Ver-
erbung von Ressourcen — und somit der Persistenz von Ungleichheit tiber
Generationen hinweg — von Einfluss- und Machtaspekten und, damit
verbunden, Marktunvollkommenbheiten, die sich in ungleicher Chancen-
gerechtigkeit widerspiegeln.

Die Frage, welche Ressourcen fiir gesellschaftliche Verteilungsfragen
von Relevanz sind, ist in diesem Kontext zentral. Die gingigste Mess-
grofSe fiir soziale Ungleichheit stellt oftmals das Einkommen dar. Dies
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ist nicht zuletzt der relativ guten Datenverfiigbarkeit geschuldet, die fiir
einzelne Linder langfristige Betrachtungen und somit die Analyse von
Trends und Entwicklungen zulisst. Das Einkommen ist zusitzlich eine
einfach definierbare Proxy-Variable fiir 6konomische Méglichkeiten und
subsumiert oftmals andere Aspekte wie Bildungschancen oder Zugang zu
Gesundheitsleistungen. Eine zweite, deutlich weniger erforschte Kom-
ponente in Verteilungsfragen stellt das Vermégen dar. Wihrend das lau-
fende Einkommen oftmals nur Querschnittsbetrachtungen in der Ver-
teilung einer Generation zulisst (darunter wenige Ausnahmen, sieche
Bonke/Corneo/Liithen 2015), kdnnen Daten {iber Vermogen — und spe-
ziell tiber dessen Aufbau und Vererbung — deutlich klarere Bilder tiber die
soziale Spreizung einer Gesellschaft zeigen. Vermdgen kann vielmehr als
Zugang zu Macht und Einfluss gesechen werden, und allzu hohe Konzen-
tration davon wird oftmals als demokratiepolitisches Problem diskutiert.
Jedoch sind Daten zu Vermégen deutlich schwieriger zu analysieren bzw.
existieren diese zumeist tiberhaupt nur in Lindern mit Vermdgenssteu-
ern, in denen Steuerstatistiken Auskunft geben kénnen. Der internati-
onale Trend hin zu einer geringeren steuerlichen Belastung des Faktors
Kapital stellt somit auch aus Perspektive der Wirtschaftsforschung ein
zusitzliches Problem dar, da mit der Abschaffung von Vermogenssteu-
ern zugleich auch Informationen tiber die Art und Verteilung von gesell-
schaftlichem Reichtum verschwinden.

Dieses Kapitel widmet sich zuerst der Entwicklung der Einkommen,
wobei hier zunichst die Verteilung zwischen den Produktionsfaktoren
Arbeit und Kapital dargestellt wird und anschlieffend jene der Arbeits- und
Kapitaleinkommen zwischen den einzelnen Personen bzw. Haushalten.

Im anschliefenden Kapitel wird zur Erforschung der Vermégensver-
teilung auf eine Erhebung der EZB zuriickgegriffen (Household Finance
and Consumption Surveys, HFCS), die durch ein duflerst aufwendiges
methodisches Verfahren hinsichtlich Qualitit und Verfiigbarkeit mit den
bereits bestehenden Zeitreihendaten fiir die USA (Survey of Consumer
Finances, SCF) vergleichbar ist und somit weitreichende neue Erkennt-
nisse ermdoglicht (vgl. Fessler/Mooslechner/Schiirz 2012).

Doch die Analyse von Einkommens- und Vermogensungleichheit
greift zu kurz, um ein vollstindiges Bild gesellschaftlicher Ungleichheit
zu zeichnen. Speziell aus liberalen Gesichtspunkten kann ein konkretes
Verteilungsergebnis immer noch als Resultat unterschiedlicher Fihigkei-
ten und Anstrengungen argumentiert werden. Fiir eine weiterfithrende
Analyse bietet sich hierzu das Forschungsgebiet der sozialen Mobilitit
an. Hierbei wird untersucht, inwiefern die 6konomische Ausstattung des



Elternhaushaltes mit beispielsweise Einkommen, Vermégen oder Bil-
dung die Chancen des Nachwuchses vorherbestimmt. Dieses Kapitel
widmet sich somit der Entwicklung der Chancengleichheit in Osterreich.

Die Entwicklung der funktionellen

Einkommensverteilung

Das Volkseinkommen ist in Osterreich seit 1990 nominell um rund
3,7% pro Jahr gewachsen und betrug 2013 rund 230 Mrd Euro. Diese
Zahl ist die Summe aller Einkommen, bezogen aus unselbststindiger und
selbststindiger Tétigkeit sowie der Vermdgenseinkommen beispielsweise
aus Zinsen, Dividenden, Gewinnausschiittungen oder Mieten. Inte-
ressant ist, dass diese einzelnen Einkommensarten aber nicht im glei-
chen Tempo wachsen, sondern sich langfristig sehr unterschiedlich ent-
wickeln. Wihrend beispielsweise die Einkommen aus unselbststindiger
Titigkeit zwischen 1990 und 2010 um durchschnittlich 3,4% jahrlich stie-
gen, legten die Unternehmens- und Vermdgensertrige im gleichen Zeit-
raum um 4,5% pro Jahr zu (BMASK 2015). Das bedeutet, dass sich der
Anteil der Lohneinkommen am gesamten Volkseinkommen auf lange
Sicht verringert. Diesen Anteil nennt man Lohnquote und diese sinkt vor
allem seit dem EU-Beitritt Osterreichs deutlich (siehe Abbildung 18.1).
Im Gegenzug steigt der Anteil der Gewinn- und Vermégenseinkommen
am Volkseinkommen, also die Gewinnquote. Lediglich in den schlimms-
ten Krisenjahren 2008/09 sowie 2012/13 brachen die Gewinne stirker ein
als die Lohne, womit ein kurzfristiger Anstieg der Lohnquote verzeich-
net wurde.

