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Vorwort

20 Jahre nach dem Mauerfall und dem Herstellen der Deutschen Einheit werden das Er-
reichte und die Zukunftsperspektiven Ostdeutschlands uneinheitlich bewertet. Das Institut
fiir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) nahm dies zum Anlass, zusammen mit der Martin-
Luther-Universitit Halle-Wittenberg (MLU) und dem Sonderforschungsbereich ,,Gesell-
schaftliche Entwicklungen nach dem Systemumbruch. Diskontinuitét, Tradition, Struktur-
bildung (SFB 580) an den Universitéten in Halle und Jena eine wissenschaftliche Tagung
mit dem Thema ,,Von der Transformation zur europdischen Integration auszurichten,
um den wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Wandel in den Post-Transformations-
landern zu beschreiben, zu analysieren und zu bewerten. Dies bedeutet auch, die Viel-
zahl von Erscheinungsformen des Wandels im Transformations- und Integrations-
prozess, den die Menschen in den Neuen Liandern und in Mittelosteuropa auf dem Weg
vom staatlichen Plan zum Markt erfahren haben, einer kritischen Wiirdigung zu unter-
ziehen. Aus dem bisherigen Verlauf dieses Prozesses sollen Lehren gezogen, zukiinftige
Entwicklungsperspektiven und auch Ubertragungsmdglichkeiten auf die weltweit weiter-
gehenden Transformationen aufgezeigt werden. Die zweitégige internationale Konferenz
fihrte namhafte Vertreter aus Wissenschaft und Politik zusammen, um fiir ein interes-
siertes Fachpublikum im Rahmen von Vortrdgen und Diskussionen den Bogen zwischen
Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft zu spannen.

Der vorliegende Band dokumentiert die Tagung, die am 11. und 12. Mérz 2010 mit rund
250 Besuchern in Halle stattfand. Eroffnet wurde sie durch Eingangsreferate von Person-
lichkeiten, die unmittelbar im Zentrum der Transformation standen oder noch stehen und
damit Gestaltungsaufgaben iibernommen haben. Prof. Dr. Dr. h. c. mult. Kurt Biedenkopf,
fritherer Ministerprdsident des Freistaates Sachsen und einer der Ménner der ersten
Stunde, fiihrte in die fundamentale politische Fiihrungsaufgabe ein, die im Rahmen der
Einheit zu leisten war, also die staatliche und gesellschaftliche Reorganisation, die Stra-
tegien der Neuausrichtung von Wirtschaft und Wissenschaft, das Erkldren der Bedin-
gungen von Demokratie (was oft zu kurz kam) und schlieBlich das Erfordernis realer
Visionen, um die Menschen mitzunehmen. Aus diesem Prozess von Versuch und Irrtum
gingen Gewinner und Verlierer hervor, und das fehlende Bewusstsein um die tatsdchlichen
— wirtschaftlichen und politischen — Verhéltnisse in der DDR erzeugt Legenden, mit de-
nen sich Prof. Dr. Dr. h. c. Richard Schrdder pointiert und mit Humor auseinander-
setzte. Der Umbau konkret und vor Ort in einer in Bezug auf Wirtschaftsstruktur und
Umwelt besonders beschiddigten Region und die Aufgabe, Menschen vor dem Hinter-
grund zusammenbrechender Arbeitsmarkte wieder in Arbeit zu bringen — und was heute
erreicht ist, war das Thema des Wirtschafts- und Arbeitsministers des Landes Sachsen-
Anhalt, Dr. Reiner Haseloff. Als Vertreter des Rektorats der MLU Halle-Wittenberg re-
ferierte Prof- Dr. Bernd Six zu den Unterschieden sozialpsychologischer Befindlichkeiten
im Ost-West-Vergleich, die den empirischen Erkenntnissen seiner eigenen Disziplin, der
Psychologie, zufolge wesentlich geringer ausgeprégt sind als gemeinhin angenommen und
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offentlich bekundet. Herr Roland Schatz von Media-Tenor zeigte die differenzierte Wahr-
nehmung ostdeutscher Themen in den Medien. SchlieBlich sprach im Rahmen eines
Abendessens Herr Prof. Dr. Andrey Zverev, Gesandter fiir Wirtschaft an der Botschaft
der Russischen Fdderation, iiber die Entwicklung der russischen Wirtschaft unter den
Bedingungen der Post-Transformation und der gegenwértigen Wirtschaftskrise.

Die Konferenzvortridge gruppierten sich um drei groe Fragestellungen: (1) die gesamt-
wirtschaftlichen Prozesse, die vor allem Fragen der deutschen Wéhrungsunion, deren Ein-
bettung in die europdische Wahrungsunion, den deutschen ,,Sonderweg* im Transforma-
tionsprozess und schlieflich die neuen Beziehungen zwischen Staat und Markt zum
Thema haben; (2) die sektoralen und regionalen Entwicklungen, die sich mit Fragen der
Konvergenz, der rdumlichen Entwicklungsmuster und schlieBlich der Siedlungs- und
Stadtestruktur beschéftigen; (3) die soziale und politische Verfasstheit, die ihren Ausdruck
in Fragen zur seitens des Staates finanzierten Stabilisierung, zur Arbeitsmarktdynamik und
damit auch zu dem mit der Transformation verbundenen Wertewandel findet. Das wissen-
schaftliche Programm wurde abgerundet durch eine Podiumsdiskussion, in der ostdeut-
sche Unternehmer Erfahrungsberichte liber ihren Weg in die Marktwirtschaft und iiber
ihre Sicht der zukiinftigen Entwicklungsperspektiven des Standorts Ostdeutschland abgaben.

Dank gilt allen Kolleginnen und Kollegen, die zur Gestaltung und Organisation der Tagung
beigetragen haben. Seitens der MLU Halle-Wittenberg hat vor allem die Juristische und
Wirtschaftswissenschaftliche Fakultit die Tagung unterstiitzt. Vom Sonderforschungs-
bereich 580 wurde die Tagung insbesondere durch mehrere aktive Beitrige zum Pro-
gramm bereichert. Am Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle trug die eigens eingerichtete
Arbeitsgruppe ,,20 Jahre Deutsche Einheit* wesentlich zur Vorbereitung und Gestaltung
der Tagung bei. Dr. Jutta Giinther, Dr. Gerhard Heimpold, Prof. Dr. Udo Ludwig und
Prof. Dr. Martin T. W. Rosenfeld entfalteten Initiative, Engagement und Kreativitdt, was
die wissenschaftliche Interaktion befruchtete. Zu danken ist weiterhin Sabine Freye und
Dr. Hubert Gabrisch vom IWH sowie den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern aus der
Verwaltung, den Sekretariaten, der EDV und der Offentlichkeitsarbeit der MLU Halle-
Wittenberg und des IWH, die sich fiir den reibungslosen Ablauf eingesetzt haben. Schlief3-
lich danken wir der Verbundnetz Gas AG fiir die finanzielle Unterstiitzung der Tagung.

Dass der wissenschaftliche Ertrag der Konferenz in diesem Band umfassend dokumentiert
werden kann, ist zuallererst den Autoren zu danken, die in knapper Frist ihre Vortrdge in
Aufsitze verwandelten und zur Verfiigung stellten. Annett Hartung vom IWH hat die
eingereichten Manuskripte mit gro3er Sorgfalt zum vorliegenden Tagungsband vereinigt.

Halle, im Oktober 2010

Professor Dr. Dr. h. c¢. Ulrich Blum
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Keynote: Good Institutions are not enough:
Ongoing Challenges of East German Development’

Wendy Carlin**

Abstract

The starting point of this paper is the failure of both East Germany and its central and
eastern European comparator economies to experience the predicted rapid catch-up of
GDP per capita to that of their neighbours, who had not experienced forty years of central
planning. A major theme in accounts of the transitional recession and delayed conver-
gence in post-communist economies is the role of institutions. The difficulty in creating
market economy institutions was largely unanticipated at the outset of transition when
reform priorities were focused on macroeconomic stabilization, liberalization and
privatization as encapsulated in the Washington Consensus. Yet via unification, East
Germany had immediate access to credible, high quality institutions. If missing institutions
— the centre-piece of the so-called post-Washington consensus — account for slower than
anticipated convergence of transition economies, what explains the disappointing
transition performance common to East Germany and its neighbours? This paper argues
that success in a capitalist economy depends not only on high quality institutions but
also on finding one’s niche in the international division of labour. With the problem of
good institutions solved, East Germany’s experience highlights the long shadow cast by
the period under communism over the economy’s ability to find its comparative ad-
vantage in tradeables on a scale adequate for self-sustaining growth.

* I am grateful to Maxim Mai for excellent research assistance and to Andrea Boltho for comments.

**  Prof. Wendy Carlin, University College London (UCL), Department of Economics and Centre for Eco-
nomic Policy Research (CEPR).
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1 Introduction

An underlying theme in the analysis of transition in the former Soviet bloc is that of dis-
appointment (for example, Kornai 2006, Easterlin 2009, Grosfeld and Senik 2009,
Sanfey and Teksoz 2007). An extreme reflection of this is that in Russia in 2006 after
eight years of strong economic performance when asked the question ‘Would you like
your kids to grow up in an environment like the modern Russia or like the Soviet Union?’
about half of survey respondents would prefer their children to grow up in the Soviet
Union (Denisova et al. 2010 forthcoming). Transition has proved much more protracted
than anticipated — a rapid catch-up by the central and eastern European transition
economies to European Union living standards did not occur. A substantial research effort
has attempted to discover why well-educated labour forces with good levels of physical
infrastructure in an era of financial globalization and trade integration were unable to
take advantage of the apparently ‘low-hanging fruit’ available by introducing existing
technologies, and to reap the reward of rapid catch-up. Much of this research pointed to
the neglect at the outset of transition of the challenges involved in creating market
economy institutions. The East German transition provides a useful comparative case
study in addressing this question. Unlike other transition economies, East Germany
acquired high quality and credible market institutions by virtue of unification. Yet its
performance was in many ways similar to that of its Central and Eastern European com-
parators: a transitional recession followed by slow convergence.

In this paper I begin by comparing the economic performance of East Germany and its
transition economy neighbours with two earlier European catch-up episodes — the post-war
catch-up of West Germany and the post-1960 catch-up of Southern European economies.
In Section 3, I use a growth diagnostics framework to narrow down the proximate
causes of delayed catch-up. For transition economies, this highlights the potential role of
institutional weakness; for East Germany, where institutional weakness was more
rapidly overcome, it draws attention to market failures in the sense of an inadequate
supply of good investment projects. The fourth section begins by noting that the
difficulty for East Germany in discovering its niche in the international division of labour
was reflected in a very low employment rate in industry. I use the concept of the ‘export
base’ to evaluate East German progress in achieving sustainable development. In the
concluding section I draw attention to the role of more balanced growth in West
Germany in contributing to East Germany’s ability to avoid a Mezzogiorno scenario.

2 Comparative Catch-up Episodes —
Expectations and Outcomes

Expectations about the catch-up of transition economies that had already industrialized
before the Second World War were likely to have been influenced by previous large-

10
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scale economic reforms. The western zones of Germany after the currency reform and
price liberalization of 1948, and Spain, Portugal and Greece after the liberalizations in
the late 1950s and early 1960s experienced rapid convergence toward the long-run
growth path (Cesar das Neves 1996, Eichengreen 2006, Prados de la Escosura and
Sanz 1996). Figure 1 illustrates the success of these earlier European post-reform catch-
up episodes by showing the long-run growth of per capita GDP in West Germany and
Spain along with the UK as comparator from 1920 to 2008. The speed with which West
German per capita GDP rejoined the long-run growth path defined by the UK is clear, as
is the acceleration of growth in Spain following the reforms that began in 1959.

Figure 1:

Long-run Growth Paths and Post-Reform Catch-up: United Kingdom, West Germany and
Spain, 1920-2008

- GDP per capita at purchasing power parities, PPP (log); Geary-Khamis $1990 -

10,5 1

10

9,5

e Jnited Kingdom

7,5 (VA - — —West Germany
—— Spain

6,5 -
1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2008

Source:  The Conference Board and Groningen Growth and Development Centre, Total Economy Data-
base, June 2009, http://www.conference-board.org/economics/.

For the Central and East European post-communist countries implementing policies of
stabilization, liberalization and privatization, and with the prospect of accession to the
European Union, similar expectations were natural. Yet the outcome was very different
as Figure 2 demonstrates (using the case of Austria, a close comparator of the Visegrad
countries in the 1920s as the benchmark).

11
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Figure 2:
Long-run Growth Paths and Post-Transition Performance: Austria, Czechoslovakia,

Hungary and Poland, 1920-2008
- GDP per capita at purchasing power parities, PPP (log); Geary-Khamis $1990 -
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Source:  The Conference Board and Groningen Growth and Development Centre, Total Economy Data-
base, June 2009, http://www.conference-board.org/economics/.

Figure 3 compares the growth rates of per capita GDP for the post-communist transition
countries with those of West Germany after 1948 and Spain from 1960. When East
Germany is added to comparison, its mediocre record is evident.

A closer look at the catch-up of the Southern European countries following the liberali-
zation reforms around 1960 provides a context for evaluating post-transition perfor-
mance. From an accounting perspective, differences in GDP per capita can be decom-
posed into differences in labour productivity and in employment rates.! Looking first at
labour productivity, Figure 4 presents PPP data on value-added per employed worker, a
broad measure of economy-wide labour productivity. It takes France as the comparator
for two exercises: first for the catch-up of the Southern economies from 1960 and
second, for the post-communist catch-up from 1991. Several points emerge from the
comparison. First, with the exception of Slovenia, the Eastern European countries were
further behind France in 1991 than were the Southern countries behind France in 1960

I Strictly speaking, GDP/Population = GDP/E * E/Population of working age * Population of working
age/Population. In what follows, I leave aside cross-country variations and changes over time in the
ratio of working age population to the population as a whole.

12
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at the beginning of their catch-up. The Southern catch-up in the subsequent 17 years was
mostly more rapid than that in the 17 post-transition years.

Figure 3:

Post-Reform Growth: Comparison of Post-Transition Countries (1990-2008) with West
Germany (1948-1966) and Spain (1960-1978)

- Index: 1 = 1990 for Transition, 1936 for West Germany, 1960 for Spain -

3 -
—— Spain 1960 =1 1960-1978
West Germany 1936 = 1 1948-1966
—— Poland
2,5 —&— Hungary
—*— Czech Republic
= — East Germany
2 .
1,5 1
1 -
0,5 T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Notes: East Germany Conference Board data linked to Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Léander (2009).
Indices are GDP per capita, in 1990 Geary-Khamis $.

Sources: The Conference Board and Groningen Growth and Development Centre, Total Economy Data-
base, June 2009, http://www.conference-board.org/economics/; Volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnungen der Lénder (2009).

Against the performance of its Eastern European comparators, East Germany’s perfor-
mance was reasonably good and its catch-up to France was similar to that achieved by
Greece from 1960 to 1977. Figure 4 also highlights the fact that the Southern produc-
tivity catch-up had virtually stopped by 1977 — in the subsequent 31 years, the labour
productivity gap with France scarcely altered.

In the Southern catch-up, rising employment rates from the 1980s (especially via in-
creased women’s participation) allowed further GDP per capita catch-up to take place in
the absence of faster growth in output per worker than in France. Figure 5 shows the de-
composition of GDP per capita differences relative to France for the three Southern and

13
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Figure 4:

Two European Post-Reform Catch-up Episodes: Southern Europe Post 1960; Transition
Economies Post 1990

- Productivity Index: France = 100 -

80 - 1991 2008
1960 1977 2008 ¢

70 A

€0 & i /

50 A

40 +

30 A

20 A

10 4

Spain Greece Portugal Slovenia Czech Slovak Hungary Poland East
Republic  Republic Germany

Sources: The Conference Board Total Economy Database, January 2010, http://www.conference-
board.org/economics/; Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander (2009).

Figure 5:
GDP per capita, Productivity and Employment Rates in 2008
- Index: France = 100 -

140 -

120 -
100 -
80
60 -
40
20

Spain Greece Portugal Slovenia Czech Slovakia  Hungary Poland East
Republic Germany

GDP per capita m GDP per worker ® Employment/Pop

Sources: The Conference Board Total Economy Database, January 2010, http://www.conference-
board.org/economics/; Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander (2009).

five Eastern comparators of East Germany. In 2008, East Germany looked quite similar
to Greece in terms of GDP per capita, productivity and employment rate. Its perfor-
mance in GDP per capita and productivity was second to that of Slovenia and clearly

14
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ahead of the other CEECs. It is interesting that among the transition economies, em-
ployment rates were considerably higher relative to France in Slovenia and the Czech
Republic than in Slovakia, Hungary or Poland. East Germany was between the two
groups.

The historical precedents of rapid catch-up in Europe undoubtedly influenced expec-
tations about the post-transition experience. Closer examination of the Southern and
Eastern episodes highlighted the initially greater gap (to France) for most of the transition
economies. Measured against the Southern catch-up episodes and against its transition
comparators, East Germany’s performance was neither exceptionally good nor bad.

3 What was the Binding Constraint on Catch-up?

I use the framework of growth diagnostics proposed by Hausmann, Rodrik and Velasco
(2006) to analyze the reasons for slow catch-up in transition. The starting point for
growth diagnostics is a standard endogenous growth model and the framework is illus-
trated in a decision tree diagram (Figure 6). The aim is to help a policy maker identify
priorities for allocating scarce financial resources and attention by pinning down the
binding constraint on growth from among many possibilities. The initial distinction is
between a situation in which the growth of private investment and entrepreneurship are
inhibited by (a) too low a rate of return on private investment and (b) too high a cost of
finance. If there is evidence of an abundance of profitable projects but the high cost of
finance prevents them from being undertaken, the question arises of whether it is poor
access to international finance or poor local finance that is at fault. In the case of poor
local finance, this could be due to weak intermediation or because of low savings.

In the left hand side of the tree (Figure 6), the availability of finance is not binding —
rather, it is the low rate of return on investment that is the problem. This could be be-
cause of the effect of poor complementary factors (such as unfavourable geography, in-
adequate physical infrastructure or weak human capital) in reducing expected private
returns. Alternatively, government failures could be responsible by raising micro or macro-
economic risk. The final branch points to market failures and the associated lack of
good projects.

Although convergence of the transition economies has been disappointing, it is difficult
to argue that this was because of lack of access to finance. A striking feature of tran-
sition was that unlike typical developing countries, the CEEC transition economies
defied the so-called Lucas Paradox: capital flowed to these economies and they did not
have repeated balance of payments crises (Prasad et al. 2007, IMF WEO 2009, Lane
and Milesi-Ferretti 2007). This suggests that the binding constraint was not poor access
to international finance (Coricelli et al. 2008). Moreover international banks largely
took over local banking networks, providing expertise and access to international capital

15
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markets (Clarke et al. 2003, Clarke et al. 2006). For the CEECs and East Germany, it
seems reasonable to presume that we are in the left hand part of the decision tree: the
rate of return, not the cost of or access to finance was the problem.

Figure 6:
Growth Diagnostics: What is the Binding Constraint on Growth where Private Invest-
ment and Entrepreneurship are Low?

Growth depends on (rate of return — real interest rate)
If low rate of return, then is it because of ... If high cost of finance, then is it ...
/ \
<
Poor complementary Government Market
factors ... failures failures Poor access to Poor local
international finance
J \‘ ¢ \ finance
geography infra- micro risks: macro risks: / \
structure ~ property rights,  monetary, _
corruption, fiscal Poor LOV.V domestic
: taxes exchange rate intermediation saving
human capital
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We can also rule out poor complementary factors — these countries were situated conti-
guous to the European Union market and a positive legacy of communism was to leave
levels of human capital and skills higher than those of the market economy benchmark
at similar levels of GDP per capita (Gros and Suhrke 2000, World Bank 2006). The
physical infrastructure legacy was also positive relative to countries at comparable levels
of GDP per capita (Mitra et al. 2010, Chapter 5).

