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Vom ,,Sorgenkind“ zum ,,keltischen Tiger*

Die Erfolgsgeschichte der Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung in Irland

Heinz Werner*

Waihrend in Deutschland die Arbeitslosigkeit auf hohem Niveau stagniert und die Beschiftigung seit 1992 zuriick-
gegangen ist, kann fiir eine Reihe von Liandern das Gegenteil festgestellt werden. Irland fdllt besonders aus dem
Rahmen.

Seit 1993 hat sich die irische Wirtschafts- und Arbeitsmarktsituation laufend verbessert. Das Wirtschaftswachstum
lag in den letzten Jahren bei 8 % - 11 % des Bruttoinlandsprodukts und iibertraf damit die ,,Asiatischen Tigerstaa-
ten“, deren Glanz bis vor kurzem leuchtete.

Die Zahl der Arbeitslosen hat sich seit 1993 halbiert, die Arbeitslosenquote fiel von 16 % auf unter 7 %. Mit der
Verstetigung des wirtschaftlichen Aufschwungs in den 90er Jahren wurden inzwischen Beschéftigungszuwichse
von jéahrlich 3 % bis 4 % erreicht — die hochsten in der EU.

Die Ursachen fiir diesen spektakulidren Umschwung in Irland sind vielfdltig. Insbesondere ist aber die Kombinati-

on der folgenden Faktoren zu nennen:

- ein stabiles makrodkonomisches Umfeld und der Abbau der Staatsverschuldung;
- die langerfristigen Beschiftigungspakte zwischen Regierung, Arbeitgebern und Gewerkschaften;

- hohe ausliandische Direktinvestitionen;

- die gute Qualifikation der irischen Arbeitskréfte;
- die Zunahme des Erwerbspersonenpotenzials, wodurch bisher keine Engpdsse auf dem Arbeitsmarkt

auftraten;

- die erheblichen europdischen Transferzahlungen.

Weiterhin ist zu erwihnen, dass die relativ hohen Ausgaben fiir arbeitsmarktpolitische Mafinahmen und die grof3e
arbeitsrechtliche Flexibilitit den Aufschwung am Arbeitsmarkt unterstiitzten.
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1 Hintergrund

Wihrend in Deutschland die Arbeitslosigkeit auf hohem Ni-
veau stagniert und die Beschiftigung seit 1992 zuriickge-
gangen ist, kann fiir eine Reihe von Landern eine positivere
Entwicklung festgestellt werden.! Irland fallt besonders aus
dem Rahmen (Tabelle 1). Innerhalb einiger Jahre wurde auf
dem Arbeitsmarkt ein Umschwung erzielt vom ,,Sick Man*
zum ,,Celtic Tiger”. Im Jahre 1993 betrug die Arbeitslosen-
quote noch fast 16 %, inzwischen, Mitte 1999, liegt sie bei
unter 7%. Hinsichtlich des Wirtschaftswachstums wurden so-
gar die ,,Asiatischen Tigerstaaten iibertroffen, deren Glanz
noch bis vor kurzem leuchtete. Die Wachstumsraten des So-
zialprodukts lagen in den letzten Jahren bei 8 — 10%. Insofern
lohnt es sich, einen Blick auf dieses Land zu richten und zu
fragen, welche Griinde diesen Umschwung bewirkt haben.

Ahnlich wie bei den bisherigen Berichten des IAB zu be-
schiftigungspolitisch erfolgreichen Landern wird zuerst ein
Blick auf die Entwicklung und Struktur der Arbeitslosigkeit
geworfen, dann auf die Beschéftigung. Anschlieend wird auf
die Komponenten des Beschiftigungswachstums eingegan-
gen. In weiteren Kapiteln wird untersucht, welche Rolle Ar-
beitsmarktpolitik und Arbeitsmarktverfassung (arbeitsmarkt-
relevante Regelungen) spielen und wie sich der Aufschwung
auf die Einkommensverteilung ausgewirkt hat. Danach wer-
den die Ursachen des Umschwungs dargestellt. Zum Schluss
erfolgt eine Bewertung mit Folgerungen.

2 Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit

Die Arbeitslosenquote lag fiir Irland in den 80er Jahren meist
bei 1618 % und immer weit iiber dem EU-Durchschnitt (Ta-
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Tabelle 1: Wirtschaftswachstum, Beschiftigung und
Arbeitslosenquote in Irland, in Deutschland und in der
EU-15

1986-90 1991-95 1996 1997 1998* 1999* 2000*

Irland

BIP-Wachstum (real) 46 62 83 106 119 93 8,6
Erwerbstitigenwachstum | 1,1 1,9 39 32 6,1 49 38
Arbeitslosenquote 15,5 145 11,6 9.8 78 6,0 4,7

Deutschland

BIP-Wachstum (real) 34 2,0 1,3 22 28 1,7 24
Erwerbstitigenwachstum | 1,5 04 -13  -13 0,0 0,1 0,3
Arbeitslosenquote 59 73 89 99 94 9,0 8,7

EU-15

BIP-Wachstum (real) 33 1,5 8 27 29 21 2,7
Erwerbstitigenwachstum | 1,3 -0,5 0,3 0,5 1,1 0,8 0,8
Arbeitslosenquote 89 100 109 10,6 100 9,6 92

* 1998 - 2000 Schitzung

Quelle: Europdische Kommission (1999): Frithjahrsvorausschitzung

belle 1 und Abbildung 1).2 1993 erreichte sie mit fast 16 %
nochmals einen dhnlichen Wert, um dann rapide zuriickzuge-
hen. 1998 betrug sie nur noch 7,8 % mit weiterhin fallender
Tendenz.3 Die Zahl der Arbeitslosen halbierte sich nahezu von
220 000 auf 127 000 (Friihjahr 1993 auf Friithjahr 1998).4 Zu-
gleich nahm die Beschiftigung in diesem Zeitraum um
312 000 oder um 26 % zu. Da auch die Zahl der Beschéftig-
ten bei der Quotenberechnung im Nenner eingeht, trug auch
dieser Effekt zum Riickgang der Arbeitslosenquote bei.

Im Vergleich zu den meisten anderen EU-Lindern liegt die
Arbeitslosigkeit der Frauen nicht liber der der Ménner, son-
dern ist in etwa gleich hoch. Dies wird u. a. auf eine gewisse
Untererfassung zuriickgefiihrt.’ Nach Alter aufgeteilt liegt der
grofite Teil der Arbeitslosen, ndmlich etwa die Hilfte, in der
Altersgruppe 25—44 Jahre. In Deutschland sind demgegenii-
ber stark die Alteren betroffen. Weiterhin fillt die immer noch
iiberdurchschnittlich hohe Jugendarbeitslosigkeit auf. Sie ist
zum Teil demografisch bedingt, denn Irland hat eine relativ
junge Bevolkerung. Es treten erheblich mehr Personen in den
Arbeitsmarkt ein, als ihn aus Altersgriinden verlassen. Wei-
terhin wird als Grund genannt, dass viele Jugendliche nach

2 Es ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei den Arbeitslosenzahlen um die
Angaben von EUROSTAT (Statistisches Amt der Européischen Gemein-
schaften) handelt und nicht um die Zahl der bei den Arbeitsémtern regi-
strierten Arbeitslosen. Die Zahlen von Eurostat sind fiir Vergleichszwecke
vorzuziehen. Sie beruhen auf einer vergleichbaren Basis, ndmlich einer re-
prisentativen Befragung von Haushalten in den EU-Léndern anhand eines
standardisierten Fragebogens.

Im Falle Deutschlands ist eine weitere Anmerkung angebracht: Ab 1991 han-
delt es sich um die Arbeitslosenquote fiir Gesamtdeutschland, also einschlief3-
lich der neuen Bundeslinder, da Eurostat keine nach Ost- und West-Deutsch-
land getrennten Quoten mehr ausweist. Die zeitliche Vergleichbarkeit ist fiir
Deutschland damit nicht mehr gewéhrleistet. Die Zunahme der Arbeitslosig-
keit seit 1990 wire fiir West-Deutschland allein nicht so steil wie in der Ab-
bildung 1 dargestellt. Trotzdem wire nach wie vor ein erhebliches Ansteigen
der Arbeitslosenquote auch fiir Deutschland (W) zu konstatieren - im Gegen-
satz zur Abnahme in einer Reihe anderer EU-Lander.