Die Griinde fiir die langfristig sinkende Lohnquote kénnen nicht
auf den EU-Beitritt Osterreichs reduziert werden, aber viele strukturelle
Faktoren fiir die steigende Ungleichheit sind innerhalb der Europiischen
Union stark verankert und politisch legitimiert. Aus Sicht der Politikwis-
senschaft ist seit den 1980er Jahren ein lingerfristiges neoliberales Projekt
in Europa zu identifizieren. Der Kern dieses Konzepts ist der ,wettbe-
werbsstaatliche Umbau nahezu aller gesellschaftlichen Bereiche und aller
staatlichen Aufgaben® (Wissel 2012: 11). Die Auswirkungen der europii-
schen Wirtschaftspolitik konnen aber nicht von globalen Trends losgelost
betrachtet werden, denn die meisten modernen Industriestaaten weisen
eine zunechmende Polarisierung der Einkommens- und Vermégensver-
teilung auf. Trotzdem ist die EU-Wirtschaftspolitik mitverantwortlich,
denn sie hilt hartnickig an neoliberalen Rezepten fest, anstatt sich am
Wohl der Bevolkerung zu orientieren.



Abbildung 18.1: Entwicklung der Lohn- und Gewinnquote in Osterreich,
1980-2013
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QueLLE: WIFO, EIGENE BERECHNUNGEN.

Fiir die politische Okonomie sind Verteilungsfragen in erster Linie
Machtfragen. Die Verteilung des volkswirtschaftlichen Reichtums wird
in einem Kriftemessen zwischen den Interessen der ArbeitnehmerInnen
und der KapitaleigentiimerInnen entschieden. In zahlreichen europii-
schen Lindern — wie auch in Osterreich — findet diese Kraftprobe jihr-
lich zwischen den Gewerkschaften und den Unternehmerlnnenverbin-
den im Rahmen der Lohnabschliisse statt. Dieses Krifteverhiltnis hat
sich in den vergangenen Jahrzehnten spiirbar verschoben, indem das
neoliberale Dogma alle stabilisierenden Pfeiler der Arbeits-, Giiter- und
Finanzmirkte in Frage gestellt hat. Ein zentraler Begriff dieses Hegemo-
nieprojekts ist die Liberalisierung, beispielsweise des Arbeitsmarktes, des
Kapitalverkehrs oder auch der 6ffentlichen Dienstleistungen.

Der osterreichische Arbeitsmarke ist seit dem Beitritt zur Europii-
schen Union schrittweise ge6ffnet worden. Mit der vollstindigen Libe-
ralisierung zog ein verschirfter Wettbewerb um Arbeitsplitze in Oster-
reich ein. Nach der sogenannten Osterweiterung der EU im Jahr 2004
bzw. 2007 schrinkte Osterreich die Arbeitnehmerlnnenfreiziigigkeit und
die Dienstleistungsfreiheit fiir StaatsbiirgerInnen der neuen Mitgliedstaa-
ten noch bis 2011 bzw. 2014 ein. Seither benotigt aber kein/e EU-Biirge-
rln, die/der einen Arbeitsplatz in unselbststindiger Beschiftigung findet,
noch eine eigene Aufenthaltsbewilligung. Zusitzlich zur konjunktu-



rell schwankenden Nachfrage nach Arbeitskriften ist die Bevélkerung
im erwerbsfihigen Alter in den letzten Jahren vor allem durch Migra-
tion deutlich angestiegen (Arbeitsmarktservice Osterreich 2013). Insbe-
sondere durch die Folgen der Finanzkrise 2008 hat sich die Arbeitslosig-
keit spiirbar erhoht, was in weiterer Folge die Verhandlungsposition der
Gewerkschaften schwicht. Ein riickschrittliches Plidoyer fiir geschlos-
sene Grenzen unterstiitzt aber lediglich xenophobe Ressentiments und
steht fiir eine fortschrittliche Wirtschaftspolitik nicht zur Debatte. Aller-
dings kann die Diskussion iiber eine Aufteilung der vorhandenen Arbeit
auf moglichst viele Kopfe ein Anstof§ sein, mittels Arbeitszeitpolitik eine
Entspannung auf dem Arbeitsmarkt zu erzielen. Durch die liberalisierten
Arbeitsmirkte und die anhaltende Wirtschaftskrise scheint eine Arbeits-
zeitverkiirzung eine wichtige MafSnahme in Richtung Vollbeschiftigung
und somit zur Stirkung der Gewerkschaften zu sein.

Eine weniger erfreuliche Art von Arbeitszeitverkiirzung hat in den
letzten Jahrzehnten allerdings zur weiteren Schwichung der Gewerk-
schaften beigetragen. Das sogenannte Normalarbeitsverhiltnis einer
ganzjihrigen Vollzeitanstellung gerit immer mehr zur Ausnahme, wih-
rend Atypisierung und Prekarisierung von Arbeit voranschreiten. Haupt-
sichlich Frauen, aber vermehrt auch Minner, bilden einen Niedrig-
lohnsektor, der durch unterbrochene Erwerbskarrieren, unregelmiflige
Arbeitszeiten, mangelnde soziale Absicherung und unsichere Zukunfts-
aussichten nur sehr schwer fiir kollektive, gewerkschaftliche Organisie-
rung gewonnen werden kann. Obwohl das zunehmende Gewicht die-
ser Beschiftigungsart eine zusitzliche Schwichung der Gewerkschaften
in den Lohnverhandlungen darstellt, ist der Deckungsgrad der sterrei-
chischen Kollektivvertrige mit mehr als 9o Prozent aller Arbeitsvertrige
noch sehr hoch. Und dennoch breitet sich der Niedriglohnsektor laufend
aus — im benachbarten Deutschland ist er bereits zu besorgniserregen-
der Grofe angewachsen. In regelmifligen Abstinden werden die Politik
der Lohnzuriickhaltung und die giinstigen Arbeitskrifte als Begriindung
fir die starke Exportwirtschaft und das robuste Wirtschaftswachstum in
Deutschland genannt, ohne die damit verbundenen sozialen Probleme
zu beriicksichtigen. Dariiber hinaus ist ein nationalistischer Lohndum-
ping-Wettbewerb zwischen den EU-Mitgliedslindern ein neoliberaler
Losungsansatz gegen die Wachstumsschwiche, der von der EU-Politik
sogar aktiv angeordnet wird. Dies hat nicht nur gravierende Auswirkun-
gen auf die Verteilung, sondern auch auf die Stabilitit des gesamten Wirt-
schaftssystems.
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Die Gewerkschaften ringen in den letzten Jahrzehnten also zuneh-
mend um ihre Verhandlungsmacht im Verteilungskampf. Aber wie hat
sich der EU-Beitritt auf die Interessen der KapitaleigentiimerInnen aus-
gewirkt? BesitzerInnen von Kapital interessiert vorrangig, wo ihr Geld
bestméglich investiert werden kann und den grofiten Ertrag abwirft.
In Zeiten wirtschaftlicher Stagnation — unter anderem hervorgerufen
durch stagnierende Einkommen und dadurch eingeschrinkten Konsum
der ArbeitnehmerInnen — fillt die Entscheidung fiir Investitionen nicht
leicht. Die neoliberale EU-Wirtschaftspolitik konnte allerdings auf zwei
Ebenen Abhilfe schaffen: Kommodifizierung im 6ffentlichen Sektor und
Liberalisierung der Finanzmirkte.