A large research literature emerged in the past decade arguing that it was institutional
weakness (government failure) that hampered the rapid catch-up of the CEECs (see e. g.
Rodrik 2006). The emphasis in the Washington Consensus was on macroeconomic
policy failures as the core problem of development but the absence of rapid growth
following the implementation of orthodox macroeconomic policies in transition forced
attention on to the weakness of market economy institutions. As transition proceeded, it
became clear that abolishing planning, establishing macroeconomic stability, and libe-
ralizing trade and prices were insufficient to generate a functioning market economy.
Effective legal systems, reliable and predictable tax and customs administration, norms
and rules to control corruption, and so on were not created overnight. New owners had
to be found for large enterprises and it became clear that privatization in the absence of
adequate corporate governance failed to lift the performance of privatized enterprises
above that of state owned ones (Estrin et al. 2009). Foreign owned firms performed
notably better than those privatized to domestic owners.
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If government failure or institutional weakness was a likely cause of slow catch-up in
the CEECs, it was prima facie less plausible as a binding constraint in East Germany.
The prima facie argument rested on the transfer of West German institutions to East
Germany. Nevertheless there are two caveats to dismissing this as a binding constraint.
The first is that institutions are not only ‘rules on the books’ but also norms, and re-
creating market economy norms was not immediate even in East Germany. Alesina and
Fuchs-Schuendeln (2007) showed that East Germans continued to have different atti-
tudes to state intervention than West Germans, and argued that such differences were
likely to persist for another generation.

The second caveat relates to the possible ‘mismatch’ of specifically West German — as
compared with generic — market institutions with the needs of the transitional East Ger-
man economy (e. g. Carlin 1998). The core export-oriented sector of the West German
economy is characterized by a number of specialized institutional arrangements invol-
ving among others unions, employers’ associations, works councils, the commitment to
transferable skills training by companies, technology transfer institutions, and various
state, quasi-state and private organizations at Federal, Land and local level. For example, it
is argued that unions, employers’ associations and works councils play an important role
in delivering wage compression and employer commitment to training that lie behind
the high-skills ‘equilibrium’ of the West German core economy (e. g. Hall and Soskice
2001, Acemoglu and Pischke 1998, Dustmann and Schoenberg 2008).

The most well-known example of institutional transfer to East Germany was the re-
cruitment of East German workers by West German unions and the participation of the
Treuhandanstalt in wage-setting. Combined with the extension of social security
entitlements, this placed a high floor under the wage. This rendered unprofitable much
of the capital stock, producing the rapid deindustrialization of East Germany and raised
the bar for the required productivity level of new projects if they were to be profitable.
Once West German companies rapidly revised downwards their initial expectations of
accessing buoyant markets in the former Soviet Union via the expansion of production
facilities in East Germany, it proved impossible to replicate the West German core economy
and its institutional context in the New Bundeslénder. East Germany was left with the
cost burden of the wage-setting and social security system without its micro-institutional
benefits (Carlin 1998, Figure 1).

The federal government was forced to step in to deal with problems arising from the
failure of the West German model to operate in the East (Jacoby 2005). Combined with
the associated fiscal burdens, this led to important changes in policy and institutions in
the Federal Republic as a whole, culminating in the Hartz IV welfare reforms. Never-
theless, the export-oriented core of the West German economy retained its self-
organizing capacity (as reflected in the substantial restructuring and real depreciation
achieved over the post 2000 period, Carlin and Soskice 2008). Yet in spite of the formal
transfer of institutions, it did not extend its scale through replication in East Germany.
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The experience of East Germany over the past two decades was one of institutional
adaptation — most obviously in the low membership of East German companies in
employers’ associations and the associated limited coverage of collective wage agree-
ments in East Germany (Paqué 2009, pp. 149-155).

In spite of these caveats, institutional quality, in the sense of the credibility and efficiency
of the core market economy institutions of a functioning legal system, control of crime
and corruption, and the efficient administration of taxes, customs, were established
quickly in East Germany. We are therefore led to turn to the final branch in the
diagnostic tree diagram — market failures — in order to pin down the binding constraint
on East German growth.

Hausmann et al. explained the ‘market failure’ problem in a less advanced economy as
follows:

‘... the development process is largely about structural change: it can be characterized as
one in which an economy finds out — self-discovers — what it can be good at, out of the
many products and processes that already exist.” (p. 18).

In East Germany’s case, this problem was compounded because the floor on real wages
set by the political settlement (including the need to prevent mass migration to West
Germany) meant it needed to ‘self-discover’ at a point much closer to the technology
frontier than is the case for a typical developing or transition country. New ideas for
tradeables were required in order to replace the old activities rendered unprofitable by
openness to international competition. Opening up to international trade and capital
flows does not automatically generate knowledge of profitable niches. Self-discovery is
inhibited by learning and coordination externalities. In the core of the West German
economy, a complex institutional matrix promotes the spillover of technological and
marketing information and the coordination of lumpy upstream and downstream
investments. But as noted above, this was not reproduced in the East.

Moreover, East Germany faced problems of self-discovery even in non-tradeables.
Normally in the sheltered sector, domestic firms have the opportunity to benefit from
monopolistic innovation rents. But even in non-tradeables, the first-mover advantages
for local suppliers in East Germany were often taken by West German firms — East
German firms immediately faced ‘foreign’ suppliers and hence lower profits from ‘in-
novation’ in such markets.

The literature on East German development has addressed the presence of ‘market
failures’ of these kinds that are related to informational and coordination externalities
— as opposed to macroeconomic, infrastructural or institutional failures — in a number of
different ways. As an example, Uhlig (2008) modeled East Germany as trapped in a low
level equilibrium characterized by low productivity and out-migration due to the ab-
sence of networks. Uhlig’s model is interesting because the existence of network exter-
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nalities in a search model produces multiple equilibria in the absence of labour market
distortions (such as those emphasized by Merkl and Snower 2008). He assumed that
firms are more productive when they join a ‘labour sharing network’ and that the proba-
bility of joining a network decreases as the ratio of non-networked to networked firms
rises. Workers move in response to differences in opportunities offered in networked
and non-networked regions: persistently low productivity and out-migration therefore go
hand-in-hand. Uhlig’s model formalizes the situation in which productivity rises when
worker-firm pairs are part of a network to which they contribute a specialized compo-
nent. Specialization raises productivity and networks facilitate this.

Rosenfeld et al.’s (2004, 2007) empirical characterization of spatially concentrated in-
dustries in East Germany showed, consistent with Uhlig’s predictions, that such clusters
with network and innovative characteristics were relatively rare. A number of methods
of discovery appear to have been relevant for East Germany: those based on historical
patterns of specialization reaching back before the planning period (such as the case of
Zeiss discussed by Kogut and Zander 2000), identification of potential in core busi-
nesses through the Treuhand process, and more traditional industrial policy where the
coordination problem of forward and backward linkages was solved by massive state
intervention (most notably in the chemical industry complex, Infraleuna, Paqué 2009,
pp- 96-99).

To summarize, the purpose of the diagnostic decision tree is to discard candidates for
the most binding constraint on growth — because the constraint that remains is the one
that should receive most attention from policy makers. In East Germany, a case can be
made that the binding constraint on growth was the low rate of return arising from the
inadequate supply of ‘good projects’. The problem was not a lack of savings or access to
finance; not inefficient or corrupt institutions, or weakness of complementary factors.
An initially overvalued regional real exchange rate exacerbated East Germany’s prob-
lems but given the political constraints set by unification, the solution required dealing
with the market failures inhibiting the development on a sufficient scale of globally
competitive activities in East Germany.

4 What is the Scale of the Problem still Faced
by East Germany? The Evolution of the ‘Export Base’

Transition economies left the planning era with oversized industrial sectors relative to a
market economy benchmark. East Germany’s rapid deindustrialization following uni-
fication led it to overshoot the market economy benchmark. One reflection of this is its
very low employment rate in industry. Figure 7 compares employment rates in industry
(excluding construction) in East Germany with a number of transition economies, and
with West Germany.
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There is a scarcity in East Germany of what we can refer to as ‘export-base’ jobs. These
are jobs engaged directly or indirectly in the production of goods and services sold
beyond the region. A lagging region lacks sufficient jobs of this kind and is characte-
rized by dependence on the central government to support living standards. Support
arises from benefit payments and from the financing of government employment, where
pay scales are set nationally. In principle there are two ways to eliminate such regional
economic weakness:

(a) potential workers move to the other region, i. e. to West Germany, and/or
(b) new jobs are created in East Germany.
Figure 7:

Employment Rates in Industry (excluding construction), 2007
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Sources: ILO LABORSTA CE tables; Statistisches Bundesamt, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen
der Lander; Definition: ISIC 3 C+D+E.

For political reasons, it is implausible that all the adjustment would take place through
the movement of population, and for economic reasons, it is infeasible for all the ad-
justment to take place through the creation of new export base jobs. A satisfactory ad-
justment path would therefore be likely to involve both processes (Rowthorn 2000).
What is an unsatisfactory outcome? An unsatisfactory outcome is a Mezzogiorno scenario
where excess population remains in the lagging region and local economic development
is too weak to absorb it: productivity fails to converge and living standards are sustained
by federal transfers. After a brief burst of adjustment in the 1960s, the Italian south was
characterized by the Mezzogiorno scenario (Boltho et al. 1997).

Using regional data for Germany, it is possible to make a crude calculation of the evo-
lution of employment in tradeables, private non-tradeables and the government (i. e.
non-market non-tradeable) sector. Employment in tradeables was defined by employment
in agriculture, mining, and manufacturing plus ‘extra’ employment in finance and busi-
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ness services. In each year, the region in Germany with the lowest ratio of employment
in finance and business services to population across all regions was used to define the
share of employment in this sector that could be viewed as non-tradeable, i. e. producing
services required to support the local population. The remainder of employment in
finance and business services in each region was defined as part of the ‘tradeable’ sector
(Rowthorn 2000 used a similar procedure to analyze the UK). Employment in the
government sector was defined as that in ‘public administration, defence and social
security’. The results highlight the differences in the deployment of resources in East
and West Germany — the employment rate deficit of East Germany is large in tradeables
at some 8 percentage points. The employment rate in private non-tradeables is also
markedly lower in East Germany.

Figure 8:
Trends in East Germany relative to Germany as a whole: Population of working age,
Employment in Tradeables, in Non-Tradeables and in Government, 1991-2007
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Using 1991 as the base year, Figure 8 plots the evolution of population of working age
and employment in East Germany relative to Germany as a whole. The population of
working age in East Germany fell by 5% relative to Germany over the period. The chart
makes clear that employment fell by much more. Following the end of the construction
boom (reflected in the bulge in East Germany’s share of employment in private non-
tradeables), relative employment growth in both the government and in private non-
tradeables evolved in line with relative population. This is what would be expected
since employment in non-tradeables serves the local population. The normalization of
the East German economy would involve bringing the employment in tradeables and
population lines closer together: either by population draining from East Germany
and/or by rising employment in tradeables, which would tend to stabilize the working
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age population and the associated non-tradeables employment. Given the loss of ‘export
base’ jobs in the initial phase of the East German transition, this remains a substantial
task. Nevertheless, Figure 8 indicates that both adjustment processes discussed above
were present in East Germany from around the year 2000.

Figure 9 presents the employment rates in East and West Germany for tradeables and
the two components of non-tradeables. In West Germany the rising overall employment
rate was driven by private non-tradeables and a steady rise in the employment rate in the
government sector. The upturn in East Germany’s employment rate over recent years
was the result of the recovery of the employment rate in private non-tradeables to a level
similar to the peak achieved during the post-unification construction boom, the stabili-
zation and slight upturn in tradeables and the continued rise in the employment rate in
the government sector.

Figure 9:
Trends in Employment Rates (per cent of population of working age) in East and West
Germany (EG and WG): Tradeables, Non-Tradeables and Government, 1991-2007
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The final exercise compares developments among the East German Lander. Figure 10
shows the ratio of the employment rate by sector in each East German Land to the average
across West German Lénder. The clearest contribution to the amelioration of the
regional problem can be seen in Thiiringen and Sachsen with employment rates in
tradeables rising toward the West German norm. There is some sign of this pattern in
Sachsen-Anhalt as well. Stabilization of the non-tradeables employment rates at a level
somewhat below the West German rate is characteristic of most of the regions. How-
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ever, Mecklenburg-Vorpommern appears to have the emerging characteristics of a Mezzo-
giorno region with little sign of closure of the huge employment rate gap in tradeables. It
would appear that emigration is too weak to remove the surplus labour and local
economic development is too weak to absorb the ‘stayers’. The high employment rate in
the government sector in this region is consistent with the decline of the region and its
dependence on transfers.

Figure 10:
Ratios of Employment Rates (per cent of population of working age): Eastern Land to
the average across West German Lander, 1991-2007
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Although the gaps in tradeables employment rates remain large, the achievements of
East German development are tangible and suggest that East Germany as a whole is not
trapped in a Mezzogiorno scenario. In the absence of policy instruments directly able to
remove the market failures inhibiting the development of East Germany’s export base,
real depreciation is beneficial. The decoupling of wage-setting in East Germany from
the West allowed East Germany to improve its cost competitiveness throughout the
unification period. From 1999, unit labour costs in industry were below those in the
West — leaving East Germany with a cost advantage of about 15% in 2006.

Figure 11 highlights the contemporaneous correlation between the narrowing of East
Germany’s ‘external balance’ with West Germany and improvement in its competitive-
ness vis-a-vis West Germany. The full effects of the improvement in competitiveness
may not be reflected in employment and external balance since international evidence
suggests that there is a considerable lag — of up to six years — before the full effects on
export market shares of improved cost competitiveness are reaped (Carlin et al. 2001).
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Buch and Toubal (2009) provide evidence of persistent differences between East and
West Germany in their integration in international trade. They showed that East German
Lander trade much less with the rest of the world than West German ones, had fewer
parents of multinational companies than was the case in the West and a lower share of
inward foreign direct investment (FDI). Buch and Toubal showed that there was only
slow convergence of East to West German levels. During the period 1992 to 2004 in
which West German Lénder became markedly more open with a rise in the share of
trade (imports plus exports) in GDP from 37% to 51%, East Germany’s openness in-
creased from 16% to 20% (leaving it only just over half as open as was West Germany
in 1992). The methodology is well-designed to show a causal effect from lower openness
to lower GDP per capita, highlighting the consequences of East Germany’s limited
success in discovering its sources of comparative advantage.

Figure 11:
Relative Unit Labour Costs in Industry (East Germany/West Germany) and East Ger-
many’s ‘external balance’ as percent of GDP, 1991-2006
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Figure 12 shows that nominal wage restraint and more rapid hourly productivity growth
both contributed to East Germany’s improved competitiveness in manufacturing since
2000. It is productivity catch-up that made the greater contribution. The chart also
makes clear that productivity improvement was accompanied by the stabilization of
hours worked in manufacturing in East Germany. Money wage growth was close to that
in West German manufacturing — reflecting the outcome in wage-setting of the con-
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flicting pressures of a persistently weaker labour market in East Germany and the much
more rapid growth of relative productivity.

Figure 12:
East and West German (EG and WG) Productivity, Labour Compensation and Hours
worked in Manufacturing, 2000-2008; 2000 = 100
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The success of East Germany in achieving a substantial real depreciation vis-a-vis West
Germany is all the more notable in the light of Germany’s improved competitiveness
versus other members of the eurozone since 1999. Figure 13 shows the evolution of real
exchange rates among the EU27 countries. Germany’s real depreciation is evident both
as compared with southern European eurozone members in the upper panel and as com-
pared with central and east European transition economies in the lower panel.

The difficulty of achieving lower unit cost increases without the help of a nominal de-
preciation is evident in the cumulative competitiveness gaps (and associated widening
of trade deficits) that now exist in a number of eurozone countries. The adaptation of the
wage-setting system and productivity improvements achieved in East Germany are a
notable success.

Figure 14 makes a direct comparison between the level of nominal wages, productivity
and unit labour costs (in euros) in industry in East Germany in 1995 and 2004 with
those in the Czech Republic, Hungary and West Germany. The lower panel of Figure 14
highlights very sharply the extent to which productivity in East Germany has converged
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toward that in West Germany — and the size of the gap to the Czech Republic and Hun-
gary that remains. The purchasing power parity-based comparisons in Section 2 are
relevant for the analysis of convergence in living standards but the comparisons shown
in Figure 14 capture the continuing gaps in production techniques. Because of the
degree of overvaluation that came with unification, the industrial sector in East Germany

Figure 13:
Real Exchange Rates (EU27) measured by Relative Unit Labour Costs (RULC) in
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Figure 14:
Comparative Costs in Industry (euros): Hungary, Czech Republic, East Germany and
West Germany, 1995 and 2004
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shrank. Only high productivity activities could survive. As the upper panel hows, East
Germany’s competitive disadvantage in 1995 is clear: its unit labour costs were
substantially higher than elsewhere. By 2004, as noted above, its unit labour costs were
below those of West Germany and the competitive disadvantage vis-a-vis the Czech
Republic and Hungary had also shrunk. The lower panel shows that this was due both to
lower money wage growth and more rapid productivity growth. Unfortunately more
recent comparable data are not available — but it is clear that given the deterioration in
relative unit labour costs of the Czech Republic and Hungary against Germany as a
whole after 2004 (Figure 13), East Germany’s competitive disadvantage would have
narrowed yet further by 2008.

S. Conclusions

East Germany’s experience of transition highlights the limited extent to which good
institutions alone can overcome 40 years of missing market experience, especially
during a period of increasingly integrated global markets. The East German case brings
to the fore the problem of finding a niche in the international division of labour.
However, there are signs of slow improvement in East German performance. For the
region as a whole, it does not seem that the Mezzogiorno scenario is an appropriate
characterization.

Setting East Germany’s performance within a broader context highlighted the contrast
between its success in raising competitiveness and the erosion of competitiveness
among a number of southern eurozone members. However, the speed of catch-up of
East Germany is very slow and its continuation depends on the steady growth of its
small poles of tradeables success. Given the evidence that agglomeration and networks
are important, well-designed industrial policy to foster investment and job creation in
the nodes of development that have established themselves is more likely to be success-
ful than the application of ‘watering can’ support to the region as a whole.

Finally, East German catch-up would be assisted by a more balanced pattern of growth
in West Germany. A shift toward growth less reliant on net exports in West Germany
and associated with stronger growth of real wages and consumption there would help
reduce tensions and constraints on growth in the eurozone (where 40% of Germany’s
exports are sold). Given the decoupling of East Germany’s wage-setting system, the
region could gain in such a scenario from a further boost to its competitiveness and from
more buoyant growth of markets in Germany and in the eurozone more broadly.

28



IWH

References

Acemoglu, D.; Pischke, J. S. (1998): Why do firms train? Theory and Evidence, in:
Quarterly Journal of Economics, Vol. 112, pp. 79-119.

Alesina, A.; Fuchs-Schuendeln, N. (2007): Good-bye Lenin (or Not?): The effect of com-
munism on people’s preferences, in: American Economic Review, Vol. 97 (4),
pp. 1507-1528.

Boltho, A., Carlin, W.; Scaramozzino, P. (1997): Will East Germany become a new
Mezzogiorno?, in: Journal of Comparative Economics, Vol. 24 (3), pp. 241-264.

Buch, C.; Toubal, F. (2008): Openness and growth: the long shadow of the Berlin Wall,
in: Journal of Macroeconomics, Vol. 31, pp. 409-422.

Carlin, W. (1998): The New East German Economy: Problems of Transition, Unifica-
tion and Institutional Mismatch, in: German Politics, Vol. 7 (3), pp. 14-32.

Carlin, W.; Glyn, A.; Van Reenen, J. (2001): Export market performance of OECD eco-
nomics: an empirical examination of the role of cost competitiveness, in: The
Economic Journal, Vol. 111 (468), pp. 128-162.

Carlin, W.; Soskice, D. (2009): German economic performance: disentangling the role
of supply-side reforms, macroeconomic policy and coordinated economy institu-
tions, in: Socio-Economic Review, Vol. 7, pp. 67-99.

Cesar da Neves, J. L. (1996): Portuguese postwar growth: a global approach, in: N. Crafts,
G. Toniolo (eds), Economic Growth in Europe since 1945. Cambridge University
Press.

Clarke, G.; Cull, R.; Martinez Peria, M. (2006): Foreign bank participation and access
to credit across firms in developing countries, in: Journal of Comparative Eco-
nomics, Vol. 34, pp. 774-795.

Clarke, G.; Cull, R.; Martinez Peria, M.; Sanchez, S. (2003): Foreign bank entry: Expe-
rience, implications for developing countries and agenda for further research, in:
World Bank Research Observer, Vol. 18 (1), pp. 25-29.

Coricelli, F., Jazbec, B.; Masten, 1. (2008): Sources and Obstacles for Growth in Tran-
sition Economies: The Role of Credit. Festschrift in Honor of G. Calvo. MIT
Press.

Denisova, I.; Markus, E.; Zhuravskaya, E. (2010): What do Russians think about transi-
tion?, in: Economics of Transition, Vol. 18 (2), pp. 249-280.

Dustmann, C.; Schoenberg, U. (2008): Apprenticeship training and commitment to
training provision. Draft, UCL.