3 Fiir 1999 wird mit einer Arbeitslosenquote von ca. 6 % gerechnet. Vgl. Em-
ployment Action Plan Ireland 1999, Appendix 4

4+FAS 1998, S.5
5 Zur Hohe der Untererfassung siehe O’Connell u. a. 1999, S. 23.
6 Ebenda, S. 31

7 Der hohe Anteil der Langzeitarbeitslosen wird darauf zuriickgefiihrt, dass
die aus traditionellen Industrien oder der Landwirtschaft freigesetzten Ar-
beitskrifte (vor allem Méinner) nur geringe Qualifikationen aufweisen.
Auflerdem entstiinden sog. Arbeitslosigkeitsfallen (unemployment traps):
Da die Lohnersatzquoten bei Familien mit Kindern und bei Geringqualifi-
zierten verhéltnismdBig hoch sind und ohne zeitliche Begrenzung gewahrt
werden, bestiinde wenig Anreiz eine Beschiftigung aufzunehmen. Siehe
hierzu Tansey 1998, S. 239.
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Abbildung 1: Arbeitslosenquoten in Irland und in
Deutschland* 1982 - 1998
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Quelle: Eurostat, Erhebung iiber Arbeitskrifte, verschiedene Jahrginge
OECD (1999): Quarterly Labour Force Statistics Nr. 2

wie vor das Ausbildungssystem zu frith verlassen (early
school leavers) und damit nicht ausreichend qualifiziert sind.®
Allerdings ist die Jugendarbeitslosigkeit in den letzten Jahren
rapide zuriickgegangen.

Die Langzeitarbeitslosigkeit stellte fiir Irland immer ein Pro-
blem dar. Noch 1996 lag der Anteil der Langzeitarbeitslosen
an allen Arbeitslosen bei 60%. Dies entsprach einer Arbeits-
losenquote der Langzeitarbeitslosen von etwa 6% (gemessen
als Anteil der Arbeitslosen, die ldnger als ein Jahr arbeitslos
sind, an allen Erwerbspersonen). Seither ist zwar die Zahl der
Langzeitarbeitslosen schneller gefallen als die Gesamtarbeits-
losigkeit, machte 1998 aber immer noch 50 % aller Arbeitslo-
sen aus.” Die Abbildung 2 zeigt diesen zeitlichen Verlauf.

Abbildung 2: Langzeitarbeitslose in Irland 1991-1998
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3 Die Entwicklung der Beschiftigung

Der erstaunliche Wirtschaftsumschwung wirkte sich auch auf
die Beschiftigung aus. Wihrend diese in den 80er Jahren
zuriickging, nahm sie in den 90er Jahren enorm zu. Sie stieg
allein von 1993 auf 1998 um 312 000 auf 1 495 000. Die Zu-
nahme betraf vor allem den privaten Sektor. Hier schlugen die
hohen Wachstumsraten des BIP schlie8lich auch auf die Be-
schiftigung durch (Abbildung 3).
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Abbildung 3: Beschiftigungsentwicklung in Irland und in
Deutschland (West) 1964-1997, Index 1970 = 100

Index
140

130 IRL
120 A

110 -

100 {=

90 A

A ® ® © O P H D N o G
R S KRR RS SR

Quelle: OECD, Labour Force Statistics, verschiedene Jahrgiinge; eigene
Schitzungen fiir Deutschland (W)

Das hohe Beschiftigungswachstum saugte zunichst einmal
viele Arbeitslosen auf. Aus dem Abbau der Arbeitslosigkeit
speiste sich jedoch nur ein Teil des Beschiftigungsanstiegs.
Dariiber hinaus wurde die Zunahme durch das stark gestie-
gene Erwerbspersonenpotenzial ermdglicht. Als Land mit ei-
ner relativ jungen Bevélkerung verzeichnet Irland eine er-
hebliche Zunahme der Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter,
welche sich in jahrlichen Steigerungen der Erwerbspersonen
von rund 20 000 niederschldgt.® Der Beschiftigungsauf-
schwung erméglichte auch eine zunehmende Erwerbsbeteili-
gung der Frauen. Irland hatte im internationalen Vergleich

Abbildung 4: Komponenten des Erwerbspersonenwachs-
tums in 1000
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8 FAS 1999, S. 6

9 Ebenda, Appendix 4

10 O’Connell u. a. 1999, S. 21

ITFAS 1999, S. 5

12 Entnommen aus OECD 1999b und Eurostat 1998

13 Bei Irland ist bei einer Sozialproduktbetrachtung zu beachten, dass Ge-
winnriicktransfers der multinationalen Unternehmen inzwischen einen er-
heblichen Prozentsatz des Sozialprodukts ausmachen. Der Unterschied zwi-
schen Bruttoinlandsprodukt und Bruttosozialprodukt, der zum groBen Teil
auf diese Zahlungsstrome zuriickzufiihren ist, betrug 1997 etwa 12-13 %.
Siehe Sweeny 1998, S. 46
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eine relativ niedrige Frauenerwerbsquote. Inzwischen wurde
mit fast 50 % der EU-Durchschnitt erreicht.® Mit der groBe-
ren Erwerbsbeteiligung der Frauen ging auch eine Zunahme
der Teilzeitbeschéftigung einher. Wihrend Teilzeitarbeit 1983
nur etwa 7 % ausmachte, lag sie 1998 bereits bei fast 17 %
und entsprach damit etwa dem EU-Durchschnitt.!® Eine wei-
tere angebotsseitige Komponente des Erwerbstitigenzu-
wachses liegt in der Riickwanderung. Irland war bis auf we-
nige Jahre immer ein Netto-Auswanderungsland. Erst mit der
starken Arbeitskréiftenachfrage setzte ab Mitte der 90er Jahre
eine Riickkehrbewegung ein. Es wird erwartet, dass sich der
Trend der letzten Jahre fortsetzt und jdhrlich ca. 10 000 iri-
sche Arbeitnehmer per Saldo zuriickkommen kénnten.!! Die
Abbildung 4 zeigt die angebotsseitigen Komponenten des
Erwerbspersonenwachstums.

Um das Bild zu vervollstindigen, soll noch auf wichtige Be-
schiftigungsstrukturen eingegangen werden.!? Wihrend
1977 noch jeder Fiinfte in der Landwirtschaft titig war, ist es
inzwischen (1997) nur noch jeder Zehnte. Dies istimmer noch
erheblich tiber dem EU-Durchschnitt von 5,0 % (D: 3,2 %).
Der Anteil der Beschéftigten in der Industrie liegt mit 28,4 %
etwa gleich auf mit der EU (EU: 29,8; D: 36,5 %). Der Dienst-
leistungssektor nimmt 62 % aller Beschiftigten auf, etwas we-
niger als im Durchschnitt der EU (65 %). Die Selbstéindigen-
quote betrégt fast 20 %, was aber auch auf die immer noch
grole Bedeutung der Landwirtschaft zuriickzufiihren ist,
denn iiber 40 % aller Selbstindigen finden sich in der Land-
wirtschaft.

4 Die Beziehungen zwischen Wirtschaftswachstum und
Beschiftigung

Stellt man fiir Irland die Entwicklung der Beschiftigung dem
Wirtschaftswachstum gegeniiber, dann kann man den Wen-
depunkt am Arbeitsmarkt Anfang der 90er Jahre deutlich er-
sehen (Abbildung 5a; fiir Vergleichszwecke ist in Abbildung
5b der gleiche Sachverhalt fiir Deutschland dargestellt). Trotz
durchaus passabler Wachstumsraten des Bruttoinlandspro-
dukts!® in den 80er Jahren stagnierte bis 1990 die Beschafti-
gung. Das Wort vom jobless growth machte die Runde. Im
modernen Sektor der Industrie hatten vor allem auslindische
Unternehmen mit neuer Produktionstechnik investiert. Die
Folge war eine hohe Produktivitit. Diese Zweige erzielten so-
mit eine hohe Wertschdpfung. Es ergaben sich anfangs aber
zunichst keine nennenswerten Beschiftigungseffekte. Erst

Abbildung Sa: Bruttoinlandsprodukt (real) und zivile Er-
werbstiitige in Irland
Jahrliche Veranderungsraten 1983-1997 in Prozent
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Quelle: OECD (1999) Labour Force Statistics 1977-1997;
OECD (1999): National Accounts, Main Aggregates 1960-1997

MittAB 4/99



Abbildung Sb: Bruttoinlandsprodukt (in Preisen von
1990) und zivile Erwerbstitige in Deutschland (W)
Jahrliche Verdnderungsraten 1983-1997 in Prozent
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Quelle: Eurostat (1996): Beschiftigung und Arbeitslosigkeit 1980-1994;
OECD (1996): National Accounts, Vol. 1, 1960-1994; 1995-1997 IAB

als sich der Aufschwung verstetigte und weiter an Fahrt ge-
wann, zog auch die Beschiftigung an. In den letzten Jahren
lagen die jahrlichen Beschiftigungssteigerungen bei 3—4 %
und waren damit die hochsten in der EU.