Unter Kommodifizierung versteht man den Einzug kapitalistischer
Verwertung in der Produktion offentlicher Giiter (Crouch 2008). Auch
das ist kein Spezifikum der Europiischen Union, sondern ein globaler
Trend in den Industriestaaten, allerdings hat die EU hierfiir die notwen-
digen Spielrdume rasch geschaffen und die Umsetzung in allen Mitglied-
staaten forciert. Durch diesen Prozess wurden sehr profitable Investiti-
onsmoglichkeiten fiir KapitaleigentiimerInnen eréffnet, beispielsweise
im Bereich der Infrastruktur, der Telekommunikation oder im Gesund-
heitswesen. Auf der Suche nach den hochsten Renditen war gleichzeitig
eine Verschiebung von Kapital aus der Real- in die Finanzwirtschaft zu
verzeichnen. Wihrend die urspriingliche Funktion von Finanzmirkten
in der Unterstiitzung der Realwirtschaft lag, gab es in den letzten Jahr-
zehnten eine starke Entkopplung der beiden Mirkte. Der Abbau von
Regulierungen sowie neue innovative Finanzinstrumente versprachen
Gewinne, die in der Realwirtschaft schlicht unerreichbar waren. Die
exzessive Spekulation steigerte sowohl die Ungleichverteilung der Ein-
kommen zwischen Kapital und Arbeit als auch die Instabilitit der euro-
pdischen Volkswirtschaften. Nach dem Ausbruch der Wirtschafts- und
Finanzkrise wurden zwar einige Schritte zur Re-Regulierung der Finanz-
mirkte unternommen. Allerdings konzentrierten sich die Mafinahmen
weitgehend auf Nebenschauplitze (Redak/Weber 2010), wihrend die
Internalisierung von negativen externen Effekten durch exzessive Renten
und derivative Finanzinstrumente kaum Beachtung fanden (Schuberth
2013). Der Reduktion auf Symptombekimpfung liegt das fehlende Ver-
standnis fir den systemischen Charakter der Krise zugrunde, wie Piketty
(2014) eindriicklich beschreibt. Dementsprechend ist eine Einddmmung
der Finanzmirkte kaum spiirbar und die Borsengewinne und Dividen-
den sprudeln wieder wie vor der Krise.
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SchlieSlich soll noch eine weitere Entwicklung skizziert werden, die
das Machtgeftige in der Européischen Union zugunsten des Kapitals ver-
schoben hat. Unternehmen sind seit jeher auch politische Akteure, die
durch Kapitalakkumulation grofle Machtressourcen anhiufen konnen
(Diirmeier 2009). Transnationale Unternehmen iiben durch die Politik
der Standortverlagerung Druck auf die demokratisch legitimierten Insti-
tutionen aus. Zudem gibt es zahlreiche Kanile, in denen Kapitaleigentii-
merlnnen ihren Interessen zur Durchsetzung verhelfen kénnen. Das klas-
sische Unternehmenslobbying hat sich vor allem seit der EU-Griindung
zunehmend professionalisiert. Schitzungen zufolge sind mehr als 700
Organisationen und {iber 1.700 LobbyistInnen fiir die Finanzbranche in
Briissel titig (Wolf/Haar/Hoedeman 2014). Pro Jahr gibt die Finanzin-
dustrie etwa 120 Millionen Euro fiir Lobbying-Aktivititen aus, Gewerk-
schaften, NGOs und Verbraucherorganisationen kommen zusammen
auf vergleichsweise geringe 4 Millionen Euro.

Die durch die EU forcierte Liberalisierung der Arbeits- und Finanz-
mirkte sowie die erweiterten Spielriume fiir Interessendurchsetzung
haben das Krifteverhiltnis in der Verteilungsfrage klar zugunsten der
KapitaleigentiimerInnen verschoben. Natiirlich haben die einzelnen
nationalstaatlichen Institutionen und Wohlfahrtsregimes das europii-
sche neoliberale Projekt in unterschiedlichem Ausmafd abgefedert. Die
offentliche Hand ist dabei eine wichtige Akteurin in Verteilungsfragen,
denn national organisierte Steuer- und Ausgabenpolitik sind wichtige
Instrumente zur Eindimmung mehrdimensionaler Ungleichheit. Aller-
dings wurden auf europiischer Ebene die Spielriume fiir Umverteilungs-
politik zum Teil auch eingeengt (vgl. Feigl/Schlager in diesem Band).
Zudem sind die Spielriume fiir die legale Steuervermeidung sehr grof3,
wie die 2014 6ffentlich gewordenen Unterlagen von Luxemburger Steu-
erbehorden (,Luxemburg-Leaks®) deutlich machten und der Okonom
Gabriel Zucman ausfiihrlich in seinem Buch tiber Steueroasen dokumen-
tiert (Zucman 2014).