Easterlin, R. (2009): Lost in transition: Life satisfaction on the road to capitalism, in:
Journal of Economic Behavior and Organization, Vol. 71 (2), pp. 130-145.

29



IWH

Eichengreen, B. (2006): The European Economy Since 1945. Princeton University
Press: Princeton, New Jersey.

Estrin, S.; Hanousek, J.; Kocenda, E.; Svejnar, J. (2009): The effects of privatization
and ownership in transition economies, in: Journal of Economic Literature, Vol. 47
(3), pp. 699-728.

Gros, D.; Suhrcke, M. (2000): Ten years after: What is special about transition coun-
tries, in: Aussenwirtschaft, Vol. 56, pp. 201-224.

Grosfeld, 1.; Senik, S. (2009): The emerging aversion to inequality, in: Economics of
Transition, Vol. 18 (1), pp. 1-26.

Guriev, S. M.; Zhuravskaya, E. V. (2009): (Un)happiness in transition, in: Journal of
Economic Perspectives, Vol. 23, pp. 143-168.

Hall, P. A.; Soskice, D. (eds) (2001): Varieties of Capitalism: The Institutional Founda-
tions of Comparative Advantage. Oxford University Press, Chapter 1.

Hausmann, R.; Rodrik, D.; Velasco, A. (2006): Growth Diagnostics, in: Finance and
Development, Vol. 43 (1), and in: N. Serra, J. Stiglitz (eds) (2008), The
Washington Consensus Reconsidered: Towards a New Global Governance.
Oxford University Press: Oxford.

Jacoby, W. (2005): Institutional Transfer: Can Semisovereignty be Transferred? The
Political Economy of Eastern Germany, in: S. Green, W. Patterson (eds), Gover-
nance in Germany: The Semisovereign State Revisited. Cambridge University
Press: New York, pp. 21-45.

Kogut, B.; Zander, U. (2000): Did socialism fail to innovate? A natural experiment of the
two Zeiss companies, in: American Sociological Review, Vol. 65 (2), pp. 169-190.

Kornai, J. (2006): The great transformation of Central Eastern Europe, in: Economics of
Transition, Vol. 14, pp. 207-244.

Lane, P. R.; Milesi-Ferretti, G. M. (2007): Capital Flows to Central and Eastern Europe,
in: Emerging Markets Review, Vol. 8, pp. 106-123.

Lehner, M.; Schnitzer, M. (2008): Entry of foreign banks and their impact on host coun-
tries, in: Journal of Comparative Economics, Vol. 36 (3), pp. 430-452.

Merkl, C.; Snower D. (2008): Escaping the unemployment trap: the case of East Ger-
many, in: Journal of Comparative Economics, Vol. 36 (4), pp. 542-556.

Mitra, P.; Selowsky, M.; Zalduendo, J. (2010): Turmoil at Twenty. World Bank.

Paqué, K.-H. (2009): Die Bilanz: Eine wirtschaftliche Analyse der Deutschen Einheit.
Hanser: Miinchen.

30



IWH

Prados de la Escosura, L.; Sanz, J. C. (1996): Growth and macroeconomic performance
in Spain, 1939-93, in: N. Crafts, G. Toniolo (eds), Economic Growth in Europe
since 1945. Cambridge University Press.

Prasad, E. S.; Rajan, R. G.; Subramanian, A. (2007): Foreign capital and economic
growth, in: Brookings Papers on Economic Activity, Vol. 1, pp. 153-209.

Rodrik, D. (2006): Goodbye Washington Consensus, Hello Washington Confusion?, in:
Journal of Economic Literature, Vol. 44 (4), pp. 973-987.

Rosenfeld, M. T. W.; Franz, P.; Giinther, J.; Heimpold, G.; Kawka, R.; Kronthaler, F.
(2004): Innovative Kompetenzfelder, Produktionsnetzwerke und Branchenschwer-
punkte der ostdeutschen Wirtschaft: Endbericht. Unpublished Paper.

Rosenfeld, M. T. W.; Franz, P.; Heimpold, G. (2007): Economic clusters in East Ger-
many: Evidence on the location and characteristics of spatially concentrated in-
dustries, in: Post-Communist Economies, Vol. 19 (1), pp. 73-92.

Rowthorn, R. (2000): Kalecki Centenary Lecture: The political economy of full em-
ployment in modern Britain, in: Oxford Bulletin of Economics and Statistics,
Vol. 62 (2), pp. 139-173.

Sanfey, P.; Teksoz, U. (2007): Does transition make you happy?, in: Economics of Tran-
sition, Vol. 15 (4), pp. 707-731.

The Conference Board and Groningen Growth and Development Centre, Total Econ-
omy Database (2009): http://www.conference-board.org/economics/; East Ger-
many Conference Board data linked to Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen
der Lénder.

Uhlig, H. (2008): The Slow Decline of East Germany, in: Journal of Comparative Eco-
nomics, Vol. 36 (4), pp. 517-541.

Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Ldinder (2009): Arbeitskreis ‘Volkswirt-
schaftliche Gesamtrechnungen der Lénder’ im Auftrag der Statistischen Amter der

16 Bundesldnder, des Statistischen Bundesamtes und des Biirgeramtes Statistik
und Wabhlen, Frankfurt a. M.

World Bank (1996): From Plan to Market. World Bank. Washington, D.C.

31



IWH

32




Teil 1

Gesamtwirtschaftliche Prozesse

IWH

33



IWH

34




IWH

Deutschland und die Européaische Union als optimale
Wahrungsriume — Kronungsthese versus
Endogenitatstheorie

Jens Holscher*

1 Einleitung

Die Einflihrung der Deutschen Mark als Wéhrung im vereinigten Deutschland — irrefiih-
rend als Wéhrungsunion bezeichnet — war fiir die ostdeutsche Wirtschaft ein Schock, von
dem sie sich bis heute nicht erholt hat. Der Umtauschsatz von 1:1 bedeutete die Uber-
bewertung des Kapitalbestands, mit der die mangelnde Wettbewerbsfahigkeit einherging.
Der Schwarzmarktkurs zwischen DDR-Mark und D-Mark betrug 1990 7:1.1 Wihrend
man zunichst von einem phasenweisen Ubergang wirtschaftlicher Integration ausging, an
dessen Ende als Kronung die gemeinsame Wihrung stehen sollte, wurde die D-Mark in
Ostdeutschland quasi iiber Nacht eingefiihrt. Die Frage, ob das vereinigte Deutschland
iiberhaupt den Kriterien eines optimalen Wahrungsraums entspricht, wurde nicht gestellt.
Die Antwort wire sicher negativ ausgefallen. Es ist zu vermuten, dass die Konversionsrate
1:1 politischen Motiven folgte, insbesondere im Hinblick auf die StromgroBen wie die
Lohne und Gehilter, aber auch die Ersparnisse. Von der Mdglichkeit einer Entschuldung
wie etwa bei der der westdeutschen Wahrungsreform 1948 wurde kein Gebrauch gemacht.
Langfristig hat sich die Vorstellung, dass sich der wirtschaftliche Integrationsprozess auf
der Grundlage einer gemeinsamen Wahrung endogen vollziehen wiirde, als grober Irrtum
erwiesen. Dies sollte bei der Einfiihrung des Euro in den neuen Mitgliedsléndern der
Europdischen Union eine Lehre sein.

Die Motivation dieser Abhandlung ist zukunftsorientiert und lésst sich in drei Fragen
zusammenfassen:

Sind aus der deutschen Wahrungsunion Lehren zu ziehen
1. im Riickblick auf die Theorie des optimalen Wahrungsraums?

2. im Hinblick auf die Erweiterung der Eurozone?
3. im Ausblick auf die wirtschaftliche Integration in Europa?

*  Dr. Jens Holscher, University of Brighton.

1 Wegen der Illegalitit des Umtausches iiberzeichnet dieser Kurs einen fiktiven Marktwechselkurs,
der, wire er legal gewesen, wohl bei 4:1 gelegen hitte.

35



IWH

2 Ausgewihlte Literatur

Die Theorie optimaler Wéahrungsrdume ist ein wohlbekannter Ansatz in der Volkswirt-
schaftslehre, der keines neuerlichen Uberblicks bedarf. De Grauwe liefert einen vor-
ziiglichen Uberblick:

»We survey the literature on monetary integration to discover the economic rationale for
the Maastricht convergence criteria. We conclude that the nominal convergence criteria
(inflation, interest rates, no devaluation) have very little theoretical foundation. A stronger
theoretical case can be made for the requirement of prior reduction of the government
debt. We also argue that the Maastricht convergence requirements will almost certainly
lead to a 'Great Divide' in the European Union. We therefore conclude that less emphasis
should be put on prior convergence conditions and more on strengthening the functioning
of the future monetary institutions of the Union. 2

In Anbetracht der herrschenden Verhiltnisse scheint diese Aussage nahezu pro-
phetischen Charakter zu haben. De Grauwe folgt der traditionellen Mundell-McKinnon-
Argumentation, nach der ein hoher Integrationsgrad zwischen Wirtschaftsriumen asym-
metrische Schocks besser auffangen und damit einen optimalen Wéhrungsraum bilden
kann. Dessen Kriterien werden um fiskalische Konsolidierung und Finanzinstitutionen
erginzt. Eine neue Perspektive haben Frankel und Rose aufgeworfen, indem sie gezeigt
haben, dass die Einfiihrung einer gemeinsamen Wéhrung einen Integrationsschub im
Handel auslosen kann, also die wirtschaftliche Integration mit der Einfilhrung einer
gemeinsamen Wahrung einhergehe.3

3 Deutschland als optimaler Wihrungsraum?

Endogene Effekte der deutschen Wahrungsunion sind vor allem in Westdeutschland
aufgetreten. Fiir die westdeutsche Wirtschaft war die Vereinigung ein Nachfrageschock.
Insbesondere die Konvertierung der Ersparnisse fithrte zu einem Nachfragesog nach
Konsumgiitern. Die Bundebank hatte es unter diesen Umsténden nicht leicht, das Preis-
niveau stabil zu halten, und stand der schnellen Wahrungsunion skeptisch gegeniiber.
Bundesbankprésident Pkl trat aus Protest von seinem Amt zuriick. Eine Ausnahme bil-
dete der Vorsitzende der Landeszentralbank von Baden-Wiirttemberg, Norbert Kloten.
In einer erst 1997 verdffentlichten Rede sprach sich Kloten fiir die schnelle Einflihrung
der D-Mark zum Kurs 1:1 aus. Die Rede wurde im Mérz 1990 vor der Industrie- und
Handelskammer Mittlerer Neckar gehalten und steht im Widerspruch zur offiziellen
Bundesbankposition. K/oten hat auch betont, dass seine Position Werturteile beinhalte
und nicht rein wirtschaftlichen Uberlegungen folgte.

2 De Grauwe (1996).
3 Vgl. Frankel, Rose (1998).
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Abbildung 1:

Erwartete Verdnderung der Bevolkerungszahl in den deutschen Regionen 2007 bis 2025
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Raumordnung (Hrsg.): Raumordnungsprognose 2025/2050. CD-ROM. Bonn 2009; Darstellung
des IWH.
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Im Hinblick auf die Angleichung der Lebensverhiltnisse in Ost- und Westdeutschland
stellen Scheufele und Ludwig fest:

»Insgesamt spricht die Datenlage zwar fiir die Konvergenz Ostdeutschlands relativ zum
westdeutschen Wohlstandsniveau. Allerdings verlduft dieser Prozess sehr langsam — eine
vollstindige Angleichung kann erst nach rund 50 Jahren erwartet werden — und ist
massiv beeinflusst von der divergierenden Bevolkerungsentwicklung zwischen Ost- und
Westdeutschland.“4

Wachstums- und Schwundregionen in Deutschland zeigen eine Entvolkerung im Osten
und Wachstum im Westen Deutschlands (vgl. Abbildung 1). Blithende Landschaften,
wie Helmut Kohl sie sich fiir Ostdeutschland erhofft hatte, sind selten anzutreffen. Die
Realitdt ist vielmehr durch hohe Arbeitslosigkeit gekennzeichnet. Im Durchschnitt ldsst
sich feststellen, dass die Arbeitslosigkeit im Osten Deutschlands doppelt so hoch ist wie
im Westen — und dies trotz Abwanderung (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2:
Arbeitslosigkeit in Ost- und Westdeutschland, 1994 bis 2008
- Arbeitslosenquote in % -
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Quelle:  Statistisches Bundesamt.

Noch ungleicher sieht die Verteilung des Nettovermodgens in Deutschland aus. Hier
zeichnet sich eine divergierende Entwicklung ab: Der Westen wird reicher und der Osten
wird drmer.

Es kann daher nicht verwundern, dass die Ostdeutschen an der Marktwirtschaft zweifeln.
Abbildung 3 veranschaulicht die Diskrepanz zwischen Ost und West im Hinblick auf
das Wirtschaftssystem. Im Osten stimmt lediglich ein Drittel der Bevolkerung der Aus-
sage zu, dass es kein besseres Wirtschaftssystem gibe als die Marktwirtschaft; im
Westen ist es die Hilfte.

4 Scheufele, Ludwig (2009).
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Abbildung 3:

Ostdeutsche zweifeln an der Marktwirtschaft ...

,,Gibt es ein Wirtschaftssystem, das besser ist als die Marktwirtschaft?*
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Quelle:  Allensbacher Archiv.

Damit einher geht die so genannte ,,Ostalgie®, eine Verkldrung der sozialistischen Ver-
gangenheit, in der einiges besser gewesen wire. Die Ostalgie ist auf dem Hauptplatz in
Chemnitz (friher Karl-Marx-Stadt) zu beobachten, dessen Repriasentation durch ein
gigantisches Monument, den Kopf von Kar!/ Marx — von den Chemnitzern liebevoll
»Nischel“ genannt — gepragt wird. Wenn aus der Schaffung eines einheitlichen Wih-
rungsraumes in Deutschland eine Lehre zu ziehen ist, dann sollte der Kronungstheorie
der Vorzug gegeben werden. Diese Erkenntnis ist nicht neu. So warnte der Sach-
verstindigenrat in seinem Brief an den Bundeskanzler:

»Es kann nicht ausbleiben, dass die Hoffnungen enttduscht werden, die an die Wih-
rungsunion gekniipft werden — und die mit dieser auch bewusst gefordert werden sollen.
Greift die Erniichterung aber um sich, wird der Strom der Ubersiedler erst recht an-
schwellen.*5

4 Erweiterung der Eurozone?

Im Gegensatz zur deutschen Wahrungsunion ist die europdische Wahrungsunion einem
graduellen Pfad gefolgt. Die makrookonomische Konvergenz wurde den Maastricht-
kriterien gemil3 im Stabilitits- und Wachstumspakt vorausgesetzt und die ersten zehn
Jahre des Euro werden weitgehend als Erfolgsgeschichte angesehen. Erste Erfahrungen
mit der Erweiterung der Eurozone fallen allerdings verhalten aus. Slowenien fiihrte als

5 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1990).
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erstes neues EU-Mitglied 2007 den Euro ein. Dies geschah jedoch ohne Freiziigigkeit,
sodass sich nur wenige Riickschliisse auf die Frage ziehen lassen, ob die Eurozone ein
optimaler Wiahrungsraum ist, denn die Flexibilitdt der Arbeitsmirkte ist Voraussetzung
fiir das Funktionieren optimaler Wahrungsraume.6 Als zweites Land flihrte 2009 die
Slowakei den Euro ein. Hier ist die Erfahrung erntichternd:

,Six months after Slovakia joined the euro, the government is investigating why its
citizens are doing their shopping in Hungary.*7

Der Grund bestand in der Abwertung des Forint gegeniiber dem Euro, die der ungari-
schen Wirtschaft einen Wettbewerbsvorteil verschaffte.8

Weiterhin benutzen Montenegro und das Kosovo den Euro als Zahlungsmittel. Diese uni-
laterale ,,Euroisierung™ ist als kriegs- bzw. biirgerkriegsbedingter Notfall anzusehen und hat
mit den Uberlegungen, ob die Eurozone ein optimaler Wihrungsraum ist, nichts zu tun.

Abbildung 4:
Verzinsung zehnjihriger Staatsanleihen
-in % -
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Quelle:  Reuters.

6 Auch ohne die Erweiterung der Eurozone kann die Flexibilitit der Arbeitsmirkte in der EU be-
zweifelt werden. Vgl. Buscher, Gabrisch (2009).

7 Nachrichtenagentur Bloomberg, 1. Juli 2009. URL: http://www.bloomberg.com/apps/news?pid=
newsarchive&sid=annjtpNckalo.

8  Hinzu kam, dass die Chance zu einem unterbewerteten Einstiegswechselkurs nicht bestand. Vgl. hier-
zu Holscher, Jarmuzek (2005).
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Aufschlussreicher ist ein Blick auf die Entwicklungen in Siideuropa. Abbildung 4 zeigt
die Verzinsung zehnjahriger Staatsanleihen, ausgegeben von den Regierungen in Griechen-
land, Italien, Portugal und Spanien, im Vergleich zu Deutschland.

Wihrend bis zum Ausbruch der Weltwirtschaftskrise ein Bild der Konvergenz vor-
herrschte, zeichnet sich seit September 2008 ein Bild drastischer Divergenz ab. Es ist
zurzeit unklar, ob die Eurozone diesen Stresstest liberstehen wird. Ein Krisenmanage-
ment durch Abwertung, wie es Grof3britannien betrieben hat, steht diesen hochverschul-
deten Staaten nicht zur Verfiigung. Vielmehr befindet sich Europa in einer tiefen Krise,
und es hat nicht den Anschein, als wire die Eurozone ein optimaler Wahrungsraum. Im
Hinblick auf die deutsche Wahrungsunion und die Eurozone im Vergleich zeigt sich,
dass weder die Endogenititshypothese zutrifft noch die Kronungstheorie die Schaffung
eines optimalen Wahrungsraums sicherstellen kann.

5 Mehr oder weniger Européische Union?

Europa steht am Scheideweg: Entweder muss mehr Europa — gegebenenfalls einschlief3-
lich einer européischen Wirtschaftsregierung — gewagt werden, oder das Projekt Euro wird
sich nicht halten lassen. Das deutsche Beispiel zeigt jedoch, dass Transfers nicht aus-
reichen, um Konvergenz herzustellen. Die Nothilfen fiir Griechenland muten wie der
»dolidarititszuschlag® fiir Ostdeutschland an. Damit scheinen dhnliche Wanderungs-
bewegungen vorgezeichnet, dieses Mal nicht von Ost nach West, sondern von Siid- nach
Nordeuropa.
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20 Jahre Wahrungsunion:
Nach der Krise ist vor der Krise

Martin Klein* und Diemo Dietrich**

Einleitung

Am 1. Juli 1990 trat zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen De-
mokratischen Republik die Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion in Kraft. Damit
wurde drei Monate vor der politischen Vereinigung, die erst am 3. Oktober vollzogen
wurde, die D-Mark als Wéhrung in der DDR eingefiihrt. Die monetire Einigung
Deutschlands ging also der politischen Einigung voraus. Weniger bekannt ist heute die
Tatsache, dass derselbe Tag, an dem die D-Mark in die DDR kam, gleichzeitig auch den
Beginn der ersten Stufe der Europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion markierte,
auf deren dritter Stufe spiter die D-Mark durch die neue europdische Wéhrung, den
Euro, ersetzt werden sollte. Wohl wenigen Ostdeutschen war damals bewusst, dass der
Einstieg in die D-Mark gleichzeitig der Einstieg in den Ausstieg war.

Die auB3erordentlichen Ereignisse des Jahres 1990 waren die Reaktion auf die Krise des
sozialistischen Systems in Osteuropa und in der Sowjetunion. Es war diese Krise, die
den europdischen Regierungen das Gesetz des Handelns diktierte, die aber gleichzeitig
auch jahrzehntealte verkrustete Strukturen aufbrach und einen radikalen Neuanfang er-
moglichte. Unter den europdischen Politikern waren es vor allem Helmut Kohl und
Francois Mitterand, die die Gunst der Stunde zu nutzen wussten — Koh/ fiir die Wieder-
vereinigung, Mitterand fir den Einstieg in die europdische Wéhrungsunion, die der
Preis fiir seine Zustimmung zur Wiedervereinigung war. In den Ereignissen des Jahres
1990 zeigt sich in nuce vieles von dem, was Europa im 20. Jahrhundert angetrieben hat:
Die iiberragende Bedeutung Deutschlands fiir die Lage in Europa, die Schliisselrolle der
deutsch-franzdsischen Verstandigung flir den Fortschritt in der europdischen Einigung,
und die Funktion von Krisen als Motor der Vertiefung der Integration in der Europi-
ischen Gemeinschaft.