Die beiden unterschiedlichen Zeitabschnitte vor und nach
1990 lassen sich auch anhand der zwei folgenden Abbildun-
gen verdeutlichen (Abbildungen 6a und 6b). Sie zeigen, nur
in anderer Darstellung, wieder den Zusammenhang zwischen
Wirtschaftswachstum und Beschiftigung. Der Schnittpunkt
der Regressionsgeraden mit der Abszisse (BIP-Wachstum)
stellt die sogenannte Beschiftigungsschwelle dar, d. h. das
Wirtschaftswachstum, von dem ab die Beschiftigung steigt.
Diese Schwelle lag im Zeitraum 1983-1997 (Abbildung 6a)
bei fast 3 % BIP-Wachstum. Betrachtet man nur die Periode
ab 1990, dann sieht man einmal, dass der Zusammenhang
zwischen Wirtschaftswachstum und Beschiftigung relativ
stabil geblieben ist. Die Regressionsgerade liegt nahe bei den
Jahrespunkten, gebildet aus BIP-Wachstum/Beschéftigungs-
wachstum. Zum anderen wird ersichtlich, dass die Beschifti-
gung inzwischen stirker auf das Wirtschaftswachstum rea-
giertund die Beschiftigungsschwelle auch niedriger liegt. Vor
1990 lag die Schwelle erheblich hoher und die Steigung ver-
lief flacher.

Abbildung 6a: Wachstumsraten 1983-1997 des BIP (real)
und der zivilen Erwerbstitigen in Irland
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Quelle: OECD (1999) Labour Force Statistics 1977-1997;
OECD (1999): National Accounts, Main Aggregates 1960-1997
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Abbildung 6b: Wachstumsraten 1990-1997 des BIP (real)
und der zivilen Erwerbstitigen in Irland
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Informativ ist auch eine Komponentenzerlegung des Wirt-
schaftswachstums. Die gesamtwirtschaftlichen Bestim-
mungsfaktoren auf der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes
lassen sich aus einer Identitatsgleichung ablesen, in der das
Sozialprodukt (Wirtschaftswachstum) in die Komponenten
Stundenproduktivitdt, Jahresarbeitszeit und Erwerbstitige
aufgespalten wird:

Y=ET xJAZ x AP
Die Identitdt
Y=ET xJAZx AP
setzt sich folgendermafien zusammen:
Y =ET x AV/ET x Y/AV
wobei: Y = BIP
ET = Erwerbstitige
AV =jihrliches Gesamtarbeitsvolumen in Stunden

AV/ET =durchschnittliche Jahresarbeitszeit je Er-
werbstitigen in Stunden = JAZ

Y/AV = Arbeitsproduktivitit je Erwerbstitigen-
stunde = AP

Naherungsweise lésst sich dies fiir den Zeitraum 1983-1995
in Wachstumsraten ausdriicken. Die Abbildung 7 zeigt diesen
Sachverhalt.

Vergleicht man fiir die Periode 1983-1995 die Bundesrepu-
blik Deutschland und Irland, dann werden wichtige Unter-
schiede offenbar: Das Wirtschaftswachstum war - wie bereits
dargestellt - in Irland erheblich hoher. Dieses speiste sich aus
einer Steigerung der Beschiftigung, die prozentual groBer
war als in Deutschland. Weiterhin fallt auf, dass die durch-
schnittliche Arbeitszeit der Erwerbstitigen in Deutschland
um iiber 9 % zuriickging, aber in Irland sank diese nur halb
so stark. Diese leichte Abnahme diirfte in Irland v. a. mit der
Zunahme der Teilzeitbeschiftigung zusammenhingen, weni-
ger mit einer Reduktion der Vollarbeitszeit. Allerdings fand
im Betrachtungszeitraum auch eine Reduzierung der tarifli-
chen Wochenarbeitszeit um eine Stunde auf 39 Stunden statt.
Die Darstellung zeigt weiter, dass die hohe Produktivitits-
steigerung in starkem Mafle zum irischen Wirtschaftswachs-
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Abbildung 7: Komponenten des Beschiftigungswachs-
tums auf der Nachfrageseite (Wirtschaftswachstum)
Veranderungen 1983-1995, in Prozent
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Quelle: OECD (1999) Labour Force Statistics 1977-1997;
OECD (1999): National Accounts, Vol.I, 1960-1997; Eurostat

tum beigetragen hat. Dies kann als Hinweis fiir die gravie-
renden Anderungen der industriellen Struktur und auf die ver-
besserte Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft angesehen wer-
den. Weiterhin wird dadurch der Aufholprozess der irischen
Wirtschaft deutlich.

5 Arbeitsmarktpolitik und Arbeitsmarktverfassung

Lisst sich der Abbau der Arbeitslosigkeit und der Beschifti-
gungsaufschwung mit der Arbeitsmarktpolitik oder durch in-
stitutionelle und rechtliche Regelungen erkldren? Dieser Fra-
ge soll in diesem Abschnitt nachgegangen werden.

Im internationalen Vergleich gibt Irland einen relativ hohen
Anteil seines Sozialprodukts fiir arbeitsmarktpolitische MaB-
nahmen aus, ndmlich 1996 rund 4%.!4 Davon geht allerdings
iiber die Hilfte in sog. passive Leistungen, nimlich Arbeits-
losenunterstiitzung. Die Lohnersatzquote im Falle von Ar-
beitslosigkeit liegt im europdischen Vergleich im Mittelfeld.!s
Insgesamt betrachtet ist sie niedriger als in Deutschland. Die

4 OECD (1999): Employment Outlook, S. 248. Zum Vergleich Deutschland
1996: 3,6 %

15 Diese Aussage gilt sehr verallgemeinernd. Der internationale Vergleich wird
erschwert, da die Arbeitslosenunterstiitzung je nach Familiengroe unter-
schiedliche Raten aufweist und fiir Geringverdiener héhere Lohnersatz-
quoten festgelegt sind. Auerdem ist die Betrachtung vor und nach der Be-
steuerung wichtig. Siehe hierzu: Martin 1996; OECD 1997, S. 81.

16 Die arbeitsmarktpolitischen Programme sind beschrieben in: European
Commission 1996, S. 141 ff.

17 OECD 1997, S. 101
18 OECD 1994; Walwei 1996

19 Mitnahmeeffekt: Ein Arbeitsloser hitte eine Beschéftigung auch ohne die
Subventionierung aufgenommen, bzw. ein Unternehmer hitte sowieso eine
Einstellung vorgenommen und zieht jetzt, weil er einen Zuschuss bekommt,
den geforderten Arbeitslosen vor. Verdrangungseffekt: Anstatt eines ande-
ren Arbeitnehmers wird der geforderte Beschiftigte eingestellt. Per Saldo
wird dadurch also das Beschaftigungsniveau nicht erhht.

20 Paul Tansey 1998, S. 89 f.; OECD 1999a, S. 129

2! Seit September 1998 begann die Arbeitsverwaltung damit, jugendliche Ar-
beitslose, die ldnger als 6 Monate arbeitslos waren, zu einem Interview vor-
zuladen. Es sollte festgestellt werden, ob sie fiir eine freie Stelle zur Verfii-
gung stiinden oder an einer TrainingsmafBnahme teilnehmen konnten. Fast
die Hilfte der Aufgeforderten erschien nicht oder lehnte die angebotene
Trainingsmafnahme ab. Sieche OECD 19993, S. 127

22 Ebenda, S. 66. Zum Vergleich Deutschland: Position 20. Der von der OECD
gebildete Indikator des Arbeits- und Beschéftigungsschutzes setzt sich zu-
sammen aus Kiindigungsschutz, Moglichkeiten der befristeten Beschiftigung
und Vorschriften bei Entlassungen gréeren Umfangs. Weitere Hinweise zu
Arbeitsrecht in Irland finden sich in: European Commission 1997, S. 111 ff.
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Lohnersatzquote fiel, weil die Arbeitslosenunterstiitzung in
Irland an die Preisentwicklung indexiert wurde, die langsa-
mer ansteigt als die Lohne.