All die hier angefiihrten Entwicklungen in der Europaischen Union
haben gemeinsam auch zu einer stirkeren Ungleichheit von Einkom-
men und Vermégen in Osterreich gefithrt. Das Machtgefiige zwischen
den Interessen von Arbeitnehmerlnnen und KapitaleigentiimerInnen
hat sich seit dem EU-Beitritt spiirbar zugunsten des Kapitals verscho-
ben. Es ist allerdings ein Trugschluss, dass eine Riickkehr in die Natio-
nalstaatlichkeit fiir eine Trendwende sorgen kann. In einem globalisier-
ten Kapitalismus mit der hohen Mobilitit von Kapital und Vermaégen,
der Moglichkeit von Gewinnverschiebungen und Steuervermeidung, den
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internationalen Migrationsstrémen und all den anderen komplexen Ver-
flechtungen kénnen die Probleme und Wurzeln steigender Ungleichheit
nicht im Rahmen nationalstaatlicher Politik gelost werden. Es braucht
dringend einen Kurswechsel in der europiischen Wirtschaftspolitik sowie
ein Verstindnis fiir systemimmanente Mechanismen, die zu Ungleich-
heit und Krise beitragen. Erst dann gibt es Hoffnung, dass sich das gesell-
schaftliche Krifteverhaltnis wieder den tatsichlichen Mehrheitsverhile-
nissen annihert.

Die Entwicklung der Einkommen aus Lohnarbeit

Die oben angefiihrten Entwicklungen haben sich auch in der per-
sonellen Einkommensverteilung niedergeschlagen. Fiir die Periode 1994-
2012 ldsst sich die Zunahme in der Konzentration der Verteilung gut
erkennen. Hier zeigt sich, dass fiir Osterreich nicht nur die Zunahme
der Hocheinkommen, sondern ebenso der Riickgang des Einkommens-
anteils der untersten EinkommensbezieherInnen zu dieser Entwicklung
beigetragen hat. Man kann die in der internationalen Literatur immer
wieder betonte tiberdurchschnittliche Entwicklung der Top-Einkommen
mittels der Lohnsteuerstatistik gut nachvollziehen. Die Lohnsteuerstatis-
tik wird von der Statistik Austria auf Grundlage der durch die Finanz-
verwaltung zur Verfiigung gestellten Lohnzettel fir ArbeitnehmerInnen
sowie PensionsbezieherInnen erhoben. Im Folgenden werden ausschlief-
lich Daten fiir voll- und teilzeitbeschiftigte Arbeitnehmerlnnen ausge-
wertet. Die Lohnsteuerstatistik umfasst ausschliefSlich Arbeitseinkom-
men, aber keine Kapitaleinkommen.

Die Lohnsteuerstatistik wurde bis 1993 hiindisch erfasst und erst 1994
erfolgte die Umstellung auf eine digitale Erfassung. Die Daten in Tabelle
18.1 belegen fiir die gesamte Periode einen betrichtlichen Anstieg der
Konzentration der Jahresbruttolshne. Wihrend 1995 auf das Top-Dezil
28,2% aller Einkommen entfielen, waren dies im Jahre 2012 bereits 30,5%.
Somit stieg der Anteil des Top-Dezils am Gesamteinkommen in dieser
Periode um 8,2%. Betrachtet man hingegen nur die Top-1% der Lohn-
steuerpflichtigen, so siecht man nicht nur, dass deren Anteil mit 6,9% am
Gesamteinkommen das Siebenfache einer Gleichverteilung betrigt, son-
dern dass der Anteil dieser Top-EinkommensbezieherInnen mit 16,1%
noch wesentlich stirker stieg als jener der Top-10%. Am stirksten ausge-
prigt ist letztlich der Anteilsanstieg des Top-0,1% mit 34,5%. Somit zeigen
auch diese Daten bereits sehr deutlich die starke Zunahme der Einkom-
menskonzentration fiir die Periode 1995-2012 (vgl. Altzinger et al. 2012).
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Tabelle 18.1.: Die Entwicklung der Konzentration der

Lohnsteuereinkommen 1994-2012

Jahr Top 10% Top 5% Top 1% Top 0.1%
1994 28,4% 17,9% 6,0% 1,3%
1995 28,2% 17,7% 5,9% 1,3%
1996 28,4% 17,9% 6,0% 1,3%
1997 28,6% 18,1% 6,2% 1,4%
1998 29,3% 18,7% 6,6% 1,5%
1999 29,3% 18,6% 6,5% 1,5%
2000 29,8% 19,1% 6,9% 1,8%
2001 29,3% 18,5% 6,4% 1,5%
2002 29,3% 18,5% 6,3% 1,4%
2003 29,4% 18,5% 6,3% 1,4%
2004 29,4% 18,6% 6,4% 1,5%
2005 29,7% 18,8% 6,5% 1,6%
2006 29,9% 18,9% 6,6% 1,7%
2007 30,1% 19,2% 6,8% 1,8%
2008 30,3% 19,2% 6,8% 1,7%
2009 30,5% 19,2% 6,7% 1,6%
2010 30,5% 19,2% 6,8% 1,6%
2011 30,6% 19,3% 6,8% 1,7%
2012 30,5% 19,4% 6,9% 1,7%
1995/2012 8,2% 9,6% 16,1% 34,5%

QUELLE: LOHNSTEUERSTATISTIK (STATISTIK AUSTRIA).

Obwohl diese Entwicklung auch durch die starke Zunahme von
(vor allem weiblicher) Teilzeitarbeit sowie geringfiigigen Beschiftigungs-
verhiltnissen geprigt ist, zeigt sich auch fiir ganzjahrige und vollzeitbe-
schiftigte Minner eine nahezu identische Entwicklung (vgl. Tabelle 18.2).
Zwar liegt der Gini-Koeffizient 2012 mit einem Wert von 0,456 fiir alle
ArbeitnehmerInnen wesentlich héher als jener fiir ganzjihrige und voll-
zeitbeschiftigte Minner (0,333), jedoch ist die Entwicklung tiber die Peri-
ode 1995-2012 eine sehr dhnliche. Beide Personengruppen verzeichnen
mit 11,2% bzw. 10,3% einen nahezu identischen Anstieg des Gini-Koef-
fizienten. Auch dies unterstreicht, dass der Anstieg der Ungleichheit vor
allem von den Top-EinkommensbezicherInnen getrieben wird.
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Tabelle 18.2: Gini-Koeffizient fiir Arbeitnehmerinnen, 1995-2012

Jahr Arbeitnehmerlnnen insgesamt | Minner mit ganzjihrigen Beziigen
1995 0,410 0,302
2000 0,433 0,320
2005 0,441 0,316
2006 0,443 0,319
2007 0,446 0,323
2008 0,448 0,327
2009 0,451 0,331
2010 0,452 0,332
2011 0,454 0,331
2012 0,456 0,333
1995-2012 | 11,2% 10,3%

QUELLE: GLOCKER ET AL. (2014): 273.