Fast exakt 20 Jahre nach dem annus mirabilis 1990 befindet sich Europa wieder in der
Krise. Die Euro-Krise Anfang Mai 2010, mittelbare Folge des 2007 beginnenden welt-
weiten Krisenzyklus (Subprime-Krise, Weltfinanzkrise, PIIGS-Krise), hat sich im Ver-

*  Prof. Dr. Martin Klein, Martin-Luther-Universitit Halle-Wittenberg, Wirtschaftswissenschaftliche
Fakultit, Lehrstuhl fiir Internationale Wirtschaftsbeziechungen.

**  PD Dr. Diemo Dietrich, Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle und Martin-Luther-Universitit Halle-
Wittenberg, Wirtschaftswissenschaftliche Fakultdt, Lehrstuhl fiir Internationale Wirtschaftsbezie-
hungen.
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lauf weniger Wochen zu einer existenzbedrohenden Krise fiir den Euro und damit auch
fiir die Europdische Union ausgeweitet. Wieder ist es eine Krise, die den Europdern das
Gesetz des Handelns diktiert. Und wieder ist es die Abstimmung zwischen Deutschland
und Frankreich, die den Weg fiir neue Weichenstellungen in Europa frei gemacht hat.
Mit ihren Beschliissen vom langen Wochenende des 7. bis 10. Mai 2010 haben die Mit-
gliedsldander des Euroraums ihr gegenseitiges Verhéltnis auf eine vollig neue Grundlage
gestellt. Durch die Schaffung des neuen européischen ,,Stabilitdtsmechanismus‘ haben
sie sich einerseits zu gegenseitiger Solidarhaftung verpflichtet, andererseits aber auch
dem Internationalen Wiahrungsfonds (IWF) eine de facto institutionalisierte Schliissel-
rolle in der Wirtschafts- und Wéhrungspolitik im Euroraum eingerdumt. Welche Folge-
wirkungen diese Beschliisse auf mittlere und lange Sicht haben werden, ist derzeit noch
nicht abzusehen, doch sicher ist, dass der Euroraum und mit ihm die Europédische Union
am Beginn einer neuen Epoche stehen. Die alten Regeln — die die Geschiftsgrundlage
fiir die Schaffung der Europdischen Wéhrungsunion waren — gelten nicht mehr, ab jetzt
beginnt ein neues Spiel.

Unser wichtigstes Anliegen in dem vorliegenden Beitrag ist nicht die Prognose der zu-
kiinftigen Entwicklung der Europédischen Union, sondern die Erhellung der Optionen
und Handlungsalternativen, vor denen die Union steht. Dazu gehort auch eine Diskus-
sion der Frage, wie sie in die gegenwartige Krise hineingeschlittert ist. Nicht alles war
hausgemacht, doch die tieferen Ursachen der Krise liegen in der Union selbst, ndmlich
in Verschiebungen der internen Governance-Strukturen in der Union. Diese Unzuléng-
lichkeiten wurden durch die Weltfinanzkrise aufgedeckt, deren Ursprung wiederum in
den Vereinigten Staaten lag. Um diese These analytisch zu fassen, verwenden wir das
institutionendkonomische Analyseschema Exit und Voice. Initial angestoBen durch die
deutsch-deutsche Wéhrungsunion und Wiedervereinigung hat die EU Exit-Optionen fiir
ihre Mitglieder abgebaut — am wichtigsten in dieser Hinsicht ist die Einfithrung des
Euro —, Mechanismen fiir Voice aber nicht in gleichem Mal3e ausgebaut. Wir argumen-
tieren, dass dadurch institutionelle Liicken entstanden sind, die sich — wenig {iberra-
schend — genau in Krisenzeiten zeigen. Die Frage ist dann, ob und wie es der Union ge-
lingt, diese institutionellen Liicken zu schlieBen. Der aktuelle Stand der Bemiihungen
gibt Anlass zur Beunruhigung.

1990: Exit und Voice

Die spiaten 1980er Jahre des vergangenen Jahrhunderts waren eine Zeit tiefgreifender
Umwiélzungen, die eine enorme Beschleunigung der historischen Abldufe mit sich
brachten. Mitten im Zentrum, gleichsam als Dreh- und Angelpunkt, standen Deutsch-
land und die deutsch-deutsche Wiedervereinigung. Die Geschwindigkeit und die Leich-
tigkeit, mit der die Wiedervereinigung vollzogen wurde, wird fiir immer einer der gro-
Ben Gliicksfille der deutschen Geschichte bleiben. Das wiedervereinigte, prosperierende
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Deutschland im Herzen von Europa wurde zum Exempel des Gelingens in der Politik.
Es lieferte den Beweis dafiir, dass nationale Selbstbestimmung und européische Integra-
tion keinesfalls im Widerspruch zueinander stehen mussten. Damit wurde Deutschland
wohl zum wichtigsten Bindeglied zwischen West- und Osteuropa.

Der Weg zur Deutschen Einheit war kein nationaler, sondern stets ein europiischer. Pa-
rallel zu den Zwei-plus-Vier-Gesprachen schritten die Vorbereitungen zur Einfiihrung
der D-Mark in den (damals noch nicht bestehenden) Neuen Bundesldndern voran. Die
Einfiihrung der D-Mark am 1. Juli 1990 fand de facto noch im staatlichen Rahmen der
DDR statt. Auch bei der Griindung der Bundesrepublik nach dem Zweiten Weltkrieg
war die Einfilhrung der D-Mark der offiziellen Staatsgriindung vorausgegangen. Der Er-
folg der D-Mark in den Neuen Bundeslindern belegte die unvermindert identitits-
stiftende Kraft einer einheitlichen (deutschen) Wéhrung. Niemand diirfte dadurch weni-
ger iiberrascht gewesen sein als Deutschlands Nachbarn, insbesondere Frankreich. Dem
franzosischen Staatsprédsidenten Frangois Mitterand kommt das Verdienst zu, die da-
mals gegebene historische Chance erkannt zu haben: Vertiefung der Europdischen
Union bei gleichzeitiger stirkerer Einbindung des neuen vereinten Deutschlands in die
Union. Konkret: Die deutsche Regierung versprach, die D-Mark, die damals gerade auf
die Neuen Bundeslidnder ausgeweitet wurde, zu einem spéteren Zeitpunkt gegen eine
einheitliche europédische Wiahrung einzutauschen. Man kann also sagen, dass der Preis
fiir die Einfiihrung der D-Mark in den Neuen Bundeslédndern die mittelfristige Preisgabe
der D-Mark war. Dieser deutsch-franzosische ,,Deal” gehort zu den Griindungsmythen
des neuen Europa nach dem Fall der Berliner Mauer.

Wihrend in der politischen Welt um die Deutsche Einheit gerungen wurde, entstanden
in der akademischen Welt zwei Studien zur Lage in Deutschland und in Europa, die fiir
unseren Beitrag von zentraler Bedeutung sind. Die erste dieser Studien trdgt den Titel
Exit, Voice, and the Fate of the German Democratic Republicl und stammt aus der
Feder des bedeutenden deutschstimmigen Okonomen und Sozialwissenschaftlers Albert
O. Hirschman, der die Begriffe Exit und Voice in die wissenschaftliche Debatte einge-
fiihrt hat.2 Hirschman verbrachte das akademische Jahr 1990/1991 am Berliner Wissen-
schaftskolleg und hatte Gelegenheit, die deutsche Vereinigung ,.hautnah* mitzuerleben.
Er nahm dies zum Anlass, um sein eigenes Exit-Voice-Paradigma im Lichte der
Ereignisse zu iiberpriifen.3 Hirschmans urspriingliche Intention bei der Einfiihrung der
Begriffe Exit und Voice war es, das Verhiltnis zwischen Verbrauchern und Unterneh-

I Vgl. Hirschman (1993).

2 Vgl. dazu Hirschman (1970). In der deutschen Ubersetzung von Hirschmans Werk werden die Be-
griffe Exit und Voice mit Abwanderung und Widerspruch tibersetzt.

3 Hirschman (1993), S. 175, schreibt dazu: ‘At that time, I was also able, through reading and
interviewing, to become more closely acquainted with the history of the GDR, and, in particular, with
the remarkable story of its demise. Perhaps not surprisingly, I came to feel that the exit-voice
perspective could indeed be of help in seeing some of the events in a new light and that it could itself
be enriched by its encounter with a complex historical testing ground.’
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men reichhaltiger charakterisieren zu konnen, als es mit dem Begriffsapparat der tradi-
tionellen Mikrodkonomie moglich war. Exit repriasentierte die Abwanderung von unzu-
friedenen Konsumenten zu anderen Anbietern (also die in der Okonomie als normal
unterstellte Reaktion). Voice war der 6ffentliche Widerspruch und die AuBerung von
Unzufriedenheit, die dann zum Einsatz kam, wenn Abwanderungsalternativen nicht zur
Verfligung standen, z. B. in hochgradig monopolisierten Mérkten. Urspriinglich hatte
Hirschman Exit und Voice als Gegensatzpaar konstruiert: entweder Exit oder Voice,
entweder Abwanderung oder Widerspruch. Governance-Probleme sollten sich entweder
auf die eine oder auf die andere Art 16sen lassen. Zwischen den beiden Begriffen schien
eine Austauschbeziehung zu herrschen. Doch schon Hirschman selbst erkannte, dass das
Begriffspaar Exit und Voice noch viel breitere Anwendungsméglichkeiten bot. Der Unter-
titel seines Buches lautet: Responses to Decline in Firms, Organizations, and States.
Damit war zumindest in Umrissen eine ganz allgemeine Organisationstheorie angespro-
chen.4 Auch zur Analyse der Lage in der DDR zur Wendezeit konnte Hirschman sein
Exit-Voice-Schema anwenden. DDR-Biirger hatten in dieser historisch einzigartigen
Situation die Chance der individuellen Wahl zwischen EXxiz, also dem Weg iiber die
Grenze in die Freiheit, und Voice, also der Teilnahme an friedlichen Demonstrationen
gegen das SED-Regime. Hirschman schloss daraus, dass Abwanderung und Wider-
spruch in derartigen Ausnahmesituationen auch Hand in Hand arbeiten konnten.5

Die zweite bedeutende Studie stammt von dem Juristen Joseph Weiler und tragt den
Titel The Transformation of Europe.6 Er untersucht darin den Wandel der Governance-
strukturen in der EU in den frithen Jahren nach ihrer Griindung. Hierbei setzt er das
Hirschmansche Exit-Voice-Paradigma ein. Die zentrale These der Arbeit ist, dass die
europdische Union in ihrer frithen Geschichte den Abbau von Exit-Optionen erlebt hat,
woraufhin die Mitgliedstaaten die Forderung nach Stdrkung ihrer Mitspracherechte er-
hoben und durchgesetzt haben. Die Einschrankung der Exit-Optionen macht Weiler an
der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fest. Dieser hat in richtungsweisen-
den Entscheidungen die Bedeutung des europdischen Rechts gestirkt und damit die
Moglichkeiten fiir nationale Alleingdnge deutlich geschwicht. Die Reaktion seitens der
Mitgliedstaaten war die Stirkung ihrer Mitspracherechte, und zwar insbesondere iiber
den Europiischen Rat, in dem sie als Gegengewicht zur Europdischen Kommission ih-
ren Einfluss in zunehmendem Mafle geltend machten. Weiler argumentiert damit auf der
Grundlage des urspriinglichen Hirschmanschen Analyseschemas, in dem Exit und Voice
in einer Austauschbeziehung stehen. An der Schwelle der 1990er Jahre zeichnete sich

4 Die Hirschmansche Begriffsbildung fand schnell Beachtung auBerhalb ihres urspriinglich konzi-
pierten Anwendungsbereiches. So griff sie z. B. Williamson (1976) — Triger des Wirtschafts-
nobelpreises des Jahres 2009 — auf und verband sie mit seinem Transaktionskostenansatz der In-
stitutionendkonomik.

5 Vgl. Hirschman (1993), S. 202: ,.In some momentous constellations, so we have learned, exit can
cooperate with voice, voice can emerge from exit, and exit can reinforce voice.*

6 Vgl Weiler (1991). Die Arbeit ist auch als erstes Kapitel in Weiler (1999) abgedruckt.
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auf anderer Ebene der Europédischen Gemeinschaft ein weiterer Abbau nationaler Exit-
Optionen ab. Die Schaffung des Europdischen Binnenmarktes und die Einflihrung einer
gemeinsamen Wiahrung lagen als politische Vorhaben auf dem Verhandlungstisch,
waren aber noch nicht vollzogen. Die Weilersche Arbeit endet deshalb mit der Frage,
wie die Mitgliedstaaten der Union auf diese sich abzeichnenden weiteren Einschrén-
kungen ihrer Freiheitsgrade reagieren wiirden. Auch aus heutiger Sicht hat diese Frage
nichts von ihrer Aktualitét verloren.

Wir kehren nun aus der akademischen Sphire zuriick in die Welt der Politik, die sich
damals mit ungebrochener Dynamik weiterentwickelte. Kurz nach der deutschen Verei-
nigung fand die geplante Wirtschafts- und Wahrungsunion ihren Niederschlag im Vertrag
von Maastricht, der im Februar 1992 unterzeichnet wurde. Es ist kaum iiberraschend,
dass die Deutsche Bundesbank der Verabredung zwischen Prisident Mitterand und
Bundeskanzler Kohl iiber die Aufgabe der D-Mark und die Einflihrung einer ein-
heitlichen europdischen Wihrung wenig abgewinnen konnte. Viele waren damals {iber-
zeugt, die Bundesbank wiirde das Vorhaben am Ende zu Fall bringen, um die D-Mark
und damit ihre eigene Machtstellung zu erhalten.” Wie wir heute wissen, waren diese
Befiirchtungen iiberzogen. Doch in der fiskalkonservativen Ausrichtung der Maastricht-
Kriterien und in der vertraglich abgesicherten Machtstellung der Européischen Zentral-
bank (EZB) zeigt sich deutlich die konservative Handschrift der Bundesbank. Doch
nicht nur ihre. Die Bundesbank und die damalige Bundesregierung zogen im Hinblick
auf die Gestaltung der Europdischen Wahrungsunion an einem Strang. Beide hielten den
Druck auf ihre europdischen Partner aufrecht, die bei der Unterzeichnung des Maastrichter
Vertrags offen gebliebenen Fragen einer endgiiltigen Losung zuzufiihren. Dabei ging es
insbesondere um die Auflagen fiir die Fiskalpolitik der Mitglieder des Euroraums. Die
deutsche Verhandlungsposition beruhte auf der Uberzeugung, dass nichts die gemein-
same Wahrung mehr gefihrden wiirde als eine aus dem Ruder laufende Haushalts- und
Verschuldungspolitik in den Mitgliedslindern. Die Konvergenzkriterien des Vertrags
von Maastricht regelten ja nur die Bedingungen des Beitritts zum Euroraum, nicht
jedoch das Verhalten danach.

Mit dem Stabilitits- und Wachstumspakt aus dem Jahre 1997 wurden diese Fragen pro
forma geklart, indem die Mitglieder des zukiinftigen Euroraums auf mittelfristig ausge-
glichene Haushalte verpflichtet wurden. Defizite wurden nur in Ausnahmefallen erlaubt.
Erwihnt werden muss aber auch, dass parallel zum Stabilitdts- und Wachstumspakt im
Vertrag von Amsterdam das Prinzip der flexiblen Integration vereinbart wurde. Geméaf
diesem Prinzip sind Vertiefungen der Beziehungen in Teilbereichen der Européischen
Union mdglich, ohne dass samtliche Mitgliedsldnder der Union daran teilnehmen miis-
sen. Diese konstitutionelle Flexibilisierung der Union war notig geworden, um den Aus-
schluss von EU-Mitgliedern aus dem zukiinftigen Euroraum — der bei Nichterfiillung
der Konvergenzkriterien vorgesehen war — rechtlich moglich zu machen.

7 So insbesondere der britische Bundesbankexperte David Marsh (1992).
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Wenn wir die soeben beschriebenen Ereignisse mit Hilfe des Hirschmanschen Analyse-
schemas ordnen, so ergibt sich folgendes Bild:

- Exit: Die europdische Wahrungsunion brachte eine deutliche Schwdchung von Exit-
Optionen fiir die zukiinftigen Mitglieder mit sich. Geldpolitik, Kreditpolitik, Zins-
und Wechselkurspolitik konnten nach Beitritt zum Euroraum nicht mehr eigenstandig
betrieben werden. Durch das neue Prinzip der flexiblen Integration wurden die Exit-
Optionen zwar eher wieder gestirkt, jedoch nicht in einem Ausmal, um die zuerst
genannte Schwichung zu kompensieren.

- Voice: Die Mitsprachemoglichkeit bei der Gestaltung der gemeinsamen Geldpolitik
sowie die neuen Mechanismen der Kontrolle (z. B. ,,blaue Briefe* der Kommission)
und Bestrafung (z. B. unverzinsliche Einlagen bei der EZB), die zur Absicherung der
fiskalkonservativen Ausrichtung des Stabilitdts- und Wachstumspaktes eingefiihrt
wurden, waren auf eine Stdrkung der Voice-Mechanismen in der EU ausgerichtet.

Insgesamt ldsst sich damit konstatieren, dass die EU auf die Herausforderungen der
1990er Jahre in durchaus logischer und konsistenter Weise reagiert hat. Als Reaktion
auf die damalige europdische Krise hat sie die Exit-Optionen ihrer Mitglieder reduziert
und gleichzeitig die Voice-Mechanismen gestérkt. In der iiblichen Terminologie ergab
sich daraus eine Vertiefung der Beziehungen in der Union.8 Allerdings blieb offen, ob
die spezifische Kombination von Exit-Schwédchung und Voice-Starkung, die als Folge
der zahlreichen politischen Kompromisse auf europdischer Ebene entstand, zu einer
krisenfesten Union gefiihrt hatte. Die Antwort auf diese Frage konnte erst der Praxistest
mit der neuen Wéhrung geben.

1999: Sprung ins Ungewisse

Die Einfiihrung des Euro in zwei Schritten — 1999 de jure Umstellung auf Euro, 2002
Einfiihrung des Euro-Bargeldes als Umlaufwéihrung — bedeutete den endgiiltigen Vollzug
der vereinbarten Wéhrungsunion. Insbesondere nach Einfiihrung des Euro-Bargeldes
wurden die Hiirden fiir einen Wiederausstieg aus der Wéhrungsunion sehr hoch. Die
Exit-Optionen waren weitgehend verbaut, aber es blieb ein hohes Mal3 an Unsicherheit.

Eingeweihten war klar, dass die neue Wahrungsunion ein unvollkommenes Konstrukt war:

»Die Architekten der Europdischen Wahrungsunion wurden in den frithen 90er Jahren
gewarnt, dass sich die Wahrungsunion, so wie sie konstruiert war, als undurchfiihrbar er-
weisen wiirde. Doch sie spotteten, man werde zukiinftige Krisensituationen nach Belie-
ben nutzen kdnnen, um eine Vertiefung der wirtschaftlichen Union zu erzwingen. Der
damalige Président der Europédischen Kommission, Romano Prodi, gab dies spéter zu:

8  Ein weiterer Anwendungsfall des Exit-Voice Paradigmas lisst sich in der Krise des Europdischen Wech-
selkursmechanismus 1992/93 schen, die zum Austritt GroBbritanniens fiihrte; vgl. Cameron (1993).
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,Der Euro wird uns zwingen, eine neue Reihe von wirtschaftspolitischen Instrumenten
einzufiihren. Derzeit ist dies politisch nicht moglich, aber eines Tages wird eine Krise
kommen und dann werden neue Instrumente geschaffen werden.© <9

In der europidischen Offentlichkeit wurde dies damals nicht wahrgenommen. Die Zei-
chen standen vielmehr auf Erweiterung. Der Euroraum begann mit elf Mitgliedern und
wuchs innerhalb eines Jahrzehnts auf 16 Mitglieder. Erstes Beitrittsland war Anfang
2001 Griechenland. Wie erst spiter bekannt wurde, hatten die griechischen Behorden
thre Wirtschaftsstatistik manipuliert, um bei der Erflillung der Konvergenzkriterien
,hachzuhelfen®. Berechtigt oder nicht, durch seinen Beitritt kam Griechenland in den
Genuss drastisch abnehmender Zinsen.10 Innerhalb weniger Jahre wurde es vom Hoch-
zinsland zum Niedrigzinsland, was den 6ffentlichen Haushalten eine enorme Erleichte-
rung der Ausgabenlast verschaffte. Als ergdnzender Vorteil kam hinzu, dass Griechen-
land zu einer Zeit beitrat, als der Euro gegeniiber dem US-Dollar auf den schwichsten
Wechselkurs seiner jungen Geschichte gesunken war.1l Diesen doppelten Startvorteil
hat das Land nicht fiir Strukturreformen und fiir die Steigerung seiner Wettbewerbs-
fahigkeit genutzt, weshalb man von einer verschwendeten griechischen Beitritts-
dividende sprechen muss. Die Probleme in Politik und Verwaltung, die Griechenland
spater in die Krise flihrten, waren schon damals latent vorhanden und auch teilweise
bekannt. Doch der Euroraum hatte keine wirksamen Verfahren und Instrumente, um die
Einhaltung seiner Regeln durchzusetzen und fiir gute Politik in seinen Mitgliedslandern
zu sorgen. Dieses Problem wurde im Laufe des ersten Jahrzehnts nach Einfiihrung des
Euro in zunehmendem Mal3e sichtbar.