Die aktiven Mafinahmen konzentrieren sich zur guten Hélfte
auf die Subventionierung von Beschiftigung. Beim Rest liegt
der Schwerpunkt auf Trainingsprogrammen. An der inhaltli-
chen Ausgestaltung wurde in den letzten Jahren wenig geéin-
dert. Sie waren aber flexibel genug, bei hohen Arbeitslosen-
zahlen auch mehr Personen in subventionierte befristete Be-
schéftigung zu bringen. ¢

Die zahlenmiBig starksten Programme richteten sich seit je-
her auf Langzeitarbeitslose. Die zwei wichtigsten sind Com-
munity Employment und Back to work Allowance. Commu-
nity Employment wird von lokalen Trigern in Anspruch ge-
nommen. Es werden befristete Arbeiten im gemeinschaftli-
chen Interesse durchgefiihrt. Es handelt sich um gemeinniit-.
zige Arbeiten, dhnlich den deutschen ABM. Im Jahresdurch-
schnitt sind es z. Zt. etwa 40 000 Teilnehmer. Mit Hilfe der
Back to Work Allowance konnen Arbeitslose, wenn sie eine
Beschiftigung aufnehmen, einen Teil der Arbeitslosenunter-
stiitzung weiter beziehen. Diese nimmt im Laufe der Zeit ab
und fillt nach dem dritten Jahr schlieBlich ganz weg. Als wei-
terer Anreiz konnen die sog. secondary benefits wie die Kran-
kenversicherung (medical card), Nahrungsmittelgutscheine
(food vouchers) oder Mietzuschiisse (rent allowance) beibe-
halten werden. Zur Zeit profitieren etwa 30 000 von der Back
to Work Allowance. Etwa die Hélfte der vorher Arbeitslosen
nutzte dieses Programm auch zu einer Betriebsgriindung.!”

Ahnlich wie in internationalen Vergleichen der OECD!® kann
auch fiir Irland argumentiert werden, dass generelle Arbeits-
beschaffungsprogramme und Beschiftigungssubventionen
nur eine Uberbriickungsfunktion auf dem Arbeitsmarkt iiber-
nehmen konnen, bis die Konjunktur wieder anzieht. Sie kon-
nen in der Regel zwar zeitweise, nicht aber dauerhaft zusitz-
liche Arbeitspldtze schaffen und haben erhebliche Mitnahme-
und Verdringungseffekte.!” Deshalb wird fiir Irland vorge-
schlagen, sich stirker auf bestimmte Zielgruppen zu konzen-
trieren und das Trainingselement stirker zu betonen.2® Wei-
terhin sollte, wie auch von der EU-Kommission und der
OECD vorgeschlagen, mehr Wert auf Hilfen zur Arbeitsuche
gelegt werden.?!

Die gute Konjunktur ldsst die Arbeitslosigkeit laufend zuriick-
gehen, so dass das Gewicht der arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahmen abnehmen wird. Wegen der Nachhaltigkeit des Auf-
schwungs stieg auch die Nachfrage nach weniger Qualifi-
zierten. Begiinstigt wird dies dadurch, dass Geringverdiener
(unter 100 Pfund pro Woche) keine Lohnsteuern mehr zahlen
brauchen und bei dariiber hinaus ansteigendem Lohn die
Steuer anfangs nur gering ist. Dies soll Arbeitslose bewegen,
auch eine niedrig entlohnte Arbeit anzunehmen.

Als Fazit zur Arbeitsmarktpolitik in Irland lisst sich festhal-
ten, dass zwar ein verhéltnisméBig hoher Anteil des Sozial-
produkts fiir arbeitsmarktpolitische MaBnahmen ausgegeben
wird, letztere aber keine Begriindung fiir das irische ,,Be-
schaftigungswunder* bieten.

Hinsichtlich der arbeitsrechtlichen Flexibilitdt nimmt Irland
einen der vorderen Plétze ein. Nach einer Zusammenstellung
der OECD zur Regelungsintensitit des Arbeitsrechts liegt Ir-
land als wenig reguliertes Land auf der fiinften Position - von
weit {iber 20 Landern.?? Allerdings ist der Zusammenhang
zwischen arbeitsrechtlichen Regelungen und dem Erfolg am
Arbeitsmarkt — ausgedriickt in Arbeitslosenquote und Be-
schiftigungsniveau — keineswegs selbstverstindlich. Zu die-
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sem Ergebnis kommt zumindest die OECD in ihrem neuesten
Employment Outlook (Beschéftigungsperspektiven). In Ir-
land haben sich in arbeitsrechtlicher Hinsicht seit Ende der
80er Jahre keine gravierenden Anderungen ergeben, die den
Riickgang der Arbeitslosigkeit und den enormen Beschifti-
gungsanstieg erkldren konnten. Irland stand auch in den
schlechten 80er Jahren bereits an vierter Position in der Fle-
xibilitdtsskala. Damals war die Arbeitslosigkeit im interna-
tionalen Vergleich recht hoch. Man kann allerdings davon aus-
gehen, dass in einem wenig regulierten Arbeitsmarkt der Be-
schiftigungsaufbau bei Anderung der Rahmenbedingungen
schneller, weil unbehinderter, erfolgen kann. Dies spielte si-
cherlich bei dem jiingsten Beschiftigungsanstieg eine gewis-
se Rolle.

Abschlieflend ldsst sich sagen, dass die geringe Regelungsin-
tensitidt des Arbeitsrechts zusammen mit den Beschifti-
gungspakten (siehe weiter unten) ein gutes Umfeld fiir aus-
landische Direktinvestitionen geschaffen haben. Daraus erga-
ben sich niedrige ,,hiring and firing costs*, méiBige Lohnstei-
gerungen und wenige Arbeitskonflikte.

6 Ursachen des Umschwungs in Irland

Es gibt keine monokausale Erklarung fiir den Umschwung.
Alle Fachleute stimmen iiberein, dass es eine Kombination
von Faktoren war, die die Trendwende herbeigefiihrt hat. Die
wesentlichen sind:23

Stabiles makrookonomisches Umfeld; Abbau der Staatsver-
schuldung

Einer der wichtigsten Griinde fiir den Umschwung wird in der
Anderung der Rahmenbedingungen gesehen, die fiir ein sta-
biles makrodkonomisches Umfeld gesorgt haben. Die Infla-
tion blieb niedrig, der 6ffentliche Schuldenstand sank drama-
tisch und die Zahlungsbilanz weist einen Uberschuss auf.24

Ende der 70er und Anfang der 80er Jahre geriet der 6ffentli-
che Schuldenstand aufler Kontrolle. Er betrug 1986 110 % des
Sozialprodukts. Es wurde klar, dass Steuererh6hungen ein un-
taugliches Mittel waren, den Haushalt wieder ins Gleichge-
wicht zu bringen. Um den Schuldenstand einzudimmen, ver-
fiigte die Regierung Ende der 80er Jahre rigorose Einsparun-
gen. Zugleich wurden die Einkommensteuern gesenkt.?’ Dies
war die Voraussetzung, damit die Lohnzuriickhaltung in den
irischen Beschiftigungspakten (siehe weiter unten) akzeptiert
wurde.?

Die Steuerkiirzungen mussten zunédchst mit einer Reduzie-
rung der Staatsausgaben erkauft werden, die jedoch nicht aus-

23 0’Connell 1999, S. 68; Fitz Gerald 1999a, S. 35 ff.; Sweeney 1998, S. 201
ff.; Barry 1999, S. If.; Tansey 1998, S. 249 ff.