Um die im Top-Einkommensbereich vorherrschenden geschlechtsspe-
zifischen Differenzen aufzuzeigen, konnen mittels einer 1%-Stichprobe der
Lohnsteuerstatistik die Anteile der weiblichen Beschiftigten errechnet wer-
den (vgl. Tabelle 18.3). Dabei zeigt sich fiir das Jahr 2013, dass der Frauenan-
teil in der gesamten Stichprobe 47% ausmacht, wihrend dieser fiir die Top-
10% der Lohnsteuerpflichtigen nur noch 22% ausmacht. Unter den Top-5%
befinden sich nur noch zu 17% Frauen, im Top-1% schrumpft dieser Anteil
bereits auf unter 10%. Wenngleich auch iiber die gesamte Periode 2005-
2013 ein geringer Aufholprozess festzuhalten ist, ist es offensichtlich, dass
die Top-EinkommensbezicherInnen nahezu ausschlieflich Minner sind.

Tabelle 18.3: Frauenanteil unter den Top-Einkommensbezieherinnen,
Lohnsteuereinkommen 1994-2012

Insgesamt Top-10% Top-5% Top-1%
2005 46% 19% 15% 9%
2006 46% 21% 16% 8%
2007 47% 20% 15% 9%
2008 46% 21% 17% 11%
2009 47% 22% 18% 12%
2010 47% 21% 16% 9%
2011 47% 22% 18% 13%
2012 47% 23% 17% 12%
2013 47% 22% 17% 9%

QUELLE: LOHNSTEUERSTATISTIK (STATISTIK AUSTRIA).
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Die personelle Verteilung der Einkommen aus

Arbeit und Kapital

Die Bedeutung der Kapitaleinkommen wurde erstmals durch eine
Analyse der Haushaltsdaten ,Household Finance and Consumption Sur-
vey (HFCS)“ der 6sterreichischen Nationalbank ersichtlich, aus welchen
der Anteil an Kapitaleinkiinften am Gesamteinkommen fiir verschiedene
Teile der Einkommensverteilung fiir das Erhebungsjahr 2010 errechnet
werden kann (siehe Abbildung 18.2). Diese Grafik stellt die funktionale
Verteilung, also die Aufteilung des Primireinkommens (die Summe aus
Vermogens- und Erwerbseinkommen) dieser Haushalte auf die Fakto-
ren Arbeit und Kapital, fiir einzelne Perzentile der Verteilung dar. Fiir
Osterreich zeigt sich hierbei, dass Kapitaleinkommen deutlich unglei-
cher verteilt sind als Arbeitseinkommen. Fiir den Grof3teil der erwerbs-
titigen Bevolkerung spielen diese Zusatzeinkiinfte aus Zinsen, Dividen-
den oder Mieten keine Rolle bei der Erzielung ihres Einkommens. Erst
fur die obersten fiinf Prozent werden diese Einkommenskategorien rele-
vant und erreichen speziell im obersten Prozent der Einkommensvertei-
lung einen Anteil von knapp einem Drittel des Jahreseinkommens (vgl.
Humer et al. 2013). Betrachtet man parallel die Entwicklung der staat-
lichen Einnahmen aus der Kapitalertrags- und Gewerbesteuer — die im
Gegensatz zu den HFCS-Daten jahrlich verfiigbar sind —, so zeigt sich
ebenfalls eine dynamische Entwicklung, die sich auch in der Verinderung
der Lohnquote widerspiegelt: Thr Aufkommen vervielfachte sich seit dem
EU-Beitritt Osterreichs um den Faktor fiinf respektive vier. Unter der
Annahme, dass sich die Verteilung dieser kapitalgebundenen Einkom-
men nicht grundlegend (und gegen internationale Trends) verindert hat,
konnte geschlussfolgert werden, dass sich die tatsichliche Spreizung der
Gesamteinkommen extremer entwickelt hat, als allein aus den Statistiken
tiber die Lohneinkommen anzunehmen wire.
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Einkommen in Tsd. EUR

Anteil Primareinkommen

Abbildung 18.2: Die Struktur des Primdreinkommens von Erwerbstatigen

nach Einkommensarten, 2010
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Zinsen

Wiederum vernachlissigt diese Aggregatsbetrachtung der Bevél-

kerung als Ganzes wichtige Teilaspekte der Verteilungsfrage an sich. So

werden mangels Daten Unterschiede zwischen Alterskohorten, Geburts-

land aber auch Bildungsniveaus nicht erfasst. Eine zentrale Fragestel-

lung bildet hier auch die geschlechtsspezifische Struktur und speziell die

unterschiedliche Entwicklung von Minner- und Fraueneinkommen als

Summe, aber auch an unterschiedlichen Positionen der Einkommens-

verteilung. So zeigt sich, dass der unbedingte (nicht arbeitszeitbereinigte)

Einkommensunterschied seit den 1990ern speziell im untersten Vier-

tel der Einkommensverteilung zugenommen hat und das Verhiltnis des

Lohnes von Frauen relativ zu Minnern von 64,6% auf nur noch 60,4%
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gefallen ist. Fiir den Rest der Verteilung ist dieses Verhiltnis zumindest
konstant (Guger/Marterbauer 2007).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich die im inter-
nationalen Vergleich recht egalitire dsterreichische Einkommensvertei-
lung in dem Betrachtungszeitraum seit 1994 sehr dynamisch entwickelt
hat. Die Konzentration der Arbeitseinkommen der Unselbststindigen
ist generell gestiegen. Wie die HFCS-Daten zeigen, spielen dariiber hin-
aus Kapitaleinkommen ausschliefSlich am oberen Rand der Einkom-
mensverteilung eine bedeutende Rolle. Im obersten Perzentil der Ein-
kommen machen die Kapitaleinkommen knapp ein Drittel der gesamten
Arbeits- und Kapitaleinkommen aus, hingegen erzielen die unteren 95%
der Haushalte kaum Kapitaleinkommen.