Wie ldsst sich dieses historische Narrativ mit dem oben eingefiihrten Analyseschema
von Exit und Voice verbinden? Wir veranschaulichen dies anhand von Abbildung 1. An
der Abszisse ist das Ausmall von Exit quantifiziert, an der Ordinate das Ausmal} von
Voice.12 Hirschmans Theorie geht davon aus, dass zwischen Exit und Voice eine Aus-
tauschbeziehung besteht, wenn eine Organisation effektiv arbeiten soll. Ein Weniger an

9 Im englischen Original: ,,EMU architects were warned in the early 1990s that monetary union would
prove unworkable as constructed. They scoffed, sure that any crisis could be exploited to force the pace
of economic union. Commission chief Romano Prodi later admitted as much. ,The euro will oblige us to
introduce a new set of economic policy instruments. It is politically impossible now. But some day there
will be a crisis and new instruments will be created.* “ (Evans-Pritchard, 2010).

10 So sanken die Realzinsen fiir griechische Staatsanleihen von iiber 12% (1995) auf nahe 0% (2007),
wihrend im gleichen Zeitraum die realen Renditen fiir Anleihen des Bundes von 6% auf 2%
zuriickgingen.

11 Der schwichste Referenzkurs des Euro zum Dollar wurde am 26. Oktober 2000 erreicht. Er betrug
0,8285 Dollar pro Euro.

12" Die empirische Wirtschaftsforschung kennt verschiedene Verfahren zur Quantifizierung vager be-
grifflicher Konzepte. Am gebrauchlichsten sind Scoring-Verfahren, die u. a. auch zur Quantifizierung
des Grades der Zentralbankunabhingigkeit oder der Wettbewerbsfahigkeit von Landern eingesetzt
werden. Ergdnzend zur Moglichkeit der Quantifizierung vager Konzepte existieren in der Literatur
auch Ansitze zur Operation mit vagen Begriffen. Der Klassiker in dieser Hinsicht ist Katzner (1983);
moderner ist der Ansatz von Lawry (2006).
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Abbildung 1:
Governance-Liicken als Folge der Europédischen Wahrungsunion
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Quelle:  Eigene Darstellung.

Exit kann durch ein Mehr an Voice ausgeglichen werden und umgekehrt. Die von links
oben nach rechts unten geneigte Punktewolke ist daher die effiziente politisch-konstitu-
tionelle Mdoglichkeitenmenge (opportunity set). Sie stellt alle Kombinationen von Exit
und Voice dar, die zu funktionsfahigen (d. h. effizienten) Governance-Strukturen fiihren.

Zur Normierung der Achsen verorten wir in der Abbildung die Vereinigten Staaten von
Amerika (USA) und die Europidische Gemeinschaft der spéteren 1980er Jahre (EG),
d. h. vor Beginn des Prozesses, der zum Binnenmarkt und zur Europdischen Wahrungs-
union fiihrte. Die in Deutschland traditionell gewihlten Bezeichnungen der USA als
Bundesstaat und der EG als Staatenbund enthalten mehr als nur ein Kérnchen Wahrheit.
In den USA haben die Bundesstaaten erheblich geringere Exitmoglichkeiten (man denke
etwa an den Sezessionskrieg), dafiir aber mehr gegenseitige Mitsprachemdoglichkeiten.
In der Europdischen Gemeinschaft dagegen genossen die Mitgliedsldnder viel stérkere
nationale Freiheitsgrade, die gegenseitigen Einmischungsrechte waren dagegen eher
schwach ausgebildet.

Entscheidend fiir unsere Argumentation ist nun die These, dass die institutionellen An-
derungen, die Europa seit Beginn der 1990er Jahre durchlaufen hat, zu einem Abbau der
Exit-Optionen fiir die Mitgliedsldnder gefiihrt haben, also zu einer Bewegung nach
links. Gleichzeitig wurden die Voice-Mechanismen gestiarkt (Bewegung nach oben), je-
doch in relativ geringem Ausmal}. Wichtigstes Argument zugunsten der Schwéchung
der Exit-Optionen ist die Einflihrung der gemeinsamen Wihrung (des Euro), die eine
ganze Reihe von vorher vorhandenen nationalen wirtschaftspolitischen Freiheitsgraden
beseitigt hat. Fiir die Mitgliedsldnder des Euroraums gibt es keine nationale Geldpolitik,
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weder im Bereich der Zins- noch der Wiahrungs- oder Wechselkurspolitik. Alle diese
Politikbereiche wurden in die Verantwortung der EZB, bzw. zum Teil (Wechselkurs-
politik) auch anderer européischer Institutionen verlagert. Ergédnzt wurde dies durch ei-
nen weiteren Abbau nationaler Freiheitsgrade mittels der Konvergenzkriterien des Ver-
trags von Maastricht, die im Stabilitits- und Wachstumspakt durch noch restriktivere
Fiskalauflagen verstirkt wurden. Die Fiskalpolitik befindet sich zwar de jure weiterhin
in einzelstaatlicher Verantwortung; aufgrund dieser vertraglichen Verpflichtungen wurde
jedoch ihre Beweglichkeit stark eingeschrinkt.

Wie Abbildung 1 verdeutlicht, gehen wir davon aus, dass die Schwéichung der Exit-
Optionen nicht in addquater Weise durch eine Stiarkung der Voice-Mechanismen be-
gleitet wurde. Dies bedeutet: Der gegenwirtige Zustand der Europdischen Union ist
durch institutionelle Schwéchen und Governance-Liicken gekennzeichnet. Die oben
beschriebenen Schwierigkeiten in Zusammenhang mit dem Beitritt Griechenlands zur
Wihrungsunion lieferten schon vor Jahren deutliche Hinweise auf dieses Problem. Doch
erst die aktuelle Euro-Krise hat die gravierenden Governance-Defizite des Euroraums
und damit auch der Européischen Union offenkundig gemacht.

2010: Von der griechischen Krise zum européischen
Stabilisierungsmechanismus

Frither als erwartet kam die von Romano Prodi herbeigewiinschte Krise. Fiinf Jahre
nach der Einfithrung des Euro-Bargeldes wurde Europa im Sommer 2007 in den Strudel
der Weltfinanzkrise hineingezogen.!3 Die Fakten sind bekannt: Deutsche Banken waren
unter den ersten, die Schlagzeilen machten. Sachsen-LB, IKB, Hypo Real Estate und
andere mussten gerettet werden und verschwanden als unabhingige Institute aus dem
Wirtschaftsleben. Wohl das Erstaunlichste an dieser Krise ist, dass sie in keiner Weise
threr urspriinglichen griechischen Wortbedeutung von Entscheidung bzw. Zuspitzung
gerecht wird. Gerade in Europa ist sie zu einem Dauerzustand geworden. Auf die Krise
nach dem Untergang der Investmentbank Lehman Bros im Herbst 2008 folgte die so ge-
nannte PIGS-Krise gegen Ende des Jahres 2009, die sich dann im Friihjahr 2010 zur
Euro-Krise auswuchs. Die unsolide Finanzpolitik eines kleinen siidosteuropéischen
Landes hat sich damit zu einer massiven Krise der Europdischen Union ausgeweitet.

Anfanglich sah es keinesfalls so aus, als sei dies unvermeidlich. Zwar hatte Griechen-
land systematisch die Auflagen fiir seine staatliche Haushaltspolitik verletzt und dies
ebenso systematisch durch Manipulation der Haushaltsdaten und durch kreative Buch-
fiihrung verschleiert. Die Fiskalauflagen des Stabilitits- und Wachstumspaktes waren
also de facto wirkungslos. Doch spétestens 2009 war Griechenland damit in das Visier
der internationalen Finanzmaérkte geraten — nicht zuletzt, da die Risikotragfahigkeit der

13 Zu den Ursachen der Weltfinanzkrise vgl. Dietrich, Hauck (2008).
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Finanzmarktakteure im Verlauf der Weltfinanzkrise stark beschidigt worden war. Dies
lasst sich an den Zinsen fiir griechische Staatsanleihen ablesen, die sich von der Zins-
entwicklung im Euroraum abkoppelten und mit steigenden Risikoaufschldgen gehandelt
wurden. Entscheidend daran war: Die Finanzmérkte waren offenkundig in der Lage, die
schwarzen Schafe unter den Eurolidndern zu identifizieren und an ihnen eine Art Bestra-
fungsfunktion zu vollziehen.14 Unterstiitzend kam hinzu, dass die erste Reaktion mafgeb-
licher européischer Stimmen auf die griechischen Verschuldungsprobleme eine eindeutige
Absage an griechische Bailout-Wiinsche war, verbunden mit der Forderung, dass Griechen-
land seine Probleme durch fiskalische Konsolidierung (Sparpolitik, Steuererhéhungen)
selbst zu 16sen habe.

Es schien also alles genau ,,nach Drehbuch® zu verlaufen, d. h. so, wie es bei der Schaf-
fung der Europdischen Wiahrungsunion vereinbart worden war. Und dennoch kam alles
anders als geplant. Konstatiert werden muss:

— Die griechische Krise blieb nicht auf diese kleine Volkswirtschaft im Siidosten Europas
beschrinkt. Sie hat sich inzwischen zu einem Problem fiir den gesamten Euroraum
und damit fiir die Europdische Union ausgeweitet.

— Zwischen den Mitgliedsldndern des Euroraums herrschte zu keiner Zeit Konsens iiber
den Ausschluss eines Bailout. Der Verweis auf die Rechtslage in der Wahrungsunion
hatte in der européischen Realpolitik kein Gewicht.

— Die Organe und Institutionen der EU und die griechische Regierung waren nicht in
der Lage, aus eigener Kraft eine Losung fiir die Krise zu finden. Dies war ein Grund
(wenn auch nicht der einzige) fiir die Einbeziehung des IWF.

Man kann also festhalten, dass die Bewaltigung der Griechenland-Krise die Europdische
Union in enorme Schwierigkeiten gestiirzt hat. Manche meinen, sie stehe vor der
grofften Herausforderung seit ihrer Griindung. Doch was bedeutet dies fiir die européi-
sche Zukunft? Welche Handlungsoptionen stehen der Union offen? Um die Diskussion
zu strukturieren, kehren wir zu dem oben eingefiihrten Hirschmanschen Analyseschema
von EXxit und Voice zuriick. Damit identifizieren wir drei grundsitzliche Handlungsoptio-
nen, die in Abbildung 2 durch die Pfeile 1 bis 3 gekennzeichnet sind. Im Folgenden
stellen wir sie der Reihe nach vor, wobei wir mit dem Status quo beginnen.

Die vermeintlich alternativlose Entscheidung:
Der europiische Stabilisierungsmechanismus

In den Morgenstunden des 10. Mai 2010, am Ende eines langen Wochenendes, in dessen
Verlauf sich sogar US-Président Barack Obama mehrmals zum telefonischen Eingreifen

14 Zur Erfiillung der disziplinierenden Funktion von Finanzmirkten im Gefolge der Weltfinanzkrise
siche Schuknecht, von Hagen, Wolswijk (2010).
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in die europdische Politik gezwungen gesehen hatte, trafen die Lander der Eurogruppe
die Entscheidung zur Schaffung eines neuen europidischen Stabilisierungsmechanis-
mus.15 Sie verpflichten sich dabei, insgesamt 440 Milliarden Euro an Finanzmitteln zur
Verfligung zu stellen, um eine drohende Zahlungsunfahigkeit von Mitgliedslandern ab-
zuwehren. Ergdnzend kommen 60 Milliarden Euro hinzu, die die Europédische Kommis-
sion durch Emission européischer Schuldverschreibungen aufbringen soll. Bedingung
fiir den Einsatz der Finanzmittel ist, dass die Empfingerldnder ein wirtschafts- und
finanzpolitisches Programm mit dem IWF vereinbart haben, das die Zustimmung der
Eurogruppe und der EZB findet. Der IWF seinerseits kann mit bis zu 250 Milliarden
Euro zu diesen Programmen beitragen. Parallel zu diesen Maflnahmen der europdischen
Politik kiindigte die Europdische Zentralbank an, dass sie ab sofort dazu iibergehen
werde, staatliche und private Wertpapiere européischer Emittenten aufzukaufen, um den
Zusammenbruch der betreffenden Mirkte zu verhindern.16 Presseberichten war zu ent-
nehmen, dass diese Entscheidungen zum Teil extrem kontrovers waren, wobei deutsch-
franzosische Auseinandersetzungen im Zentrum standen.17

Nach den Presseverlautbarungen der Europdischen Kommission und der beteiligten Re-
gierungen waren diese Beschliisse alternativlos. Ohne sie wire es zu einer spekulativen
Attacke auf die Finanzsysteme der schwachen Euroldnder gekommen, was zum Aus-
einanderbrechen des Eurosystems hétte fithren konnen. Ob die beschlossenen Mafinahmen
tatsdchlich zielfiihrend waren, ist zum gegenwairtigen Zeitpunkt noch nicht abzusehen,
doch fiihrt kein Weg an einer zentralen Schlussfolgerung vorbei: Die Schaffung des eu-
ropdischen Stabilisierungsmechanismus in Kombination mit den neuen geldpolitischen
Operationen der EZB bedeutet die Entscheidung flir den Bailout der fiskalschwachen
Euroldnder. Sie widerspricht damit dem Geist der Vereinbarungen von Maastricht, in
denen explizit ausgeschlossen wurde, dass die Wéahrungsunion fiir die Haushaltsproble-
me ihrer Mitglieder in Haftung genommen werden kann. Die nach Maastricht noch ver-
bleibenden Exit-Optionen fiir die Mitglieder der Wéhrungsunion haben damit faktisch
aufgehort zu existieren. Im Gegenzug wurden keine eindeutigen Mitspracherechte er-
worben, weil die inhaltliche Gestaltung der wirtschaftspolitischen Auflagen de jure und
de facto dem IWF iibertragen wurde. Es verbleibt ein unausweichliches Fazit: Durch den
Abbau von Exit-Moglichkeiten ohne gleichzeitige Stirkung der Voice-Mechanismen hat
sich die Eurogruppe tiefer in den Bereich der Governance-Liicken hinein bewegt (Pfeil 1
nach links in Abbildung 2). Die Bindung, die dadurch geschaffen wurde, ist stark, denn
durch den Bailout entsteht ein Prizedenzfall und somit eine starke Anspruchshaltung,
die fiir die Zukunft andere Handlungsalternativen dramatisch erschwert.

15 Vgl. Council of the European Union (2010) sowie Eurogroup (2010). Bei der Fertigstellung dieses
Manuskripts stand nur der erste deutsche Gesetzentwurf zur Verfiigung, vgl. Bundesministerium der
Finanzen (2010).

16 Vgl. Europdische Zentralbank (2010).
17 vgl. Welt online (2010).
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Abbildung 2:
Handlungsoptionen der Européischen Union
Voice
Governance-Konflikte
stark
W
Governance-
Liicken
Exit
schwach stark

Quelle:  Eigene Darstellung.

Da die Governance-Liicken nicht durch eigene Institutionen der Européischen Union ge-
schlossen werden konnen, kommt dem IWF in Zukunft eine zentrale Bedeutung in der
europdischen Wirtschafts- und Finanzpolitik zu. Er wird zu einem ausgegliederten
»Finanzministerium* der EU. Welche Folgewirkungen dies haben wird, ist zum gegen-
wartigen Zeitpunkt noch nicht abzusehen, sie kdnnen aber gravierend sein, und zwar
sowohl in rein wirtschaftlicher als auch in politischer Hinsicht. Da das Gewicht der
Européer in der Architektur des IWF in den kommenden Jahre eher abnehmen wird (vor
allem zugunsten aufstrebender asiatischer Linder wie China und Indien), entsteht da-
durch eine offene Flanke der europidischen Politik. Ein zumindest partieller Souveréni-
titsverlust mit permanenten Einmischungsversuchen von Drittlindern wird die unver-
meidliche Folge sein.

Da der europdische Stabilisierungsmechanismus fiir eine Laufzeit von drei Jahren
angelegt ist, bedeutet er nicht das Ende der Diskussion und macht keinesfalls die Suche
nach besseren Alternativen liberfliissig. Wir prisentieren nun kurz zwei Alternativen zur
aktuellen Beschlusslage.

Alternative 1: Zuriick in die Zukunft

Die entgegengesetzte Alternative zum européischen Stabilisierungsmechanismus ist die
Wiedereinfiihrung der nationalen Freiheitsgrade, die beim Einstieg in die Européische
Wihrungsunion abgeschafft wurden. Beziiglich der konkreten Umsetzung sind verschie-
dene Varianten denkbar, doch im Grunde bedeuten sie alle die Stirkung der verloren-
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gegangenen Exit-Optionen und damit zumindest tendenziell eine Riickkehr zum Zu-
stand in den 1990er Jahren (Pfeil 2 nach rechts). Drei Exit-Optionen unterschiedlicher
Radikalitét spielten bzw. spielen in der 6ffentlichen Debatte eine Rolle: (1) Deutschland
verldsst den Euroraum, (2) Griechenland verlédsst den Euroraum, (3) Griechenland er-
klart Insolvenz auf seine Staatsschuld.

Das Ausscheiden Deutschlands aus dem Euroraum, obwohl in der englischen Presse
vorgeschlagen, bildet keine ernst zu nehmende Alternative offizieller Politik. Keine der
beiden Seiten im gegenwartigen innereuropdischen Konflikt hat an dieser Option ein rea-
listisches Interesse, weder die Bundesrepublik noch die anderen Mitglieder der Eurozone.
Fiir die starken Eurolénder, allen voran Frankreich, sind die Ausgangsbedingungen fiir die
Schaffung des Euro und die Einbindung Deutschlands in den Euroraum unveréndert ge-
geben. Das politische Ziel, Deutschland einzubinden, besteht fort und wird nun ergénzt
durch gewachsene Interessen an einem Fortbestand des Euro in der Wirtschaft und im
Finanzsektor. Ahnliche gewachsene Interessen bestehen auch in Deutschland, das sich
ohne grofere Schwierigkeiten in die Disziplin des Euroraums eingefiigt hat. Ein Austritt
Deutschlands aus dem Euroraum wiirde auch aus der Sicht der schwachen Euro-Mitglieder
keinen Sinn ergeben. Ein Rest-Euroraum, als Koalition der Schwachwéhrungs- und
Fiskaldefizitlander, wéare dem Untergang geweiht.18

Eine ebenfalls geringe, obgleich groBere Wahrscheinlichkeit hat ein Austritt Griechen-
lands aus dem Euroraum.!9 Aus makrodkonomischer Perspektive wire der Vorteil eines
griechischen Austritts die Freiheit, die eigene Wahrung abwerten zu konnen, um dadurch
die Wettbewerbsfihigkeit Griechenlands zu verbessern und konjunkturelle Impulse zu ge-
nerieren; iiberdies wiirde die Fiskalpolitik die Freiheitsgrade zuriickgewinnen, die sie nach
den Regeln des Stabilitdtspaktes verloren hat. Die erhoffte positive Wirkung wére aber
wohl eher voriibergehender Natur. Gleichzeitig stiinden ihr handfeste Kosten gegeniiber,
beispielsweise in Form einer abwertungsbedingten Erhohung der bestehenden Schulden-
last und hoherer Risikopramien aufgrund eines stirkeren Wechselkursrisikos. Bei ratio-
naler Abwégung diirfte daher ein Austritt aus der Eurogruppe auch fiir Griechenland nicht
infrage kommen. Denkbar wire allerdings ein Ausschluss des Landes, wie es die deutsche
Bundeskanzlerin in einer Bundestagsrede vorgeschlagen hatte. Doch fiir diesen Vorschlag
fand sich keine Mehrheit in der Eurogruppe.