24 Eine ausfiihrliche Beschreibung der irischen Fiskal- und Geldpolitik findet
sich bei Leddin/ Walsh 1998.

25 Siehe hierzu Honohan 1999, S. 75ff.

26 Bis 1996 ging ein Drittel der Nettolohnzunahme auf verringerte Einkom-
menssteuern zuriick. Sieche Sweeny 1998, S. 3.

27 OECD 19994, S. 85
28 Ebenda, S. 87
29 Walsh 1999, S. 223

30 Diese Politik fiihrte zu massiver Kritik von anderen EU-Léndern. Aufgrund
dieses Druckes wird die Kérperschaftssteuer von 10 % auf 12,5 % erhoht
werden. Dies ist im internationalen Vergleich immer noch niedrig. Die nied-
rigen Sitze gelten nicht nur mehr fiir bestimmte Wirtschaftszweige, son-
dern generell fiir die gesamte Industrie. Reine Vergleiche der Steuersitze
konnen tduschen, da sich auch die Steuerfreibetrige unterscheiden. Diese
sind in Irland niedriger als in vielen Landern. Zu einem internationalen Ver-
gleich der Steuerbelastung von Unternehmen siehe ZEW 1999, S. 1 ff;
Chennells/ Griffith 1997.

31 0’Connell 1999, S. 67
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reichte, um den Haushalt ausgeglichen zu halten. Allerdings
setzte dann ein nachhaltiger Wirtschaftsaufschwung ein — si-
cherlich auch begiinstigt durch die vorteilhafte Situation der
Weltwirtschaft mit niedrigen Zinsen und hohem Wirtschafts-
wachstum. Der Wirtschaftsaufschwung brachte trotz der
Steuerkiirzungen soviel mehr Einnahmen, dass schlieBlich
zum ersten Mal seit 1940 der Staatshaushalt 1998 mit einem
Uberschuss abgeschlossen werden konnte.2” Zugleich ging
die Staatsverschuldung, ausgedriickt als Prozent des Sozial-
produkts, rapide zuriick. Die Verschuldung lag Anfang der
90er Jahre noch weit iiber 100%. 1998 wurde das ,,Maastricht-
Kriterium* (=60 %) mit 57 % erstmals unterschritten. Fiir
2000 wird nur noch mit einem Anteil der Staatsschulden von
43 % gerechnet.?®

Beschdftigungspakte

Die 6konomische Misere Mitte der 80er Jahre fiihrte schlief3-
lich zu einem Umdenken bei den wirtschaftlichen Akteuren.
Nicht die Durchsetzung partikularer Vorteile bot die Lésung,
sondern Konsens. Regierung, Arbeitgeber und Gewerkschaf-
ten legten in mehrjéhrigen Abkommen (national partnership
agreements) gemeinsame Okonomische Ziele fest, insbeson-
dere eine Lohnzuriickhaltung. Dadurch wurde die Wettbe-
werbsféhigkeit gestirkt. Wegen der besonderen Bedeutung
werden die Beschiftigungspakte spéter noch detaillierter er-
lautert.

Den Beschiftigungspakten als Ausdruck korporatistischen
Verhaltens wird allgemein ein groBer Verdienst fiir den iri-
schen Wirtschaftsumschwung zugesprochen. Dies gilt insbe-
sondere fiir die vereinbarte Lohnzuriickhaltung. Es gibt aber
auch Stimmen, die sagen, dass die hohe Ausgangsarbeitslo-
sigkeit, verbunden mit einem elastischen Arbeitsangebot, fiir
moderate Lohnsteigerungen gesorgt habe.?® Das grofe Pro-
blem wird in Zukunft sein, ob neue Beschiftigungspakte wie
in der Vergangenheit nochmals zustande kommen, und wie
iiber zentrale Vereinbarungen Lohnsteigerungen, die Inflati-
onsgefahren hervorrufen, vermieden werden konnen — bei
niedriger Arbeitslosigkeit, hohem Wirtschaftswachstum und
zunehmenden Engpissen bei qualifizierten Arbeitskriften.

Ausldndische Direktinvestitionen

Ausléndische Direktinvestitionen spielten eine wichtige Rol-
le. Seit langem versuchte die irische Regierung durch Sub-
ventionen und Steuernachlédsse ausldndische Investoren an-
zuziehen.*® Eine besondere Rolle spielten die niedrige Be-
steuerung der Gewinne fiir exportorientierte Branchen und
die Moglichkeit, die Gewinne leicht riicktransferieren zu kén-
nen. Diese Politik fiihrte zu einer Umstrukturierung der iri-
schen Industrie, weg von binnenwirtschaftlich orientierten
Betrieben und hin zu exportorientierten wettbewerbsfahigen
Industrien. Inzwischen sind etwa 45 % der Beschiftigten des
Verarbeitendes Gewerbes in Betrieben mit ausldndischen Eig-
nern.3! Die ausldndischen Kapitalgeber, vor allem Amerika-
ner, investierten besonders in moderne high-tech Sparten wie
Maschinen- und Gerétebau, Computerindustrie, chemische
Industrie, Pharmazie. Inzwischen wird auch zunehmend in Fi-
nanz- und unternehmensbezogene Dienstleistungen inve-
stiert.

Die hohe Abhéngigkeit von auslidndischem Kapital ist nicht
ohne Probleme. Ausldndische Firmen in Irland produzieren
nicht primér fiir den irischen Markt, sondern nutzen Irland als
Produktionsstitte fiir den Export nach Europa. Die Konzen-
tration auf bestimmte Sparten und die Gefahr des Abzugs von
Kapital konnen die irische Wirtschaft anfallig fiir duBere Ein-
fliisse machen. Deshalb bemiihte man sich, auch die heimi-
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sche Wirtschaft zu stirken wie die Nahrungsmittelindustrie
oder den Tourismus. Inzwischen profitiert auch die heimische
Industrie vom allgemeinen Wirtschaftsaufschwung.3?

Dass die Gefahr der Umkehr der Kapitalfliisse nicht ohne
Grundlage ist, zeigt die folgende Aufstellung der Zu- und Ab-
fliisse der Kapitalstrome, aufgegliedert nach EU- und Nicht-
EU Léandern (Tabelle 2). Sie zeigt, dass in letztere inzwischen
mehr Kapital zuriickfliefit, als von dort in Irland investiert
wird. Zum Teil diirfte es sich um die Riickfihrung von Ge-
winnen handeln. International agierende Unternehmen lassen
ihre Gewinne dort entstehen, wo die Steuersdtze am niedrig-
sten sind. Dies wird dadurch erleichtert, dass ein Grof3teil des
internationalen Handels innerhalb von Konzernen stattfindet.
Vorprodukte und Endprodukt einer Herstellungskette werden
preislich so ,,gestaltet, dass der grofite Gewinn im Land mit
den niedrigsten Gewinnsteuern anfillt. In Irland sind diese
Steuern mit 10 % relativ niedrig. Genaue Angaben iiber das
Ausmal dieser Steuervermeidungsstrategien der internatio-
nalen Konzerne kdnnen zwar nicht gemacht werden, Hinwei-
se ergeben sich aber aus der Entwicklung der Produktivitats-
zuwidchse nach Sektoren in Irland. So erzielen auslandische
Unternehmen im Vergleich zu irischen Betrieben der gleichen
Branche oder vergleichbaren europdischen Unternehmen eine
um ein vielfaches hohere Produktivitit.3? Eine Erklarung hier-
fiir ist die Zurechnung von Gewinnen auf irische Tochterun-
ternehmen. Importe werden billig und Exporte werden teuer
abgerechnet, so dass konzernintern die Gewinne in Irland an-
fallen. Der irischen Regierung niitzt dieses Verhalten, weil der
irische Fiskus mehr Steuern auf Gewinne einziehen kann. In-
wieweit durch das Gewinnverschieben die irischen Daten auf-
gebldht werden, bleibt unklar. An der prinzipiell guten wirt-
schaftlichen Entwicklung dndert sich dadurch aber nicht
viel .3

Qualifikation der Arbeitskrifte

Begiinstigt wurde der Wirtschaftsaufschwung durch die gute
Qualifikation der irischen Arbeitskrifte. In der Vergangenheit
wurden erhebliche Anstrengungen unternommen, das irische
Bildungswesen zu verbessern. Inzwischen haben 40-50 % al-
ler Berufsanfinger einen Fachhochschul- oder Hochschulab-
schluss, 80 % aller Bildungsabgénger verlassen das Ausbil-
dungssystem mit einem Abschluss der Sekundarstufe I1.3° Die
Verfligbarkeit und die im Vergleich zu anderen Landern ge-
ringeren Arbeitskosten fiir gut qualifizierte Arbeitskréfte tru-
gen wesentlich zu den ausldndischen Direktinvestitionen im
Hochtechnologiebereich in Irland bei. Als wichtige Stiitze des
Aufschwungs erweisen sich die im Ausland tétigen irischen
Arbeitskrifte, die jetzt in groler Zahl zuriickkommen. Sie ha-
ben ein liberdurchschnittliches Bildungsniveau und besitzen
internationale Erfahrung.3¢

32 Siehe hierzu: Barry/ Bradley/ O’Malley 1999, S. 45 if.
33 Siehe hierzu Aust 1999, S. 243 f.

34 Es wird geschitzt, dass durch das ,transfer pricing* das Bruttoinlandspro-
dukt um bis zu 5 % erhoht sein konnte. Aust 1999, S. 244

35 O*‘Connell 1999, S. 66; Sweeny 1998, S. 104

36 Ca. 10 — 15 % der irischer: Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter lebte min-
destens ein Jahr im Ausland. Bei den Hochschulabsolventen liegt dieser Pro-
zentsatz bei 30 %. OECD 1997, S. 72.