Entwicklung und Verteilung von Vermégen in Osterreich

Weiteren Aufschluss tiber den Grad gesellschaftlicher Ungleichheit
gibt die Analyse von Vermogen. Der Anstieg des privaten Vermogensbe-
standes in Relation zum volkswirtschaftlichen Leistungsvermégen spie-
gelt die Verinderung der 6konomischen Krifteverhiltnisse gut wider.
Sowohl Thomas Piketty (2014) als auch Joseph Stiglitz (2012) haben die
politischen Konsequenzen dieser Entwicklung ausfiihrlich beschrieben.

Generell haben sich in allen OECD-Staaten die privaten Vermo-
gensbestinde in den vergangenen Jahrzehnten sehr dynamisch entwi-
ckelt. 2008 betrugen die Relationen von privatem Nettovermogen zum
BIP fiir sieben grofle OECD-Linder (Kanada, Finnland, Deutschland,
Italien, Japan, Schweden, UK und USA) zwischen 330% und 550% und
somit ein Mehrfaches der jihrlich erzeugten Giiter- und Dienstleistungs-
menge (Bach 2012). Fiir Deutschland hat sich diese Relation in den ver-
gangenen zweli Jahrzehnten verdoppelt. Auch Piketty und Zucman (2014)
sowie Piketty (2014) zeigen, dass sich fiir die USA, UK, Deutschland,
Frankreich, Japan, Italien, Australien und Kanada das Vermégen/BIP-
Verhiltnis in der Periode 1970-2010 verdoppelt hat. Hatte es 1970 noch
2:1 bis 3:1 ausgemacht, war es bis 2010 auf 3:1 bis 6:1 angestiegen. Auch
wenn fiir Osterreich keine konkreten diesbeziiglichen Daten vorliegen,
wire eine Abweichung von diesem internationalen Trend mehr als tiber-
raschend. Im Jahre 2010 machte der Nettovermégensbestand fiir Oster-
reich mit 1.000 Mrd Euro den ca. 3,3-fachen Wert des BIP aus. Eckers-
torfer et al. (2014) berechnen mit 1.250 Mrd Euro Nettovermdgen eine
Relation von 4,2.

Der Anstieg der privaten Vermogensbestinde ist einhergegangen mit
einer noch stirkeren Tendenz zur Konzentration. Die Verteilung von Ver-
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mogen ist stets ungleicher als jene der Einkommen. Fiir solche Vergleiche
werden zumeist statistische Maf3e verwendet, deren prominentester Ver-
treter der Gini-Koeffizient ist. Dieser rangiert in einem Bereich von null
bis eins, wobei die untere Grenze eine Gleichverteilung anzeigt und ein
Wert von knapp eins die gréfitmogliche Ungleichheit (eine Person/Haus-
halt besitzt das ganze Verméogen). Wihrend fiir Einkommensungleichheit
Gini-Indikatoren von 0,3-0,4 gingige Grof3en sind, weisen diese Werte
im Bereich der Vermogen Ordnungen von 0,7 und teilweise deutlich dar-
tiber auf (etwa im Bereich der Erbschaften). Somit zeigt sich recht deut-
lich, dass die alleinige Analyse von Einkommen nur einen beschrinkten
Einblick in wirtschaftliche Verteilungsprozesse geben kann.

Speziell in Osterreich ist dieser Unterschied von entscheidender
Bedeutung. Obwohl die Einkommenskonzentration (trotz Anstieg in
den letzten 30 Jahren) im internationalen Vergleich moderat ist, zeigt
sich aus den Daten der EZB, dass Osterreich im Ranking der Vermégens-
konzentration einen der vordersten Plitze belegt (vgl. Vermeulen 2014).
Dies spiegelt sich auch in den Vermdgensanteilen verschiedener Grup-
pen wider. Wihrend die untere Hilfte der Haushalte lediglich 2,8% des
Gesamtvermdgens auf sich versammelt, liegt dieser Wert fiir das oberste
Funftel bei knapp 77% und fiir die Top 5% der Haushalte bei sogar tiber
47% des gesamten Vermdgens (vgl. Fessler/Mooslechner/Schiirz 2012).
Hierbei muss jedoch festgehalten werden, dass die hierfiir verwendeten
Vermdgensdaten jedenfalls immer noch eine Untergrenze fiir diese Werte
darstellen, da sehr vermégende Haushalte nur selten in diesen Befragun-
gen vorkommen und fiir den Fall eine hohe Antwortverweigerungsquote
haben. Versucht man diese Untererfassung mittels gingiger statistischer
Methoden zu korrigieren, erhohen sich die Werte fiir die obersten 20%
auf iiber 81% und fiir die reichsten 5% auf fast 58% (vgl. Eckerstorfer et
al. 2014).

Stiglitz (2012) fasst die politischen Konsequenzen der 6konomischen
Machtkonzentration in seinem Buch sehr klar zusammen: ,Ein hohes
Niveau von Einkommensungleichheit fithrt zu politischen Machtun-
gleichgewichten, da jene an der Spitze ihr 6konomisches Gewicht nut-
zen, um unsere Politik so zu gestalten, dass sie noch mehr wirtschaftliche
Macht erlangen.
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Soziale Mobilitat und Chancengleichheit

Wie stark die Bildung (und im spiteren Leben somit auch das Ein-
kommen) von der sozialen Herkunft abhingig ist, ist generell ein guter
Indikator hinsichtlich der Frage der Chancen(un)gleichheit in einer
Gesellschaft. In diesem Zusammenhang wollen wir den diesbeziiglichen
empirischen Befund fiir Osterreich niher betrachten.

Auf Grundlage von EU-SILC-Daten zeigen Altzinger et al. (2013),
dass Kinder, deren Eltern maximal einen Pflichtschulabschluss haben,
nur in 6% der Fille einen akademischen Abschluss erreichen, wihrend
Kinder, deren Eltern einen akademischen Abschuss aufweisen, zu 54%
auch selbst einen akademischen Abschluss erreichen. Die Differenzen
hinsichtlich der Bildungsabschlisse der Eltern sind somit enorm.