Als dritte und wahrscheinlichste Exit-Option bleibt die Moglichkeit der partiellen Insol-
venz auf die griechische Staatsschuld. Oft populistisch und unzutreffend als ,,Staats-
bankrott® bezeichnet, wire das wahrscheinliche Szenario hier der Eintritt in eine offizielle
Umschuldung. Es handelt sich dabei um hochgradig geregelte Verfahren zur Schulden-

18  Aus dieser Argumentation folgt auch, dass die in den europiischen Medien kolportierte Drohung
Nicolas Sarkozys beziiglich eines franzosischen Riickzugs aus dem Euroraum nicht im Interesse
Frankreichs ist und deshalb wohl eher ein verhandlungstaktisches Mandver war; vgl. Welt online
(2010).

19 Zum Folgenden vgl. Dietrich, Lindner (2009), S. 36 ff.

55



IWH

dienststreckung und -reduzierung, die seit Jahren im Pariser Club bzw. im Londoner
Club praktiziert werden. Diese Option wiirde mit der No-Bailout-Regel der Wahrungs-
union Ernst machen und die letzte Zustdndigkeit fiir die Soliditdt der nationalen Haus-
haltspolitik eindeutig zuriick zu den Mitgliedslandern verlagern. Wéhrend beim der-
zeitigen Stand der Politikdebatte eine griechische Umschuldung durch die européischen
Regierungen kategorisch ausgeschlossen wird, besteht eine wachsende Wahrscheinlich-
keit, dass sie iiber kurz oder lang nicht zu vermeiden sein wird. Bei internationalen Um-
schuldungen ist ein Eingreifen des IWF unvermeidlich. Man muss deshalb konstatieren,
dass die institutionellen Liicken des Euroraums unter dieser Exit-Option nicht geschlos-
sen wiirden. Dies bringt uns zur ...

Alternative 2: Schaffung eines Europiischen Wihrungsfonds

Mayer20 sowie Gros und Mayer2! haben die Schaffung einer neuen europiischen
Institution nach dem Vorbild des Internationalen Wahrungsfonds vorgeschlagen. Dieser
Europdische Wahrungsfonds (EWF) solle mit Eigenmitteln ausgestattet sein, die er im
Bedarfsfall zu giinstigen Konditionen an Krisenldnder ausleihen wiirde. Der EWF konne
im Unterschied zum IWF zur Génze auf Euro-Basis operieren und auf den Einsatz von
Gold und anderen Reservewdhrungen (Dollar, Yen) verzichten. Die entscheidenden
neuen Aspekte eines EWF in der europdischen Politik wiren allerdings die wirtschafts-
politischen Auflagen (conditionality), die er seinen Schuldnerldndern machen konnte,
und die Machtmittel, die er zur Durchsetzung (enforcement) seiner Auflagen einsetzen
konnte.

Eine solche Moglichkeit inhaltlicher wirtschaftspolitischer Auflagen (wie konkret defi-
nierte und quantifizierte Steuererhbhungen oder Ausgabenkiirzungen) konnte nun genau
das sein, was der Eurogruppe derzeit fehlt, wenn sie die Regeln des Stabilitdts- und
Wachstumspaktes durchsetzen will. Denn dies ist die institutionelle Liicke im Herzen
des Eurosystems, die derzeit mit Hilfe des IWF geschlossen wird. Bei Wahl dieser
Alternative wiirde in Zukunft der EWF diese Liicke schlieBen und damit die Inanspruch-
nahme des IWF f{iberfliissig machen.22 Im Hirschmanschen Analyseschema wire diese
Alternative als Stirkung der Voice-Mechanismen zu interpretieren (Pfeil 3 nach oben in
Abbildung 2), weil sie die gegenseitigen Mitspracherechte der Mitgliedsldnder in der
Wirtschaftspolitik stiarken wiirde.

Ergénzend wire zu bedenken, mit der Schaffung eines EWF die Euroldnder differenziert
zu behandeln. Fiir Lander mit Verschuldungsproblemen — jedenfalls fiir solche, die die

20 Vgl. Mayer (2009).
21 Vgl. Gros, Mayer (2010).

22 Der EWF kénnte am Ende sogar wirksamer arbeiten als der IWF, sofern ihm wirksame Sanktions-
mittel an die Hand gegeben wiirden. Gros, Mayer (2010) schlagen dazu u. a. die Kiirzung von
Transferzahlungen aus den EU-Strukturfonds vor.
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Hilfe des EWF in Anspruch nehmen miissten — konnten im Rahmen dieser Konditionalitét
strengere Defizitauflagen gelten als fiir Linder ohne Verschuldungsprobleme. Fiir letztere
wiirden nur die normalen Auflagen des Stabilititspakts gelten. Der EWF wiirde durch
seine Konditionalitdt also zur Ausdifferenzierung der haushaltspolitischen Verpflich-
tungen unter den Euroldndern sorgen und damit gemédl dem Hirschmanschen Analyse-
schema die Exit-Optionen der Mitgliedslédnder stirken. Wenn man diese beriicksichtigt,
dann konnte Pfeil 3 auch mit einer Neigung nach rechts oben gezeichnet werden.23 Eine
millimetergenaue Ausrichtung des Pfeils ist aber nicht entscheidend, sondern die Tatsache,
dass diese Alternative einen Weg zurlick in die europdische Regierbarkeit bieten konnte.
Richtig ausgestaltet wiirde sie institutionelle Liicken schlieBen, die die Handlungsfahigkeit
der EU derzeit unterminieren, und damit einen wichtigen Beitrag zur Wiedergewinnung
europdischer Souverénitit leisten.

Zusammenfassung und Schluss

Es gehort zu den Gemeinpldtzen, dass Krisen nicht nur Risiken, sondern auch Chancen
beinhalten. Wir hegen die Hoffnung, dass sich dies in nicht allzu ferner Zukunft auch
fiir Europa erfiillen moge. Doch bisher hat die Finanzkrise der Europdischen Union nur
Schwierigkeiten gebracht und die politischen Antworten, die Europas Fiihrungselite ge-
funden hat, lassen deutlich zu wiinschen tlibrig. Wie unsere Analyse — so hoffen wir —
verdeutlicht hat, sind die institutionellen Liicken in Europa durch die Maflnahmen zur
Bewiltigung der Krise bisher grofer, nicht kleiner geworden. Der Wunsch von Romano
Prodi, die nachste Krise wiirde die Schaffung neuer Instrumente ermdglichen, die die
Steuerbarkeit des Euroraums verbessern wiirden, hat sich bisher nicht erfiillt. Die Krise
kam, doch die Governance-Probleme bleiben; es sieht sogar so aus, als seien sie durch
die Krise noch angewachsen. Wir hoffen, dass es der Européischen Union gelingt, diese
Probleme zu 16sen, ansonsten wachsen die Risiken einer Renationalisierung der euro-
paischen Politik. Wenn die Institutionen der Europédischen Union bei der Krisenbewdl-
tigung versagten und am Ende der Nationalstaat als einzig wirklich handlungsféhige
Einheit dastiinde, dann wire zu erwarten, dass die Mitgliedsldnder sich in zuneh-
mendem Malle nach Exit-Optionen umsehen werden. Es wiirde der berechtigte Eindruck
entstehen, dass die Mitgliedschaft in der Union in Krisenzeiten keinen ,,Grenznutzen*
bringt. Die Union wiirde dadurch zu einer Schonwetterveranstaltung — ein Zustand, den
keine politische Institution lange {iberleben kann.

23 Gros, Mayer (2010) fordern sogar, dass die Betreuung einer geordneten Insolvenz zu den Aufgaben
des EWF gehoren sollte. Dies wiirde noch deutlicher die Interpretation nahelegen, dass der EWF
gleichzeitig Voice-Mechanismen und Exit-Optionen stérken wiirde, in unserer Abbildung also eine
Bewegung nach rechts oben bedeuten wiirde.
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The Gradual Way to European Monetary Union
Lucjan T. Orlowski*

1 Introduction

The experience of the first decade of the euro allows for analysis and reflection on
whether the new common currency experiment in Europe has been successful for pro-
moting economic growth, creating jobs, bolstering trade and reducing asymmetries
among regional economies. It also calls for evaluation of the adequacy of relevant theo-
retical foundations of the optimum currency area (OCA) that have served as a basis for
outlining official guidelines for the convergence and consolidation processes in the euro
area. Taking on these analytical challenges, this chapter discusses the OCA precepts and
the official euro-convergence criteria from the standpoint of their usefulness for mitiga-
ting economic asymmetries in the euro area.

Theoretical precepts and conditions for a long-run success of OCA have been widely
discussed in the literature; among others, by Mundell (1961, 1973a and 1973b),
McKinnon (1962), Kenen (1969), Frankel and Rose (1998), Mongelli (2002), and De
Grauwe (2007). In a concise summary, OCA necessitates fulfillment of the following
conditions:

— flexibility of labor and capital markets,
— sufficient integration as well as diversification of production and trade,
— prevalence of symmetric shocks along with business cycle synchronization,

— institutional mechanisms of fiscal transfers and regulatory norms for cushioning
possible asymmetric shocks, and

— political sanction or support of all OCA member countries.

In general terms, a common currency system with flexible labor and capital markets
automatically distributes factors of production to the most efficient areas (Mundell,
1961). Free cross-border labor movement entails a low cost of sharing a common cur-
rency. If labor flexibility is not in place, OCA can be still successful if wages are flexible,
meaning that a wage equalization mechanism leading to the most efficient labor
specialization is in place. In addition, OCA is effective when production and trade are
sufficiently integrated (McKinnon, 1962), but also highly diversified (Kenen, 1969). The
countries that are open to trade with each other can form OCA because trade competi-
tion and price flexibility erode the need for currency depreciation (McKinnon, 1962).

*  Lucjan T. Orlowski, Professor of Economics, J. F. Welch College of Business, Sacred Heart Univer-
sity, and Research Professor, Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle.
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Both, inter-industry and intra-industry specializations are essential for long-term viability
of the integrated bloc of countries (Kenen, 1969). In addition, a sufficient diversification
of production is necessary in order to defuse potential terms-of-trade shocks that may
stem from changes in consumer spending patterns and cross-border transmission of
consumer preferences that typically induce asymmetric shocks. If the economies of po-
tential candidates for adoption of a common currency are insufficiently developed and
their exports are not adequately diversified, they will be better off floating the exchange
rate in order to offset potentially large terms-of-trade shocks. The importance of alleviating
asymmetric shocks and laying ground for business cycle synchronization is underscored
by Mundell (1973a) who argues that the elimination of exchange rate risk contributes to
monetary stability across the entire integrated economic bloc providing insurance
against transmission of nominal shocks. Thus a monetary union is likely to provide
insurance against such asymmetric shocks. Moreover, integrated capital markets in a
currency union allow for greater diversification of investors’ portfolios and thus diffusion
of market risk across the integrated bloc. Mundell, however, recognized that a perfect
risk-sharing mechanism can never be created, even within highly integrated money and
capital markets, due to a limited viability of insurance contracts (as implied by the
‘Arrow Impossibility Theorem”). OCA viability does not depend solely on economic
conditions. As argued by De Grauwe (2007), a favorable political climate is crucial for
an OCA success as well. A strong political support, or better, a ‘political sanction’, is
indispensable for a prudent use of macroeconomic instruments that is likely to facilitate
the convergence process and consolidate the common currency bloc.

These theoretical foundations of OCA have been useful for articulating of the official
convergence and sustainability criteria for the euro area. Chief among them is the eradi-
cation of asymmetric shocks and better synchronization of business cycles. This chapter
attempts to ascertain whether the economic asymmetries within the euro area have been
effectively contained since the euro inception a decade ago. It further examines the
prospects of the euro-candidate countries (ECCs), given the existing imbalances and
asymmetries, the rigidity of the Stability and Growth Pact (SGP) and Maastricht conver-
gence criteria, and the potential welfare and economic costs related to the loss of fiscal
and monetary policy flexibility. The analysis begins with arguments in favor of
launching the euro and the concerns about its early performance (Section II). An as-
sessment of the existing imbalances in the euro area and identification of the main ob-
stacles to the process of economic consolidation is provided in Section III. The residual
asymmetries can be at least partially attributable to the official, static treatment of the
convergence criteria. Hence, the drawbacks of the static criteria, along with suggestions
for more dynamic convergence guidelines are discussed in Section IV. Section V outlines
precepts of a ‘Center-Periphery’ model of convergence that might be useful for the euro-
candidate countries. A synthesis of the chapter along with some policy recommen-
dations are delineated in Section VI.
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2 Introduction of the Euro: Great Hopes, Initial Success and
Some Disappointments

Great hopes accompanied the euro inception ten years ago for its potential success in re-
duction of economic and institutional asymmetries among the initial member countries.
The most ardent, optimistic proponents of the euro led by Robert Mundell argued that
the euro will bring forth an accelerated investment and economic growth, as well as
sustainable financial stability (Mundell, 2000). The euro-optimists have argued that the
euro area, as a special case of OCA, will bring forth significant endogenous effects.
Frankel and Rose (2002) asserted that, by eliminating international transaction costs,
OCA promotes trade and openness, and in turn stimulates output (through trade channel).
Therefore, the euro area can be reasonably expected to have positive endogenous effects
on economic growth, financial integration and business cycle synchronization of its
members. These arguments about the eminent ‘ex-post’ benefits of the euro adoption
have been embraced by the proponents of the unilateral adoption of the euro by ECCs
(Bratkowski and Rostowski, 2001). However, the net benefits from the euro adoption
identified by the euro-enthusiasts beforehand have lost validity due to the euro vulnerability
in the aftermath of the global 2007-2009 financial crisis and, in particular, in light of the
Europe’s 2010 sovereign debt crisis.

On the opposite side of the spectrum, the fervent euro-skeptics, questioned its long-term
economic success and viability. They believed that the euro was primarily a political
project that ignored economic precepts of the OCA.1 Most notably, Feldstein (1997)
argued that the adverse political effects of a currency union in Europe would by far out-
weigh any plausible net economic benefits.

A more balanced view was presented by a group of ‘cautious doubters’. They addressed
a plethora of critical issues. Among the most qualified and still valid reservations is the
concern expressed by Eichengreen (1990) that the monetary integration would limit fiscal
independence. Hence he argued that the potential fiscal transfers within the EU would
have to be very extensive (larger than those in the U.S.) in order to facilitate monetary
consolidation. In a similar vein, McKinnon (1994) claimed that a monetary union was
not a plausible solution for Europe due to excessive public debt levels of its potential
candidate countries. Even more pessimistic viewpoint was expressed by Calomiris
(1998) who suggested that the future potential insolvency of the pension systems and the
institutional weakness of the banking sectors would inevitably lead to a collapse of the
common currency experiment in Europe.

The euro-skeptics further argued that the new monetary union would become very costly
if the member countries did not put in place macroeconomic mechanisms that would

I Jonung, Drea (2010) provide a comprehensive overview of reservations expressed by the euro-
skeptics, mainly U.S. economists.
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effectively alleviate asymmetric shocks. Eichengreen and Bayoumi (1993) demonstrated
that the supply shocks affecting the ‘center’ of the EU, i. e. Germany, France, the
Netherlands and Denmark, were very different from the supply shocks affecting other
member countries, i. e. the United Kingdom, Italy, Spain, Portugal, Ireland and Greece.
In the aftermath of the recent financial crisis, these findings seem judicious and timely.
Eichengreen and Bayoumi attributed these asymmetric shocks mainly to different de-
grees of labor mobility and wage flexibility among the examined countries. The prevalent
asymmetries within the EU allowed Eichengreen (1997) to conclude that the loss of
monetary autonomy within the common currency area is very costly when macroeconomic
shocks are more asymmetric. It is because monetary policy instruments, specifically
adjustments in interest rates and exchange rates, are usually very effective for offsetting
such shocks.

During the five-year period preceding the outbreak of the recent global financial crisis,
the euro-enthusiasts seemed to have an upper hand in this debate. The euro has in fact
contributed to:

a) macroeconomic stability and accelerated economic growth,
b) integration of financial markets,

¢) convergence of sovereign bond yields.

In particular, basic foundations for macroeconomic stability in the euro area have been
established. The European Central Bank has succeeded the Bundesbank in securing
price stability and economic growth, which now outpaced its prior, post-World War Il
record (Bernanke, 2005). Nominal interest rates in the eurozone went down by about
250 basis points below its preceding years (Bergsten, 2005). In addition, the share of
newly issued, euro-denominated global bonds (private and public) in total newly issued
global bonds rose from 28 percent in 1998 to 41 percent in 2003 (based on the IMF
GFSR data). At the same time, the share of money market instruments denominated in
euro in total global bonds rose from 17 to 46 percent. Reduction of nominal interest
rates in the euro area was significant as well. It was attributable mainly to the far-reaching
harmonization of regulation of financial markets and institutions, which in turn reduced
transaction costs and decreased sovereign risks. The initial consolidation of financial
markets and compression of bond yields has successfully contributed to moderation of
home bias in borrowing and lending and to liquidity gains and credit growth. Yet, the
bond compression has never been complete (Kim et al., 2006). It has reversed its course
during the 2007-2009 financial crisis. The current pronounced divergence of sovereign
bond yields has been caused by multiplicity of bond issuers with very different structural
fiscal deficits and public debt levels.

The independent, discretionary fiscal policies of the euro area members contribute to
wider yield spreads on sovereign bonds and, in turn, inhibit the process of financial in-
tegration. As a result, cross-border mergers of financial markets and institutions have
slowed. In addition, no single benchmark security or common yield curve has been put
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in place, which reduces attractiveness of euro-denominated securities relative to corres-
ponding dollar-denominated securities for international investors. In general terms, the
necessary structural and institutional reforms that could provide incentives for job creation
and financial investment within the euro area are incomplete. Their slow progress has
been perhaps the most disappointing aspect of the euro-experiment thus far. In sum,
asymmetric fiscal policies pose a significant concern to the stability of the euro, as
demonstrated by the 2010 sovereign debt crisis

Economic asymmetries and risk imbalances within the euro area have been exacerbated
by the recent financial crisis that has caused serious spillover effects on the ECCs. In
hindsight, they have underpinned validity of the concerns about the euro expressed by
Eichengreen and Bayoumi (1993), Eichengreen (1997), and Kenen and Meade (2003)
that a currency union entails high costs associated with the loss of monetary autonomy,
particularly in the presence of asymmetric shocks and incomplete institutional reforms.
Prior to this crisis, smaller euro-area economies such as Greece, Portugal, Ireland and
Spain enjoyed large capital inflows as investors in both tangible and financial capital
believed that the euro membership made these countries immune to sovereign or sys-
temic risk. The global financial crisis made the investors assumptions of the risk-free
investment environment illusive. They began to pull out capital investments, which in
2009 contributed to a sharp decline of government budget revenues, soaring deficits,
widening sovereign bond spreads and, ultimately, to the overall financial instability.
This is an inevitable outcome of the gradual buildup of the ‘euro trap’ in these peripheral
euro-area countries, which has resulted from faster increases in wages and prices in
these countries than in the rest of the euro area, uplifting costs of production and social
entitlements in government expenditures (Krugman, 2010). As capital inflows have
dried up, high wages and government spending are no longer financed by external
savings. This gap cannot be filled by compensatory fiscal transfers from other euro-area
countries, as such direct transfers are not permitted; neither can it be compensated by
monetary easing with domestic currency devaluation or depreciation, as the monetary
autonomy is now relinquished. The euro-skeptics have got it right with respect to giving
up the ability to adjust the exchange rate — it amplifies the damaging effects of financial
contagion.

3 The Remaining Asymmetries

The analysis in this section identifies the remaining asymmetries between the euro-area
countries as well as the imbalances between the ECCs and the euro area. The examined
12 members of the euro area (EU12) include Belgium, Germany, Ireland, Greece, Spain,
France, Italy, Luxembourg, The Netherlands, Austria, Portugal and Finland. The new
member countries, Slovenia and Slovakia, that have adopted the euro since the beginning
of 2008 and 2009 respectively, are omitted as in their cases the common currency net
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effects are too new to ascertain. The group of ECCs includes: Bulgaria, The Czech
Republic, Estonia, Hungary, Latvia, Lithuania, Poland, Romania and Sweden (ECC9).
Notably, the United Kingdom and Denmark are excluded from the analysis as they are
exempted from the obligation to adopt the euro at ‘some point in the future’, as specified
by the EU enlargement treaties.