37 Die jahrlichen Zufliisse blieben in den 90er Jahren gleich, aber wegen des
starken BSP-Wachstums nahm deren relativer Anteil ab. Die europdischen
Transfers speisen sich aus den Strukturfonds, dem Kohésionsfonds und den
Zufliissen aus dem Agrarhaushalt. Die Strukturfondsmittel machten in den
neunziger Jahren etwa die Halfte aller Zufliisse aus. Zur Rolle der europii-
schen Transfers siehe O’Connell 1999, S. 67; Aust 1999, S. 57 ff.; Barry/
Bradley/ Hannan 1999, S. 99 ff.; Tansey 1998, S. 130 ff.

38 In Simulationsrechnungen wurde so getan als ob keine Transfers erfolgt
wiren. Siehe Barry/Bradley/ Hannan 1999, S. 114

39 Barry/ Bradley/ Hannan 1999, S. 115

542

Tabelle 2: Auslidndische Direktinvestitionen
Zu- und Abfliisse fiir Irland - in Mill. ECU

1987-91 1992-96
Zufliisse EU 7850 8559
Nicht-EU 3217 1691
Insgesamt 11067 10250
Abfliisse EU 1792 4697
Nicht-EU 2538 6893
Insgesamt 4330 11590
Nettostrome EU 6058 3862
Nicht-EU 679 -5202
Insgesamt 6737 -1340

Quelle: Europdische Kommission: Sechster Periodischer Bericht iiber die
sozio-6konomische Lage und Entwicklung der Regionen der Europdischen
Union, S. 220-222

Zunahme des Erwerbspersonenpotenzials

Aufgrund der hoheren Geburtenraten der Vergangenheit
steigt die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter starker als in
den anderen EU-Staaten. Einher damit geht eine Zunahme der
Erwerbsbeteiligung der Frauen, die inzwischen den EU-
Durchschnitt erreicht hat. Beide Einfliisse und die Riickwan-
derung von irischen Arbeitskréften bewirken, dass der wirt-
schaftliche Aufschwung bisher nicht durch Arbeitskrifte-
knappheit gebremst wurde. Die Abbildung 4 zeigte die Kom-
ponenten der Beschiftigungszunahme.

Europdische Transfers und Binnenmarkt

Irland profitierte als weniger entwickeltes Land im Verlaufe
der européischen Integration erheblich von den EU-Transfers.
Die europdischen Netto-Transfers nach Irland stiegen von
5 % des BSP im Jahre 1986 auf 7 % 1991. 1995 betrug der
Anteil wieder 5%.37 Untersuchungen zufolge haben die Zu-
flisse der letzten zehn Jahre bis 1997 insgesamt nur ein um
ca. 4 % hoheres Sozialprodukt als ohne die europdischen
Tranfers bewirkt.3® Damit leisteten die Transfers zwar einen
nicht unerheblichen wirtschaftlichen Beitrag, der allerdings
nur zu einem geringen Teil das kraftige Wirtschaftswachstum
Irlands erklért. Die Strukturfonds trugen vor allem aber indi-
rekt zur Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der irischen
Wirtschaft bei: durch Infrastrukturverbesserungen (Straflen-
bau, Transportwesen) und durch die Verbesserung des
Humankapitals (Trainings- und Bildungsmafnahmen). Dies
wirkte als zusétzlicher Anreiz fiir auslandische Investoren —
vor allem aus USA — in Irland als Teil des sich herausbilden-
den groBen européischen Binnenmarktes zu investieren.?® Die
europdischen Transfers kamen auch gerade zur richtigen Zeit,
ndmlich als die Regierung begann, ihr Sparprogramm durch-
zufiihren. Die Transfers milderten die Effekte der Sparhaus-
halte auf die irische Volkswirtschaft.

Aufgrund der guten wirtschaftlichen Entwicklung wird Irland
teilweise seinen Status als Ziel 1-Region (Regionen mit Ein-
kommen pro Kopf unter 75 % des EU-Durchschnitts) in der
mittelfristigen Finanzplanung der EU-Strukturfonds (Agen-
da 2000) verlieren. Nur der Norden und Westen des Landes
bleiben vom Jahr 2000 an eine Ziel 1-Region. Der Rest des
Landes wird dann eine ,,Ziel 1 im Ubergang“ Region. Damit
werden in Zukunft die EU-Transfers erheblich geringer aus-
fallen.
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7 Die irischen Beschiftigungspakte

Da den Beschiftigungspakten eine wesentliche Rolle bei dem
wirtschaftlichen Umschwung zugeschrieben wird, sollen die-
se im Folgenden naher erldutert werden.

Mitte der achtziger Jahre wurde klar, dass ohne grundlegen-
de Reformen keine Verbesserung der Wirtschafts- und Ar-
beitsmarktmisere erzielt werden kann. Die Rezession von
1980 bis 1987 brachte einen Riickgang des Lebensstandards
und einen dramatischen Anstieg der Arbeitslosigkeit. Die Be-
schiftigung ging um fast 6 % zuriick. Die Staatsverschuldung
erreichte Hochststande: fast 120 % des BSP im Jahre 1986.
Im Mittelpunkt der Diskussion zur Verbesserung der Situati-
on stand die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit, die fiir ein
kleines offenes Land besonders wichtig erschien. Vorausset-
zung hierfiir waren stabile makrookonomische Rahmenbe-
dingungen wie stabile Wechselkurse, niedrige Inflation und
Lohnzuriickhaltung in Verbindung mit Steuersenkungen.

Vor diesem Hintergrund entstand die irische Variante eines
Biindnisses fiir Arbeit (social partnership agreements).** Um
umfassende Reformen anzugehen, setzten sich die wirt-
schaftlichen Akteure an einen Tisch und vereinbarten mehr-
jahrige Sozialpakte, deren Kernpunkt Lohnzuriickhaltung in
Verbindung mit Steuerkiirzung war. Nur iiber die Steuerer-
leichterungen war fiir die Gewerkschaften die Lohnzuriick-
haltung akzeptabel. Institutionell wurde ein Biindnis fiir Ar-
beit erleichtert, als mit dem National Economic and Social
Council (NESC) bereits seit 1973 eine Einrichtung bestand,
in der sich Arbeitgeber, Gewerkschaftsvertreter, Landwirt-
schaftsvertreter und Regierungsmitglieder regelméBig trafen,*!
um die Regierung in wirtschaftlichen und sozialen Fragen zu
beraten. Der erste Sozialpakt betraf die Jahre 1987-1990 und
beinhaltete als Kernpunkt eine Vereinbarung zur Lohnzuriick-
haltung im privaten und 6ffentlichen Sektor. Weiterhin wurden
Absprachen iiber Steuerkiirzungen, Gesundheitsausgaben, So-
zialleistungen usw. getroffen. Auch die folgenden zwei Pakte,
deren letzter den Zeitraum von 1994 bis 2000 umfasst, ent-
hielten Vereinbarungen zu dhnlichen Bereichen.