Auch im Rahmen der PISA-Studie wird alle drei Jahre der Zusam-
menhang zwischen der Bildung der Eltern und den Leistungen der
SchiilerInnen untersucht, so zuletzt im Jahre 2012 (Schwantner/Toferer/
Schreiner 2013). Dabei werden die Leistungen von Schiilern und Schii-
lerinnen im Alter von 15/16 Jahren hinsichtlich ihrer Kenntnisse in den
Fichern Deutsch, Mathematik und Naturwissenschaften getestet. Fiir
alle drei Ficher zeigt sich dabei, dass sich die SchiilerInnenleistungen
in Abhingigkeit von der Bildung der Eltern um bis zu 25% unterschei-
den. Im internationalen Vergleich liegt Osterreich dabei hinsichtlich
der Leistungsunterschiede gemif$ der familidren Herkunft im Mittel-
feld. Geringere Differenzen zeigen sich fiir Finnland, Italien, Schweden
und die Schweiz; groflere Unterschiede als Osterreich weisen vor allem
Luxemburg, Ungarn, Slowakei und Deutschland auf (Schwantner/Tofe-
rer/Schreiner 2013: 46).

In diesem Zusammenhang ist auch ein Vergleich der Ergebnisse
der PISA-Studie mit einer weiteren Studie iiber die SchiilerInnenleis-
tungen von 9-/10-jahrigen Kindern am Ende der Grundschule interes-
sant. Die Ergebnisse fiir die 9-/10-jihrigen Kinder sind nahezu identisch
mit jenen aus der PISA-Studie. Die Leistungsunterschiede hinsichtlich
des familidren Hintergrunds sind betrichtlich und unterscheiden sich
um bis zu 20%. Allerdings zeigt sich, dass die Leistungsunterschiede fiir
die 15-/16-Jahrigen deutlicher ausgeprigt sind als jene der 9-/10-J4hrigen.
Dies ist ein Indiz dafiir, dass sich die in der Grundschule bereits beste-
henden Bildungsdifferenzen hinsichtlich der sozialen Herkunft bis zur
Mittelschule weiter verstirken. Wie lassen sich derartige Leistungsunter-
schiede hinsichtlich der sozialen Herkunft erkliren?
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Abbildung 18.3: Hochster Bildungsabschluss der Eltern und der Leistungs-
Score der Kinder (PISA 2012)
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Zahlreiche wissenschaftliche Arbeiten unterstreichen die beson-
dere Bedeutung der frithkindlichen Phase fiir den weiteren Bildungs-
und Einkommenserwerb (Heckman 2011, European Commission 2009,
Bertelsmann Stiftung 2008), da der Bildungserwerb nicht erst mit dem
Schulbesuch beginnt, sondern bereits mit dem ersten Tag im Leben eines
Neugeborenen. Daher wird in allen Studien auch die grofle Bedeutung
der vorschulischen/frithkindlichen Erziechung unterstrichen. Vor allem
in diesem Lebensabschnitt konnen Nachteile von sozio-6konomisch
benachteiligten Familien effektiver und kostengiinstiger kompensiert
werden als in spiteren Lebensjahren nach dem Schuleintritt (OECD
2011, Heckman 2011). Dabei zeigen vor allem die nordischen Linder
besonders positive Ergebnisse: Diese weisen nicht nur héhere Partizipa-
tionsraten der o- bis 3-jihrigen sowie der 4- bis 6-jihrigen Kinder in
institutionellen Betreuungseinrichtungen auf (Schratzenstaller 2014: 69),
sondern es zeigen sich fiir diese Linder auch hinsichtlich der Qualitit
bessere Indikatoren. Dies sind insbesondere die Gruppengrofle, die Qua-
litit und Bezahlung der Pidagogen und Pidagoginnen sowie die Quali-
tit der Erziehungs- und Betreuungspline. Wenn mittels dieser Angebote
insbesondere sozial benachteilige Gruppen gefordert werden sollen, miis-
sen derartige Einrichtungen aber weitgehend kostengiinstig bzw. unent-
geltlich angeboten werden.
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Zusammenfassend kann somit festgehalten werden, dass sich die Bil-
dungsmobilitit nach Lindern betrichtlich unterscheidet und dass dafiir
im Wesentlichen das vorschulische Bildungs- und Erziehungssystem aus-
schlaggebend sind. Somit ist der Grad der Vererbung von Bildung stark
durch das éffentliche Bildungssystem (mit-)gestaltbar.

Zusammenfassung

Die politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Griinde
tur die Zunahme in der Einkommens- und Vermégenskonzentration
in den vergangenen zwei bis drei Jahrzehnten sind vielfiltig und weder
ausschliefllich den Linderspezifika noch dem Beitritt zur Europdischen
Union zuzuschreiben. Vielmehr handelt sich oftmals um globale Trends,
die institutionell auch in der Europiischen Union verankert sind. Der
anhaltende Glaube an den ,freien Markt“ seit der neoliberalen Wende
in den 1970er Jahren und das Vertrauen in die Selbstheilungs- und Opti-
mierungskrifte der Wirtschaft fithrten unter anderem zu einer prospe-
rierenden Entwicklung am oberen Ende der Einkommens- und Vermo-
gensverteilung, wihrend der Grof3teil der Bevolkerung zuriickblieb. Der
im Gegenzug schrittweise gesenkte Einfluss von Nationalstaaten verhin-
derte eine Reglementierung dieser Partikularinteressen, beispielsweise
durch eine effektive Besteuerung von Spitzeneinkommen, Topvermo-
gen und grofien Erbschaften. Zudem hat der Abbau von Schranken an
den Finanzmirkten zu einer Hiufung von 6konomischen Krisen gefiihrt,
die wiederum Auswirkungen auf die Verteilung hatten. Im Zuge dieser
als , Finanzialisierung® bezeichneten Periode konnten so in wirtschaft-
lich guten Zeiten (bzw. Finanzmarktblasen) hohe private Gewinne fiir
einen kleinen Teil der Bevélkerung generiert werden, deren spiegelbildli-
che Verluste beim Platzen der Blase oftmals auf die Gesellschaft iiberwilzt
wurden. Speziell fiir Osterreich mit seinem ausgeprigten Bankensek-
tor wurden diese Entwicklungen in Form von staatlichem Stiitzkapital,
Garantien und nicht zuletzt dem ,Bail-out® von ganzen Finanzinstitu-
ten evident.