General statistical evidence underscoring the recent macroeconomic asymmetries is
shown in Table 1. Among the EU12 countries, real GDP growth rates decelerated from
their robust speed in 2000 to a flat level in 2008 and a 4 percent retrenchment in 2009.
The real economy growth has become more asymmetric, as proven by the rising standard
deviation of growth rates from 1.45 in 2008 to 1.97 in 2009. It can be therefore argued
that the recent crisis has eradicated early gains in business cycle synchronization within
the euro area. At the same time, disparity of GDP growth rates among the ECC9 has
widened substantially, as the standard deviation of their real economy growth rates has
been continuously growing since the early 2000s. For all examined countries, skewness
of real GDP growth rates has recently become negative, indicating prevalence of
recessionary impulses in both groups of countries.

Table 1:
Selected macroeconomic convergence indicators and asymmetric shocks
Real GDP growth rates HICP inflation rates Unemployment rates
2000 | 2008 2009 2000 | 2008 | 2009 | 2000 | 2008 | 2009
Eurozone (EU12):
Average 4.836 057 | —4.13 2.33 3.45 0.21 6.88 6.62 8.61
Standard deviation 2.00 1.45 1.97 1.03 0.70 | 0.92 3.36 2.18 3.75
Skewness +1.49 | -1.23 | -0.62 | +0.99 | —0.17 | —0.45 | —0.05 | +0.22 | +1.17
Euro-candidates (ECC9):
Average 5.02 1.76 | —-8.24 9.88 858 | 292 | 1149 6.19 | 10.16
Standard deviation 2.27 4.11 6.15 | 13.96 4.04 1.78 4.50 1.09 | 4.05
Skewness +1.17 | =026 | —0.18 | +2.14 | +0.26 | —0.24 | —0.12 | +0.08 | +0.70
Difference of ECC9
over EUI2 averages +0.16 | +1.19 | —4.11 | +7.05 | +5.13 | +2.71 | +4.61 | —0.43 | +1.55

Notes: Eurozone 12 member countries include: Belgium, Germany, Ireland, Greece, Spain, France, Italy, Luxem-
bourg, The Netherlands, Austria, Portugal and Finland; Nine euro candidates (obliged to join the eurozone) are:
Bulgaria, The Czech Republic, Estonia, Hungary, Latvia, Lithuania, Poland, Romania and Sweden.

Source:  Own calculations based on EUROSTAT data.

Disparity in unemployment rates also increased in 2009 in EU12, and even more
strongly in ECC9 as implied by their higher standard deviations. This process amplifies
asymmetries in European labor markets. It imposes serious immobility constraints on
these markets, thus weakens fulfillment of Robert Mundell’s labor mobility criterion for
OCA. It can be further noted that the recent financial crisis has imposed a greater eco-
nomic distress (higher macroeconomic discomfort index) on ECC9 than on EU12, as
reflected by the widening gaps of both the average inflation and the average unemploy-
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ment rates between both groups of countries. Moreover, the real GDP downfall in ECC9
has become more severe than the corresponding economic decline in EU12, indicating a
more pro-cyclical economic growth pattern in the euro candidate countries. In sum, the
global financial crisis has widened macroeconomic asymmetries between both groups,
thus deferred prospects for the euro area enlargement to the more remote future.

Table 2:
Selected fiscal convergence indicators and asymmetric shocks
Government net Total public debt 10Y (Maastricht convergence)
borrowing % GDP % GDP bond yields
2000 2008 2000 2008 2001 2008 2009
Eurozone (EU12):
Average +0.78 —-1.80 62.95 62.18 5.04 4.42 4.09
Standard deviation 3.49 3.61 30.63 27.18 0.14 0.23 0.60
Skewness +0.58 —0.05 +0.15 —0.01 +0.09 -0.14 +0.82
Euro-candidates (ECC9):
Average -1.91 —2.30 33.51 28.39 7.87 6.23 8.26
Standard deviation 2.57 2.70 22.98 21.39 2.00 1.55 3.45
Skewness +1.20 +0.91 +0.51 +0.99 +0.20 +0.01 +0.27
Difference of ECC9
over EUI2 averages —2.69 —0.50 —29.44 —33.79 +2.83 +1.81 +4.17

Notes: Eurozone 12 member countries include: Belgium, Germany, Ireland, Greece, Spain, France, Italy, Luxem-
bourg, The Netherlands, Austria, Portugal and Finland; Nine euro candidates (obliged to join the eurozone) are:
Bulgaria, The Czech Republic, Estonia, Hungary, Latvia, Lithuania, Poland, Romania and Sweden.

Source:  Own calculations based on EUROSTAT data.

The macroeconomic asymmetries are coupled with divergent fiscal policy responses
between the ECC9 and the EU12, as shown in Table 2. In contrast to the early stage of
the euro reflected by the 2000 year data, the 2008 results show a wider dispersion of
budget deficits within both groups of countries and by the discrepancy in fiscal discipline
between ECC9 and EU12. Government budget deficits within both groups also show
greater disparity as reflected by their rising standard deviations. On the more encouraging
side, the ECC9 data show a significant decline in the public debt-to-GDP ratios,
stemming very likely from their accelerated GDP growth rates over the recent decade;
the average indebtedness of the ECC9 public sectors remains to be less than half of the
EUI12 countries average. In addition, the public debt reduction process in ECC9 has
been stronger than in EU12 since the beginning of the present decade, although large
debt disproportions within both groups of countries still persist, as implied by conti-
nuously high standard deviations.

The sovereign bond markets highlight the existing asymmetries within and between both
groups of countries quite accurately. The yields on ten-year sovereign bonds have
declined in EU12, but they have increased in ECC9. This divergence underscores higher
resilience of the euro members than the euro contenders to the contagion effects of the
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financial crisis. However, it shall be noted that in the first half of 2010 the sovereign
bond yield spreads inside the euro area have widened significantly, due to explosion of
government budget deficits in Greece and other smaller members of the euro area. The
recent expansion of yield spreads is reflected by a growing standard deviation of EU12
yields. The standard deviation of the ECC9 yield spreads has become considerably
larger, indicating a much higher discrepancy of sovereign default risk among its members.
At the same time, the recent crisis contributed to a substantially wider spread between
the average ECC9 and EU12 yields on sovereign bonds.2 In hindsight, the recent
proliferation of sovereign default risk defers a realistic timing of the euro expansion.

In all, asymmetric shocks in the countries that are expected to adopt the euro have been
recently more pronounced than in the EU12 countries. Moreover, the macroeconomic
asymmetries between both groups have generally widened. These persistent asymmetries
weaken a chance for a plausible widening of the euro area in the near future.

4 Static versus Dynamic Convergence Criteria

The monetary and financial integration in Europe has been constructed on the grounds
of the Stability and Growth Pact. One may argue that the SGP stipulations have contributed
significantly to both the possibility of launching the European common currency (in
contrast to the failed attempts to do so based on the conditions outlined in the Werner
Plan of 1970, or the pioneering experiment with the Scandinavian Monetary Union of
1873) and to its initial success. The stringent requirement of the participating countries
fiscal and monetary discipline had made the convergence process and the euro inception
entirely possible. The convergence process has been based on the Maastricht Treaty
criteria for fiscal and monetary discipline. The backbone of the fiscal criteria are the
stipulations of the maximum ceiling of 3 percent for the fiscal deficit to GDP ratio and
the 60 percent maximum limit on the share of public debt in GDP. These conditions
were essential for the initial infusion of policy coordination and financial stability. The
monetary convergence benchmarks have contributed to the financial stability as well.
The upper bound on CPI inflation not exceeding 1.5 percent above the average of inflation
rates in the three lowest-inflation EU members and, correspondingly, on yields on 10-year
sovereign bonds not exceeding 2 percent above the average yield of the same countries
have helped facilitate the convergence process. However, further structural adjustments,
as well as the economic and financial integration in the euro area cannot be based solely
on such intrinsically static criteria. The SGP may be parsimonious and easy to interpret

2 A further examination of asymmetric shocks to financial stability in ECCs engendered by the recent
global financial crisis can be found in Gabrisch, Orlowski (2010). Recent proliferation of market risk
associated with volatility explosions in ECCs equity, interbank credit and foreign exchange markets
have been greater than those in the corresponding euro area markets. These extreme risks make the
euro adoption prospects more remote.
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and to follow by policy-makers and economic agents, but it is innately inflexible. Its
rigidity over the course of business cycles limits the room for counter-cyclical macro-
economic policies. The euro area still needs to devise policies that could mitigate the
prevalent asymmetric business cycle conditions. In hindsight, the SGP has exacerbated
the existing asymmetries over the business cycle switching off the automatic stabilizers
over the cycles in the recent period (Posen, 2005).

The static character and pro-cyclical effects are not the only drawbacks of SGP bench-
marks for macroeconomic discipline. Krédger (2005) identifies a number of additional
major shortcomings of the SGP, including:

— The SGP does not take into account differences in medium-term socio-economic charac-
teristics of the individual member countries, such as potential growth rates, total debt
levels, demographics, or automatic stabilizers and policy transmission mechanisms.

— Improper assessment of the impact of public finances on growth.

— Unbalanced and uncertain enforcement of common policy disciplinary rules by the
individual states.

Kroger’s reservations have recently gained noteworthy validity in the aftermath of the
Greek structural deficit problems that have caused reverberations across the eurozone in
the first half of 2010. Frankel (2005) as well as Posen (2005) correctly point out that the
3 percent ceiling on deficits without sufficient flexibility at recessionary periods is not
enforceable. Economic recessions clearly necessitate temporary departures from the
stringent cap on maximum government deficit often creating a need for counter-cyclical
fiscal stimulus, at least on a temporary basis. The need for a flexible, discretionary fiscal
policy becomes particularly relevant since monetary autonomy of individual euro-area
countries has been lost. According to Frankel (2005), the rigid fiscal rule implied by the
SGP may lose its credibility when the costs of fulfilling it (at recessionary times)
become too high.

The SGP stipulations and the Maastricht criteria are in essence static and focused on a
short-term balance of costs and benefits from joining the euro. In contrast, the OCA
criteria are long-term in their nature. They rely on far-reaching institutional reforms in
labor markets and in the financial system and on deep structural changes in the real
economy (De Grauwe, 2007). In essence, a plausible set of dynamic criteria ought to
take into consideration the long-term, more dynamic institutional factors that have been
embraced by the so-called ‘Second Washington Consensus’. 3

There is a common consensus in the literature that a successful realization of institu-
tional and structural changes decides about dynamic net benefits from adopting the euro.
It seems unlikely that the euro adoption by itself can bring significant endogenous bene-
fits consistent with their identification by Frankel and Rose (2002). As implied by the

3 A comprehensive outline and discussion of these factors can be found in Rodrik (2006).
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recent financial crisis, the net benefits from trade and income creation are likely to be
offset by costs related to the loss of monetary autonomy and the adoption of a ‘one-size-
fits-all” monetary policy. Such policy may entail proliferation of sovereign default risk
and credit risk if fiscal policies are insufficiently coordinated and fiscal transfer mecha-
nisms are not automatically guaranteed. The recent global financial crisis followed by
the Europe’s 2010 sovereign debt crisis seems to underscore prevalence of losses from
relinquished monetary autonomy.

One should therefore search for alternative monetary policy solutions that are likely to
be effective for convergence of ECCs to the euro. In order to facilitate the convergence
process, monetary policy cannot be fully independent. It shall be effectively synchro-
nized, meaning its goals and operational objectives ought to be related to the corres-
ponding long-term (inflation, output gap, etc.) goals in the common currency system.
Such policy coordination and the corresponding institutional changes take time. For
these reasons, a leap to a premature adoption of the euro has not been warranted. As I
argued in Orlowski (2007),

‘... the timing of the formal euro adoption should matter less than having in place well-
coordinated monetary, real economy and institutional convergence policies. A few more
years of monetary independence combined with disciplined fiscal policies may allow
enough time for the necessary completion of institutional reforms’.

Therefore the ECCs should not rush toward a premature euro adoption.

In hindsight, OCA precepts favor a dynamic convergence based on a prior, ‘ex ante’
capacity building and institutional strengthening of the financial systems in the
candidate countries. Therefore, OCA foundations differ from a static formulation of
convergence criteria. In addition, endogenous effects of OCA that are based on ‘ex post’
institutional effects, 1. e. those brought forth by a prior, impetuous entry to a common
currency bloc remain open to further research and discussion. For these reasons, the
euro architects will be well-advised to review the OCA precepts. It is important to keep
in mind that the euro-area economic success depends on an ‘ex ante’ achievement of
economic and financial stability in the candidate countries or, in other words, on the
ability of the candidates to mitigate various types of economic and financial risk. This
task cannot be accomplished without infusing flexibility in the policies of individual
candidate countries that are now bound by the SGP rigidity.

5 Center-Periphery Model — A Guidepost for Euro-Candidates

Considering the assumptions that the euro convergence process should be based on
dynamic changes in the institutional framework of the candidate countries, the interim
tasks on the passage toward the euro ought to reflect the catching-up process. A useful

70



IWH

way to think about such process can be derived from a Center-Periphery Model of economic
development.

The Center-Periphery models in economic analyses originate from the theory of dependence,
dominance and imperialism. In its original form, the Center-Periphery concept was
developed within the scope of the radical economic dependency literature by Johan
Galtung (1971).4 However, this broad analytical approach is not inherently confined to
the radical economics; it can be useful for ascertaining economic integration and con-
vergence in a more creative, dynamic treatment.

Accordingly, a variety of ‘center-periphery’ models is commonly applied in spatial macro-
and micro-economic analyses ranging from the developmental economic literature to
corporate global strategies (among others by Walmart Corporation). The Center is
normally composed of a group of highly-developed economies that dominate policy
decisions for long-term economic and financial stability of the entire bloc of countries
(such as the EU27 Member States). It also dominates trade, owns advanced technologies
and enjoys high levels of productivity and per-capita income. The Periphery is com-
posed of less developed outlying areas or countries that function in essence as ‘policy-
takers’ from the Center. It depends on the Center’s business cycle and internal demand
for the Periphery’s exports. It likely pursues a ‘catching-up’ process with the Center in
terms of per-capita income, productivity, technological progress, capacity and institutional
building, and regulatory framework. In this institutional setup, the Periphery’s economic
policies cannot be fully autonomous; they intrinsically depend on the Center’s strategies.

There is a substantial disparity or ‘disharmony’ of interests between the Center and the
Periphery at early stages of the integration process. As the convergence of the Periphery
to the Center evolves, the initial dichotomy of interests gradually recedes. Macro-
economic policies and institutional changes are increasingly harmonized and coordina-
ted. The convergence process can be divided into several distinctive stages that can be
either prescribed by fixed-level static thresholds, or by a dynamic, smooth trajectory to-
ward long-term integration goals. The EU/EMU integration process is designed basi-
cally as a ‘stairway’ with distinctive, static steps. Examples of the interim thresholds on
the passage toward a deeper EU economic integration include reaching per-capita
national income at the 70 percent of the EU average, or the ERM2 static ‘purgatory’ for
the euro candidates. Yet, the integration could be more effectively guided if it were
designed as a smooth process toward dynamic, long-term goals pertaining to macro-
economic stability, financial stability, institutional efficiency and structural adjustments.

4 See also Farmer (1999) for a useful, comprehensive overview and empirical verification of the
economic dependency models.
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A dynamic approach to euro-convergence has been increasingly advocated in the recent
literature.5 A number of studies have focused on the monetary convergence criteria and
process (Brada et al., 2005; Orlowski, 2005; Kocenda et al., 2006). They generally favor
adopting inflation targeting policies with flexible exchange rates. In particular, monetary
policy for convergence to the euro ought to rely on flexible inflation targeting, and not
only on domestic inflation forecasts. The target variable should be based on the domestic
inflation forecast relative to the euro area (harmonized) inflation forecast. The model
outlining such relative inflation forecast targeting regime has been proposed by
Orlowski (2008).

In essence, the euro-convergence goals and criteria ought to be based on benchmarks
that reflect relative (i. e. domestic vis-a-vis the euro area) macroeconomic variables.
Measuring the convergence process on the basis of the ability of the candidates to reduce
differentials between a range of domestic and the euro-area variables would eventually
lead to decreasing sovereign bond yields in the candidate countries and to lower interest
rate risk premia. Declining sovereign bond spreads are critical for assessment of a
successful convergence, as they broadly reflect the relative resilience of financial insti-
tutions and the economy as a whole to potential asymmetric shocks brought forth by
possible future financial crises episodes.

6 A Summary

This chapter builds a case for a gradual convergence to the euro. Such policy option has
recently taken an upper hand, particularly in light of the recent global financial crisis
followed by Europe’s sovereign debt crisis. Both events exacerbated macroeconomic
asymmetries within the euro area, as well as in the euro-area candidates.

The empirical section of this chapter shows the scope of the remaining and recently
growing discrepancies among the euro-area members and the euro-area candidate countries.
In particular, the candidates have recently plunged on average into a deeper recession
than the euro members have. Moreover, dispersion of real GDP growth rates has
recently increased in both groups of countries, however by a wider margin among the
euro candidates. Similar asymmetries are reflected by changes in unemployment rates
suggesting that labor markets in both groups of countries have been unevenly affected
by the recent crisis. Most importantly from the standpoint of my analysis, average sovereign
bond spreads between the candidates and the euro-area members have widened
considerably, lowering plausible chances for the next round of the euro enlargement in
the foreseeable future.

5 For examination of the convergence policies of the euro-candidates see for instance Kodenda et al.
(2006).
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In order to alleviate the prevalent asymmetries, the convergence process ought to assume
tasks related to capacity building and institutional strengthening. Such tasks can be
derived from standard OCA theories that emphasize labor mobility, wage flexibility,
capital mobility, as well as production and trade diversification. These institutional and
structural chores are not adequately reflected by the intrinsically static Maastricht con-
vergence benchmarks and the rigid SGP. In hindsight, OCA theories provide useful
guidance for a dynamic convergence process. Therefore, policy-makers in the euro can-
didate countries will be well-advised to draw close attention to the key precepts of OCA
theories for the purpose of devising effective convergence strategies.

In spite of the existing asymmetries and institutional setbacks, the long-term benefits
from the euro adoption and the key arguments in favor of the euro area enlargement in a
longer time perspective remain valid. The gradual way to the EMU may be long, facing
many interim institutional tasks and turning points. Notwithstanding all the recent chal-
lenges, the euro area widening process should continue.
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Der deutsche Sonderweg der Transformation

Hans-Jiirgen Wagener*

1 Einleitung: Was heifit Transformation?

Unter Transformation verstehen wir den Wandel der gesellschaftlichen Grundordnung,
vor allem des Wirtschafts- und Sozialsystems mit der dahinterliegenden Werteordnung.
Im konkreten Fall geht es um die Ablosung einer autoritdren — manche sagen auch tota-
litdren — sozialistischen Ordnung durch eine demokratische Wettbewerbsordnung. Diese
zwei Ordnungstypen, die den Ost-West Gegensatz der Nachkriegsperiode pragten, sind
grundverschieden. Die Transformation greift folglich tief ein in die institutionellen und
organisatorischen Strukturen der jeweiligen Gesellschaft, aber auch in das mehr oder
minder akzeptierte Wertesystem und Selbstverstidndnis ihrer Mitglieder. Parallel dazu
wird die Realsphére einschneidend umgebaut. Ziel der Transformation war — sicher fiir
die Staaten Ostmitteleuropas und Siidosteuropas, fiir die Nachfolgestaaten der Sowjet-
union und fiir Ostasien mag das anders liegen — eine Gesellschaftsordnung westlichen
Typs und die Beitrittsfahigkeit zur Europdischen Union.

Die Transformation der Kontrollsphdre, des Institutionengefiiges also, stand unter den
Stichworten Liberalisierung, Stabilisierung und Privatisierung. Das bedeutet die Uber-
filhrung der planwirtschaftlich gefiihrten staatlichen und genossenschaftlichen Betriebe
in selbststindige Unternehmen, zumeist in privater Hand. Preisbildung, Devisenverkehr
und Handel werden den Gesetzen des Marktes unterworfen. Hierzu bedarf es eines um-
fangreichen Rahmens von Gesetzen. Fiir die Stabilitit sind eine Privatrechtsordnung mit
klar definierten und geschiitzten Eigentumsrechten, die Wahrung des Wettbewerbs, ein
geregelter Geldverkehr und ein Wechselkurssystem wichtig, des Weiteren Regulie-
rungen der Lohnbildung, des neu entstehenden Finanzsektors und der Infrastruktur. Die
Bedeutung der Restrukturierung der Realsphire ldsst sich an drei Tatsachen ablesen: In
der DDR waren Ende der 1980er Jahre rund 56% der Beschiftigten in Landwirtschaft
und Industrie titig, in der BRD rund 37%, der grofite Teil der sozialistischen Betriebe
waren Grof3betriebe mit 500 und mehr Mitarbeitern, wahrend im Westen das Segment
der Klein- und Mittelbetriebe die meisten Beschéftigten auf sich zog, und schlieBlich
waren nicht nur viele Industriebetriebe, sondern die gesamte ostdeutsche Infrastruktur
jahrzehntelang vernachléssigt worden.