Als Indikator fiir die Wettbewerbsféhigkeit gelten die Lohn-
stiickkosten. Die Entwicklung der Lohnstiickkosten seit 1981
zeigt die Abbildung 8. Anfang der 80er Jahre lag Irland noch
an der Spitze. Inzwischen hat es den stérksten Riickgang (ne-
ben Finnland) der Lohnstiickkosten innerhalb der EU-Lénder
zu verzeichnen. Dazu beigetragen hat auch die enorm gestie-
gene Produktivitit.

In den ersten Jahren der Beschaftigungspakte stellte sich noch
keine Verbesserung der Arbeitsmarksituation ein, trotz passa-
blem Wirtschaftswachstum. Eine genaue Analyse nach Wirt-
schaftssektoren zeigte, dass der Eindruck vom ,jobless
growth aufgrund des Entstehens moderner exportorientier-
ter hochproduktiver Industrien hervorgerufen wurde. Diese
Industrien entstanden oft im Gefolge von Direktinvestitionen,
vor allem aus den USA. Inzwischen hat sich ein Wirtschafts-
wachstum eingestellt, welches sowohl auf Exporten des high-
tech Sektors und des traditionellen Sektors als auch der In-
landsnachfrage beruht.

40 Siehe hierzu ausfiihrlich O’Connell 1999, S. 47 ff.

41 Inzwischen wurde der Teilnehmerkreis um Vertreter der Arbeitslosenorga-
nisationen und der gemeinniitzigen Organisationen erweitert.

42 Fitz Gerald 1999a, S. 37 schreibt hierzu: , It is this cultural change which is
probably the most important factor underlying the current Irish economic
renaissance. A second feature of the Irish experience is the importance of
following a consistent strategy over a long period of time.*

4 Callan/ Nolan 1999, S. 170
4 Callan/ Nolan 1999, S. 188
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Abbildung 8: Reale Lohnstiickkosten in Irland, Deutsch-
landV und der EU-15?
(Index 1991 = 100)
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Quelle: Europdische Kommission (1998): Europdische Wirtschaft Nr. 66,
Grundziige der Wirtschaftspolitik 1998

Der sich schlieflich einstellende Erfolg nach den ersten Be-
schiftigungspakten fiihrte zu einem Stimmungsumschwung,
der auch wirtschaftlich befliigelnd wirkte: Globalisierung, der
européische Binnenmarkt, generell die Offnung nach auBien
werden heute positiv gesehen und offen und gemeinsam an-
gegangen.*? Weiterhin war wichtig, dass die einmal einge-
schlagene Strategie auch iiber ldngere Zeit beibehalten wurde.

8 Einkommensverteilung

Ging der wirtschaftliche Aufschwung in Irland einher mit ei-
ner grofleren Ungleichheit der Verdienste wie in den USA
oder Grofbritannien? Geht man von Bruttoverdiensten aus,
dann hat Irland im internationalen Vergleich eine sehr un-
gleiche Verteilung, die sich von Ende der 80er Jahre bis Mit-
te der 90er Jahre noch vergrofert hat.** Allerdings ist dieser
groflere Abstand zwischen der unteren und der obersten Ver-
dienstgruppe auf die Zunahme der Léhne in den obersten Ka-
tegorien und nicht auf ein Absinken der unteren Lohngrup-
pen zuriickzufiihren wie in den USA oder GroBbritannien.

Das Bild dndert sich, wenn vom verfiigbaren Einkommen der
Haushalte ausgegangen wird, d.h. Marktlohn plus Sozial-
transfers minus Einkommenssteuern und Sozialabgaben. Bei
dieser Betrachtung wiirde Irland im Vergleich zu anderen
Léndern eine relativ gleiche Einkommensverteilung aufwei-
sen, die auch im Laufe der Zeit, von Ende der 80er bis Mitte
der 90er Jahre relativ stabil geblieben ist. Die Erklarung liegt
im Steuer- und Sozialtransfersystem, welches niedrige Ein-
kommensbezieher nicht benachteiligte: Zum einen wurden
die Sozialtransfers nicht abgesenkt und zum anderen zahlen
Niedriglohnbezieher nur sehr wenig Steuer- und Sozialabga-
ben.* Irland ist also nicht den Weg seines Nachbarn GroB3-
britannien gefolgt, wo die Sozialtransfers erheblich reduziert
wurden, sondern es dhnelt in seiner beschéftigungs- und so-
zialpolitischen Vorgehensweise eher den kontinentaleuropii-
schen Landern Niederlande und Danemark.

9 Zusammenfassung und Bewertung

Bis in die achtziger Jahre verfolgte Irland eine Wirtschafts-
politik, die zu hoher Staatsverschuldung fiihrte. Dies wieder-
um zwang zur Erh6hung der Steuer- und Sozialabgaben, bis
schlieflich der Spielraum des Staates zunehmend einge-
schrinkt wurde. Arbeitslosigkeit und Staatsverschuldung er-
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reichten Rekordh6hen. Vor dem Hintergrund der wirtschaft-
lichen Misere wurde den politischen Akteuren klar, dass eine
Veranderung unumgénglich war. Als kleine offene Volkswirt-
schaft (small open economy) musste sich Irland dem Wettbe-
werb stellen. Dies um so mehr, als durch die Schaffung des
europdischen Binnenmarktes bis 1992 immer mehr Wettbe-
werbsbarrieren abgebaut werden mussten. Insofern stand die
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der irischen Wirtschaft im
Vordergrund der Uberlegungen. Zugleich musste die Staats-
verschuldung zuriickgefiihrt werden, um wieder mehr Hand-
lungsspielraum zu gewinnen. Dies konnte nicht {iber Steuer-
und Abgabenerhdhungen wie in der Vergangenheit erfolgen,
sondern durch Kiirzung der Staatsausgaben. Die Verbesse-
rung der Wettbewerbsfahigkeit sollte vor allem iiber die
Lohnpolitik erfolgen. Zu diesem Zweck schlossen Regierung,
Gewerkschaften, Unternehmen und Landwirtschaftsverbian-
de erstmals 1987 fiir drei Jahre ein Biindnis fiir Arbeit (,,Pro-
gramme for National Recovery*), dessen Kern Vereinbarun-
gen iiber Lohnsteigerungen unterhalb der Produktivitatszu-
nahme darstellten. Die Gewerkschaften fanden sich zur Zu-
stimmung bereit, da im Gegenzug die Einkommenssteuern
gesenkt und Sozialleistungen nicht gekiirzt wurden. Die Er-
folge stellten sich nicht gleich ein. So erreichte z. B. 1993 die
Arbeitslosigkeit mit 16 % nochmals einen Hochststand. Die
folgenden Biindnisse fiir Arbeit (social partnership agree-
ments) hielten an diesem Prinzip fest und Regierungswechsel
stellten dies nicht in Frage. Dies gilt auch fiir das aktuelle, bis
2000 vereinbarte (,,Partnership 2000%).

Ab 1993 ist eine laufende Verbesserung der Wirtschafts- und
Arbeitsmarktsituation festzustellen. Die Staatsverschuldung
konnte unter die Maastricht-Kriterien gedriickt werden, die
Arbeitslosigkeit sank unter 7%. Dazu haben beigetragen die
Anderungen der makrodkonomischen Strategien einschlief3-
lich Lohnzuriickhaltung, die hohen auslédndischen Direktin-
vestitionen in den modernen hochproduktiven und wettbe-
werbsfahigen Industrien, die Zufliisse aus den europiischen
Strukturfonds und ein qualifiziertes Erwerbspersonenpoten-
zial. Geholfen hat sicherlich auch die bessere wirtschaftliche
Situation im Gefolge des europdischen Binnenmarktes, wel-
che sich fiir die irische Exportwirtschaft vorteilhaft auswirkte.

Jedoch kein Licht ohne Schatten. So entsteht z. B. die hohe
Wertschopfung, und damit das Wirtschaftswachstum, zu ei-
nem groflen Teil in den modernen Sektoren (Chemie, Phar-
maindustrie, Informationstechnologie), in die viel ausldndi-
sches Kapital geflossen ist. Viele Unternehmen sind also in
ausldndischem Besitz und Teil eines multinationalen Kon-
zerns. Wegen der niedrigen Versteuerung wird die Produkti-
onskette — liber Konzern-Vorleistungen bis Endprodukt — so
»gestaltet”, dass der Gewinn vor allem in Irland anféllt. Dies
blaht die Sozialproduktstatistik auf. Inzwischen fliefit wegen
der Gewinntransfers mehr Kapital ab, als hereinkommt.