Wihrend an den Finanzmirkten kriftige Gewinne verzeichnet wur-
den und die Vermogenseinkommen bei einem kleinen Teil der Bevol-
kerung sprudelten, blieb die Lohnentwicklung hinter ihrem Potenzial
zuriick. Sowohl in Osterreich als auch in Deutschland zeigte die For-
cierung von niedrigen Lohnabschliissen vor dem Mantra der Erhaltung
internationaler Wettbewerbsfihigkeit ihre Wirkung: In den letzten zwei
Jahrzehnten konnten lediglich die obersten Einkommensschichten ihre
Anteile steigern.
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Zu diesen grenziiberschreitenden Trends kommen jedoch auch ins-
titutionelle Faktoren, die zu einer steigenden Einkommenskonzentration
bzw. hohen Vermédgenskonzentration in Osterreich beitragen. Wihrend
die Besteuerung von Arbeit einen hohen fiskalischen Stellenwert ein-
nimmy, ist das Abgabenpotenzial von Kapital durch zahlreiche Ausnah-
men und Steuersenkungen gekennzeichnet. Hierzu zihlen mitunter das —
trotz Reformen — immer noch grof§ziigige osterreichische Stiftungsrecht,
die Kapitalendbesteuerung oder etwa die Senkung von Gewerbesteuer
bzw. die Einfihrung der Gruppenbesteuerung. Nicht zuletzt manifes-
tieren die fehlenden Vermégenssteuern, und hier insbesondere die Erb-
schaftssteuer, die Verteilungsergebnisse {iber Generationen hinweg,.

Im unserem Beitrag wurde gezeigt, dass sich die Konzentration der
Einkommen in den vergangenen 20 Jahren betrichtlich verschirft hat.
Zusitzlich bestehen jedoch auch durch die starke Ubertragung von Ver-
mogen durch (gering besteuerte bzw. steuerfreie) Vererbung sowie durch
die hohe Persistenz von Bildungsvermégen zwischen den Generationen
zwei Faktoren, welche dem Prinzip der Chancengleichheit stark wider-
sprechen. Somit bestehen fiir einzelne Individuen je nach Herkunft stark
unterschiedliche Lebensperspektiven hinsichtlich Einkommens- und
Erwerbsverldufen.

Dabei besitzen die beiden Vermégensformen bedingt selbstverstir-
kende Effekte. Okonomisches Kapital (in der Form von Sachvermo-
gen, Unternehmen, Grund und Boden, Geld und Aktien etc.) ermog-
licht sowohl den Erwerb von Bildungsvermdgen als auch den Zugang zu
Netzwerken im gesellschaftlichen Leben (,soziales Kapital®). In wohlha-
benden Haushalten erfolgt die Ubertragung von Bildungs- und Sozial-
vermogen jedoch nicht nur tiber die Eltern selbst. Durch den Besuch von
qualitativ erstklassigen Kinderbetreuungseinrichtungen, gefolgt von einer
entsprechend hochwertigen Schulausbildung bis hin zur kostenintensiven
Universititsausbildung wird hier — je nach finanziellen Gegebenheiten der
Eltern — privat das Bildungsvermégen der Kinder gefordert. Je kostspieli-
ger diese Investitionen sind, umso stirker wird die Segregation von Kin-
dern entsprechend den finanziellen Moglichkeiten der Eltern ausfallen.

Im Bereich der Bildungsinvestitionen miisste hier insbesondere
durch einen massiven und qualitativ-hochwertigen Ausbau der vorschu-
lischen Bildungs- und Erziehungsméglichkeiten eingegriffen werden.
Dabei muss zweifelsohne auf die positiven Erfahrungen der nordischen
Linder verwiesen werden. Insbesondere im Bereich der Bildungsmobili-
tit weisen die nordischen Linder aufgrund der hochwertigen Vorschul-
systeme duflerst positive Erfolge auf.
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Um der steigenden Konzentration von Einkommen und Vermo-
gen entgegenzuwirken, miissten sowohl auf nationaler als auch auf inter-
nationaler Ebene eine Vielzahl an Mafinahmen eingeleitet werden. In
Osterreich betrifft dies die Besteuerung von Arbeits- und Vermogens-
einkommen sowie jene fiir Vermogensbestinde und Erbschaften, wo uns
seit nunmehr Giber einem Jahrzehnt auch die OECD regelmifSig belegt,
dass Arbeitseinkommen im internationalen Vergleich hoch und Kapi-
taleinkommen niedrig besteuert sind. Durch eine stirkere Besteuerung
von grofSen Finkommen und Vermdgen soll nicht nur die ungleiche Ver-
teilung verringert werden, sondern auch Wachstum und Beschiftigung
generiert werden. Die damit erzielten Einnahmen sollten einerseits zur
Entlastung der niedrigen und mittleren Arbeitseinkommen, aber auch
fir die Finanzierung offentlicher Dienstleistungen (Bildung, Gesund-
heit, Wohnungsbau) verwendet werden, die generell sehr breiten Bevol-
kerungsteilen zugutekommen. Ein zweiter wichtiger Verteilungsaspekt
ist die Aufteilung der vorhandenen Arbeit auf méglichst viele Képfe mit
dem Ziel der Reduktion von Arbeitslosigkeit. Eine sinnvoll ausgestaltete
gesellschaftliche Arbeitszeitverkiirzung hitte zudem direkte Auswirkun-
gen auf das Krifteverhiltnis zwischen Arbeit und Kapital sowie auf die
Verteilung 6konomischer Ressourcen. Schliefilich gibt es zahlreiche Ent-
wicklungen, die nur auf europiischer und internationaler Ebene geregelt
werden kénnen: Die Regulierung der Finanzmirkte, die Besteuerung von
Finanztransaktionen, das Schlieflen von Steuerschlupfléchern sowie eine
generelle Anderung der europiischen Fiskalpolitik zur stirkeren Unter-
stiitzung von Wachstum und Beschiftigung kénnen nur gemeinsam auf
europdischer und internationaler Ebene gelost werden.
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