Das Prinzip von niedriger Besteuerung von Unternehmens-
gewinnen verbunden mit Lohnsteigerungen unterhalb des
Produktivititsniveaus fiihrt zu einer dauernden Umverteilung

45 Siehe hierzu: Fitz Gerald 1999b; OECD 1999a, S. 106 ff.

46 Fitz Gerald 1999a, S. 39: ,,It is clear that an important ingredient of the cur-
rent Irish success story is luck.*

4TDer Umschwung in Irland kann auch als Beispiel einer erfolgreichen wirt-
schaftlichen Aufholjagd angesehen werden. Dieses Beispiel kann fiir die
Transformationsldnder und insbesondere die Beitrittskandidaten der EU
lehrreich sein.

48 So auch bei Schettkat 1999, S. 170; Werner 1998.

49 JAB-Werkstattbericht Nr. 10 vom 28. 9. 1998; TAB-Kurzbericht Nr. 4 vom
3.2.1998

50 Auer 1999
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des Volkseinkommens zugunsten des Kapitals. Dadurch be-
steht die Gefahr von groBerer Ungleichheit. Der letzte Be-
schéftigungspakt legte deshalb mehr Wert auf die Beachtung
des sozialen Zusammenbhalts. Weiterhin ergibt sich die Not-
wendigkeit einer verstirkten Exportorientierung, da die in-
landische Nachfrage nicht ausreicht. Eine solche Politik
konnte man als ,,beggar my neighbour* Politik bezeichnen.
Sie zwingt andere Linder des gemeinsamen Marktes zur
Nachahmung der giinstigen Produktionsbedingungen, um die
eigene Wettbewerbsfahigkeit zu stiarken. Dann aber besteht
die Gefahr eines Wettlaufs: Die Regierungen senken die Un-
ternehmenssteuern, damit die Renditen steigen und in der
Hoffnung, dass die Unternehmen mit neuen Investitionen Ar-
beitspldtze schaffen. Mit denselben Argumenten ,, Verbesse-
rung der Wettbewerbsfahigkeit” werden die Gewerkschaften
aufgefordert, Lohnzuriickhaltung zu iiben. Eine solche Poli-
tik wire also auf Dauer keine allgemein nachahmenswerte Po-
litik, aber sie erwies sich fiir ein Land wie Irland, das sich
gegeniiber den entwickelten EU-Léndern in einem Aufhol-
prozess befand, als eine sinnvolle Strategie.

Weiterhin wird beméngelt, dass nach wie vor der Anteil der
Langzeitarbeitslosen sehr hoch ist. An dieser Personengrup-
pe ging also der rasante Wirtschaftsaufschwung teilweise vor-
bei. Allerdings sinkt in letzter Zeit die Langzeitarbeitslosig-
keit stérker als die Gesamtarbeitslosigkeit.

Ein weiterer Problempunkt ist die in manchen Bereichen man-
gelhafte Infrastruktur. Diese wurde wegen der Sparmafinah-
men vernachldssigt. In den neuen Planungen soll in Zukunft
dafiir mehr ausgegeben werden, um Irland weiterhin fiir In-
vestoren und Arbeitskréfte attraktiv zu halten. Beispiele sind
Transportwesen, Kinderbetreuung, Umweltschutz, Energie-
versorgung, Wohnungsbau, Forschung.*’

Der Umschwung in Irland beruhte auf einer Anderung und
laufenden Uberpriifung der makrodkonomischen Strategien,
irlandspezifischen Faktoren und richtigem Timing, d. h. es
wurde genau zum passenden Zeitpunkt etwas getan, als auch
das Umfeld dazu giinstig war. Insofern spielte Gliick auch
eine Rolle.* Aus dem Vorstehenden ergibt sich, dass keine
einzelne MaBinahme oder Strategie den Ausschlag gab, son-
dern ein Biindel, welches auf die Situation und die ldnder-
spezifischen Gegebenheiten abstellte.#’ Insofern ist eine
bloe Nachahmung des ,keltischen Tigers® nicht moglich.
Trotzdem kann man aus dem Beispiel Irland einiges lernen.

Zuerst die Notwendigkeit eines aufeinander abgestimmten
Policy-mix. Im Kern ist dies auch bereits das Ergebnis bis-
heriger Berichte zu beschiftigungspolitisch erfolgreichen
Landern*® und der Sisyfo-Modellrechnungen des IAB.# Die
Modellrechnungen des IAB zeigen, dass ein giinstiger ma-
krodkonomischer Rahmen, dhnlich der irischen Strategie, er-
folgversprechend ist. Weiteres Ergebnis der Modellrechnun-
gen ist das Erfordernis, bei hoher Arbeitslosigkeit eine Zeit
lang nur Lohnsteigerungen unterhalb der Produktivitéitsent-
wicklung (Lohnzuriickhaltung) zuzulassen — wie im irischen
Beispiel gezeigt. In Irland war dies méglich durch eine Rei-
he von Beschiftigungspakten seit 1987 mit Beteiligung der
Regierung und der Sozialpartner. Die Lohnzuriickhaltung
wurde fiir die Arbeitnehmer akzeptabel gemacht durch Sen-
kung der direkten Steuern — wie auch in den auf dem Sysifo-
Modell basierenden IAB-Strategiebiindel vorgeschlagen.
Ahnlich wie in Irland gibt es in einer Reihe von anderen Lin-
dern seit langem Beschaftigungspakte. Sie trugen insbeson-
dere in kleineren Landern zum Erfolg von Wirtschaft und Ar-
beitsmarkt bei.’® Kleine Lander haben in dieser Hinsicht ei-
nen Vorteil gegeniiber den groferen: Zum einen handelt es
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sich um offene Volkswirtschaften, die wegen der Enge des
heimischen Marktes gut in die Weltwirtschaft integriert sind.
Die ,,Kleinen* sind deshalb Anpassungen gewdhnt, weil sie
sich schon immer und mehr als die ,,Groflen* auf Veridnde-
rungen ihres Umfelds einstellen mussten. Sie miissen sich
starker nach auflen orientieren und von auflen informieren.
Ein Austausch zwischen Wissenschaft und Politik ist stiarker
gefordert. Zum anderen ist in einem kleineren Land ein Kon-
sens leichter herzustellen, da Strukturen und Institutionen
iiberschaubar sind und sich die Akteure kennen. Erleichtert
wird dies noch dadurch, dass die Hauptstadte iiberproportio-
nal grof} sind und sich dort die meisten Entscheidungstriger
finden. Informelle personliche Beziehungen sind ein wichti-
ges Element fiir erfolgreiche Verhandlungen und Konsens.?!
Die Bildung von Beschiftigungspakten wurde auBlerdem da-
durch erleichtert, dass gute institutionelle Voraussetzungen
vorlagen, wie der National Economic and Social Council.
Hier treffen sich die Arbeitsmarktakteure regelmafig, um die
Lage zu besprechen, Meinungen auszutauschen oder binden-
de Beschliisse zu fassen.

Zur weiteren Entwicklung in Irland werden Befiirchtungen
gedullert, dass sich die Konjunktur liberhitzt. Arbeitskrafte
konnten knapp werden, was die Lohne und dann die Preise in
die Hohe treiben konnte.5? Bis jetzt wurde der Preisanstieg
unter Kontrolle gehalten. Nach dem Wegfall der geldpoliti-
schen Instrumente — diese finden sich jetzt bei der Europdi-
schen Zentralbank — bliebe der irischen Regierung als Gegen-
steuerung nur noch die Erhéhung der direkten Steuern oder
eine Abgabe auf Immobilien, deren Werte in den letzten Jah-
ren sprunghaft gestiegen sind. Vieles hdangt auch davon ab, ob
die Gewerkschaften weiterhin moderaten Lohnerhéhungen
zustimmen, wenn der momentane Beschéftigungspakt (part-
nership 2000) im Jahr 2000 auslduft. Das Economic and So-
cial Research Institute (ESRI) duBert sich in seiner neuesten
mittelfristigen Prognose optimistisch, dass eine ,,weiche Lan-
dung* gelingen werde. Allerdings wird mittelfristig nur noch
ein Wirtschaftswachstum von ca. 5 % zu erwarten sein.>
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