*

Prof. Dr. Hans-Jiirgen Wagener, Europa-Universitit Viadrina, Frankfurt (Oder).
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2 Warum ist der deutsche Transformationspfad ein
Sonderweg?

Dieses Programm zu bewiltigen, erfordert Zeit und Geld — viel Zeit und viel Geld,
mochte man meinen. Zu Beginn des Prozesses nahmen zwolf Staaten in Europa und
Ostasien die Aufgabe in Angriff. Vier davon (Sowjetunion, Tschechoslowakei, Jugoslawien,
DDR) sind untergegangen, 24 haben sich neu konstituiert, einer — die DDR — ist
definitiv von der Landkarte verschwunden. Am Ende konnen wir 33 Transformationsfille
beobachten. Jeder davon ist seinen eigenen Weg gegangen, doch der Fall Ostdeutsch-
lands sticht in vielerlei Beziehungen von den 32 anderen ab.

Wihrend die 32 anderen Transformationslander bei der Bewiltigung des Wandels im
Wesentlichen auf sich selbst gestellt blieben, hatte die DDR ein Partnerland, die BRD,
das den Prozess materiell, ideell und personell unterstiitzte, und dies in einem Ausmal,
wie es flir internationale oder interregionale Transfers bislang unbekannt war. So wurde
es moglich, den grofiten Teil des Umbaus der Kontrollsphédre des Wirtschaftssystems,
d. h. der Neueinrichtung des institutionellen Rahmens, bereits im ersten Transforma-
tionsjahr, 1990, abzuschliefen. Man hat einfach das Institutionengefiige der Bundes-
republik — warts and all — tibernommen, zuerst als DDR im Vertrag iiber die Wirt-
schafts-, Wahrungs- und Sozialunion vom 18. Mai 1990, der zum 1. Juli 1990 in Kraft
trat, dann endgiiltig im Einigungsvertrag vom 31. August 1990, mit dem die Wieder-
vereinigung zum 3. Oktober 1990 besiegelt wurde. Damit gelangte das ostdeutsche
Wirtschaftsgebiet ohne Ubergang in die Europiische Union, wihrend die acht erfolg-
reichsten Transformationsldnder in Ostmitteleuropa erst im fiinfzehnten Transformations-
jahr zum 1. Mai 2004 der EU beitraten.

Es ist klar, dass die transplantierten Institutionen nicht vom ersten Tag an mit Leben er-
fillt sein konnten, dass die Menschen Zeit brauchten, um sie zu verstehen, mit ithnen
umzugehen und die dahinter liegenden Werte und Prinzipien zu akzeptieren. In vielen
Féllen — man denke nur an die Verwaltungs-, Rechts- und Finanzinstitutionen — war der
schlagartige Institutionenwandel nur mit massiver personeller Unterstiitzung aus dem
Westen moglich. Was den Umbau der Realsphére des Wirtschaftssystems betrifft, d. h.
also den Strukturwandel der Produktpalette, die Aneignung modernster Technologie, die
Umorganisation der Betriebe, die Beriicksichtigung von Umweltstandards, die Rekon-
struktion oder den Aufbau einer modernen Infrastruktur, so war Ostdeutschland sehr
viel mehr ein Transformationsland wie alle anderen. Denn dies sind eben jene Prozesse,
die Zeit, Geld und Know-how verlangen. Doch auch hier unterscheidet sich Ost-
deutschland von den anderen, da die erforderlichen Investitionen und das Know-how in
gewaltigem Umfang von aullen bereitgestellt wurden, wéihrend Polen, Tschechien oder
Ungarn z. B. dafiir ausldndische Direktinvestitionen einwerben mussten.

Historiker gebrauchen in diesem wie in anderen Fillen hdufig die Metapher vom deut-
schen Sonderweg. Hier scheint sie in der Tat angebracht. Andere Autoren haben andere
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Metaphern gewihlt wie Transformation mit Versicherungsschutz,! Transformation mit
Hilfe eines reichen Onkels? oder Einheit als Interessenpolitik bzw. als Privileg.3 Anfang
der 1990er Jahre wurde in Wissenschaft und Politik vehement iiber die Alternative
Schocktherapie oder gradueller Ubergang gestritten. Die Transformation der DDR ist
der Extremfall einer Schocktherapie. Im Vergleich dazu sind die Ubergangsprozesse in
Ostmitteleuropa alle graduell, auch wenn sie, wie z. B. in Polen, als Musterbeispiele der
Schocktherapie galten. Doch auch als Schocktherapie war die Transformation in Ost-
deutschland ein Sonderfall, da die Kosten des Schocks, anders als in Polen, aufgrund der
Transfers aus dem Westen sozial abgefedert werden konnten. Es wire deshalb sicher
falsch, von dem noch zu zeigenden Erfolg des deutschen Sonderwegs auf eine generelle
Uberlegenheit dieses Ansatzes zu schlieBen. Dazu sind die Umstinde zu einmalig.

3 Vorziige des deutschen Sonderwegs

Betrachtet man den deutschen Transformationsprozess von Ostmitteleuropa aus, von
Polen, Tschechien oder Ungarn also, dann handelt es sich hier offensichtlich um die
Luxusausfiihrung des Systemwechsels, und der Erfolg miisste einen geradezu vor Neid
erblassen lassen. Eine Fahrt durch die Stidte und iiber Land macht den Unterschied
iberdeutlich: Die Mittel zur Renovierung der Infrastruktur und des Wohnungsbestands
sind westlich von Oder und Neifle unvergleichlich umfangreicher geflossen als ostlich
davon. Auch Konsumgiiterangebot und Lebenshaltungsniveau entsprechen nach nur
wenigen Jahren von Osten aus gesehen nicht mehr denen eines noch vor kurzem sozia-
listischen, sondern eines westlichen Landes.

Abgesehen von der massiven Unterstiitzung aus dem Westen besteht der Vorteil des
deutschen Sonderwegs in der Tatsache, dass die Gesellschaft keine Zeit auf die Suche
nach neuen Institutionen zu verwenden brauchte, sondern unmittelbar die Aufgabe der
materiellen Umstrukturierung aufnehmen konnte. Am deutlichsten zeigt sich das in der
Wiéhrungsunion: Wéhrend die osteuropdischen Transformationsldnder jahrelang mit
wenig effektiven Finanzsystemen und hohen Inflationsraten zu kdmpfen hatten, bis die
Monetarisierung der Wirtschaft — Voraussetzung fiir eine funktionsfahige Marktwirt-
schaft — einigermallen Ful} fassen konnte, importierte Ostdeutschland mit der D-Mark
und mit den westdeutschen Finanzinstitutionen und ihrem Personal praktisch von einem
Tag auf den anderen eine stabile Wihrung und ein modernes Finanzsystem. Ahnliches
gilt fiir die 6ffentliche Haushalte, die bei einer hohen Ausgabenintensitét fiir den Aufbau
Ost im Rahmen des Bundeshaushalts und dank des Finanzausgleichs relativ stabil
gehalten werden konnten, wihrend die Haushaltspolitik in den {ibrigen Transformations-

I vgl. Schrettl (1992).
2 Vgl. Kalmbach (1993).
3 Vgl. Wiesenthal (1995, 1998).
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landern entweder extrem sparsam (z. B. in den baltischen Staaten) oder der Tendenz
nach instabil (z. B. in Ungarn) war.

Was allerdings aus der einen Perspektive als Vorteil der ostdeutschen Transformation
erscheint, kann aus einer anderen Perspektive genauso gut als eines ihrer Probleme ge-
sehen werden. Denn der schockartige Systemwechsel fand {iber die Képfe der Menschen
im Osten hinweg statt. In Ostmitteleuropa musste man sich selbst — abgesehen von einigen
westlichen Beratern und Remigranten, die aber merkwiirdigerweise in den meisten
Landern keine wesentliche Rolle gespielt haben — iiber die neu einzurichtenden Institu-
tionen und die damit verbundene Politik im Klaren werden und diese Entscheidungen
dann Schritt fiir Schritt durchsetzen. In der allerersten Transformationsphase, der ,,Phase
der auBBerordentlichen Politik“,4 stie§ das auch dort auf wenig Widerstand, ohne dass die
Bevoélkerung in ihrer Breite davon liberzeugt worden wére. Darin wird einer der Vorteile
der Schocktherapie gesehen.

Es macht allerdings einen Unterschied, ob die Entscheidungen, die das Rechts- und
Wirtschaftssystem und die Verwaltung radikal umgestalten, von eigenen Reformeliten
mehr oder minder autonom getroffen werden, oder ob der Eindruck entsteht, sie wiirden
von aullen auferlegt. Das grofle Problem des deutschen Sonderwegs, dass eine beein-
druckende Transformationsleistung bei den Betroffenen keine uneingeschrinkte An-
erkennung, geschweige denn Stolz und Freude hervorruft, hat hier seine Wurzel.

Dartiber hinaus ist nicht zu iibersehen, dass hinter jeder wirtschaftlichen Entscheidung
Interessen stehen. Es gehorte schon ein hohes Ma3 an Wohlwollen und Selbstverleug-
nung dazu, die eigenen Interessen hintanzustellen und nur an die Interessen der Men-
schen in den Transformationslindern zu denken. Bei der Ubernahme der westdeutschen
Arbeitsmarktinstitutionen im Jahr 1990 ist das wohl nicht immer gelungen. Denn die
gewaltigen Lohnsteigerungen von 1990 bis 1994 in Ostdeutschland wurden dort zwar
gerne gesehen.5 Sie verhinderten aber gleichzeitig unerwiinschte Konkurrenz aus dem
Osten fiir die Tarifparteien im Westen, die — mangels bereits etablierter dstlicher Tarif-
parteien — Verhandlungsfiihrer bei den Tarifabkommen fiir Ostdeutschland waren. Ein
vergleichsweise groBziigiges System der Arbeitslosenversicherung und umfangreiche, in
Westdeutschland entwickelte Arbeitsmarktmafnahmen, die beide in der Sozialunion
mitgeliefert worden waren, konnten etwaige Bedenken hinsichtlich der notwendiger-
weise resultierenden Arbeitslosigkeit tiberdecken. In Ostmitteleuropa entwickelten sich
die Lohne in der ersten Transformationsphase ganz anders — ndmlich nach unten.

4 Balcerowicz (1995).

5 Nachdem die Lohne nach der Wende noch von der DDR-Regierung erhéht worden waren, stiegen sie
1991 um 18%, 1992 um 32% und 1993 um 19%. Solche exzessiven Lohnsteigerungen mussten eine
abschreckende Wirkung auf private Investitionen haben, deren Rentabilitdt in den Keller fiel. Vgl.
Hagen, Strauch, Wolff (2002). Der auf diese Weise minimalisierte Ertragswert ostdeutscher Unter-
nehmen wirkte sich dann auch auf die Privatisierungserlose der Treuhandanstalt aus.
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4 Welche Stolpersteine lagen auf dem deutschen Sonderweg?

Die hértesten Diskussionen iiber die Transformationspolitik gab es zur Wahrungsunion
und zur Privatisierungsstrategie der Treuhandanstalt. Die iibergangslose Einfiihrung der
D-Mark in Ostdeutschland innerhalb nur weniger Wochen nach der entsprechenden Ent-
scheidung war eine logistische Meisterleistung. Fiir die Einfiihrung des Euro hat man
sich dafiir Jahre Zeit gelassen. Doch iiber die Modalititen des Wéahrungswechsels und
iiber seine wirtschaftspolitischen Konsequenzen konnte man sehr unterschiedlicher
Meinung sein.

Das Problem bestand im Geld- und Preissystem der DDR, das mit einer marktwirt-
schaftlichen Ordnung vo6llig unvereinbar war und deshalb eine reibungslose Umstellung
wie bei der Einfithrung des Euro unmdglich machte. Denn der Geldkreislauf war in zwei
Sphéren getrennt, die nur schwach miteinander verbunden waren: Produzentengeld und
Produzentenpreise auf der einen und Konsumentengeld und Konsumgiiterpreise auf der
anderen Seite. Daraus ergab sich das Dilemma des Umstellungskurses. Fiir international
handelbare Giiter wurde in der DDR 1988 ein virtueller durchschnittlicher Wechselkurs
(der so genannte Richtungskoeffizient) von 4,40 Mark der DDR fiir 1 DM gehandhabt.
Das heif}t, zu diesem Kurs konnten die Produktionskosten gedeckt werden. Eine Um-
stellung 1:1 wiirde also eine gewaltige Aufwertung bedeuten und den grofSten Teil der
Produzenten von handelbaren Giitern in den Konkurs treiben. Gleichzeitig lag die Kauf-
kraftparitét fiir Konsumgiiter (einschlieBlich der Dienstleistungen) durchaus in der Um-
gebung eines Verhéltnisses von 1:1. Wiirde man einen anderen Umstellungskurs wih-
len, so wire das der Bevolkerung kaum plausibel zu machen.

Das Dilemma der Wahrungsunion war ein Konflikt zwischen Gerechtigkeit und Effi-
zienz. Und es schien eine Frage der Gerechtigkeit, die Lohne und Preise 1:1 umzustellen.
Die Geldvermdgen mit gewissen Ausnahmen 2:1 umzustellen, wurde schon als un-
gerecht erfahren. Die Preise, das war klar, wiirden sich fiir eine kleine, offene Wirtschaft
ohne auBenwirtschaftliche Protektionsmoglichkeiten rasch sowieso auf das westliche
Niveau einpendeln, wodurch das Preisniveau nach gewissen strukturellen Verschiebun-
gen eben 1:1 betragen musste. Wahrscheinlich wiirden die Preise fiir Ostprodukte kurz-
fristig aufgrund von Qualitéts-, Design- und Reputationsmangeln sogar sinken, was sie
dann ja auch taten. Bei einer Produktivitdt, die fiir handelbare Giiter aber nur ein Viertel
des westlichen Niveaus betrug, waren Lohne, die mehr als ein Viertel des westlichen
Niveaus betrugen, der sichere Weg in den Zusammenbruch der Industrie.6 Der Durch-
schnittslohn in der Industrie der DDR betrug 1989 — 1:1 gerechnet — ein Drittel des
westdeutschen Lohns. Dass er zum 1. Juli 1990 bereits hoher lag und dann bis 1995
rasch weiter stieg mit der Erwartung, bald auf westdeutsches Niveau angehoben zu wer-
den, hat nichts mit der Wéhrungsunion und ihrem Umstellungskurs zu tun; sehr viel
aber mit der Lohn- und Einkommenspolitik und in der Folge dann mit der Beschéfti-

6 Vgl. hierzu Akerlof et al. (1991).
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gungssituation. Denn die Umstrukturierung der Betriebe, die zur Produktivitétsstei-
gerung flihren soll, erfordert Zeit und Geld.

Die ostmitteleuropédischen Transformationslander befanden sich, was Produktivitdt und
Lohne betraf, in einer dhnlichen Situation. Allerdings standen ihnen andere Strategien
zur Bewiltigung der damit verbundenen Probleme offen. Die Gefahr der Abwanderung
groflerer Bevolkerungsteile in Hochlohn-Regionen war zu Beginn aufgrund fehlender
Freiziigigkeit gering. Die Risiken der Liberalisierung lieBen sich durch Beibehaltung ei-
ner eigenen Zollpolitik und einer eigenen Wéhrung reduzieren: Wechselkurse, die heute
noch um die 70% der Kaufkraftparititen liegen, sorgen dafiir, dass Exporte wett-
bewerbsfahiger sind und Importe nicht iiberhand nehmen. Die Lohne wiederum sind in der
ersten Transformationsphase drastisch reduziert worden, vor allem durch eine hohe In-
flation, die in den meisten Léndern iiber das gesamte Jahrzehnt der 1990er Jahre
andauerte und im Spitzenjahr von 35% (Ungarn 1991) iiber 250% (Ruménien 1993) und
580% (Polen 1990) bis iiber 1 000% (Bulgarien 1997, Estland 1992, Russland 1992,
Slowenien 1989) reichte. Diese Optionen standen der Politik fiir Ostdeutschland nicht zu
Gebote: Stabiles Geld war vom ersten Tag an gegeben, und Freiziigigkeit von Giitern,
Diensten, Kapital und Menschen ist nicht nur mit der Mitgliedschaft in der EU verbunden,
sie war fiir die ostdeutsche Transformation ebenfalls vom ersten Tag an unabdingbar.
Ahnlich verhielt es sich mit der Wihrungsunion, die von der Bevélkerung vehement ge-
fordert wurde. Konkurrenzfahigkeit wire kurzfristig nur iiber die Lohnpolitik zu errei-
chen gewesen.

Was die Sparguthaben betrifft, so ist der ostdeutschen Bevolkerung nie klar geworden,
dass sie eigentlich wertlos waren. Der Vergleich mit der jlingsten Finanzmarktkrise ist
durchaus angebracht. Die Sparguthaben waren in der DDR auf der Aktivseite der Bank-
bilanzen mit Krediten an die Wirtschaft bzw. den Staat unterlegt. Mit der Wirtschafts- und
Wihrungsunion wurden diese Kredite notleidend. Es hitte also fiir die ostdeutschen Sparer
zu einem dhnlichen Desaster kommen miissen wie fiir Anleger bei Lehman Brothers. Das
war natiirlich undenkbar. Nachdem in der Wéhrungsunion die Geldvermdgen und damit
auch die Bilanzwerte der Banken 1:2 umgestellt waren, iibernahm der deutsche Staat im
Einigungsvertrag die Vermodgen und die Verbindlichkeiten des ostdeutschen Staates.
Das entspricht einer Einlagensicherungsgarantie, wie sie auch in der jiingsten Finanz-
marktkrise von der Bundesregierung abgegeben worden ist. Da die meisten der Alt-
schulden im Laufe der Privatisierung von der Treuhand iibernommen wurden, fielen die
ostdeutschen Sparguthaben letztlich dem Steuerzahler zur Last. Warum hat man sie
dann nicht gleich 1:1 umgestellt?” Dagegen konnte sich die Bundesbank erfolgreich
wehren, die bei einer solchen Umstellung massiven inflationdren Druck beflirchtete.
AulBlerdem wire die entsprechende Steuerbelastung doppelt so hoch ausgefallen. In Ost-

7 Bekanntlich sah der Vertrag zur Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion dies prinzipiell vor, wobei
die Differenz zur Umstellung 1:1 spéter aus der Liquidierung des Staatsvermdgens der DDR, d. h. aus
den Erlosen der Treuhandanstalt erstattet werden sollte, wozu es dann mangels Masse nicht ge-
kommen ist.
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europa hat die bereits erwdhnte Hochinflation das Problem der Sparguthaben mehr oder
minder automatisch geldst.

Wir kommen zu dem Schluss, dass die Wéahrungsunion eine gelungene Operation war,
die die ostdeutsche Wirtschaft auf ein stabiles monetdres Fundament stellte. Kann man
das Gleiche auch von der Privatisierung durch die Treuhand sagen, das zweite grof3e
Diskussionsthema im deutschen Transformationsprozess? Ziel der Privatisierung ist die
Uberfiihrung der staatlichen Betriebe und des staatlichen Bodenbesitzes in selbst-
stindige, unternehmergefiihrte Betriebe, die im Wettbewerb miteinander stehen und be-
stehen. Das sind drei Operationen, die Regelung der Eigentumsrechte, die Gewinnung
von unternehmerischem Know-how und die Regelung funktionsfahigen Wettbewerbs, die
grundsétzlich auch getrennt voneinander ausgefiihrt werden konnen. Da hier iiber das
,volkseigene* Vermogen verfiigt wird, hat die Privatisierung auch einen Verteilungs-
aspekt.

Erschwert wird der Prozess durch die Tatsache, dass es sich hierbei um einen Grof3teil
des Produktivvermogens des alten Systems handelt. Es hatte ein spezifisches Produkt-
sortiment mit einer spezifischen Technologie hergestellt, das in der neuen Umgebung
noch weniger als in der alten wettbewerbsfdahig war. Dariiber hinaus ist daran ein sub-
stantieller Teil der Gesamtbeschiftigung gebunden, die es zu erhalten gilt. Hier wechselt
also nicht nur ein Stiick Wald seinen Besitzer, sondern hier geht es um die materielle
Struktur einer gesellschaftlichen Produktionsorganisation und um die Lebensgrundlage
fiir einen wesentlichen Teil der Bevolkerung. Eines der weniger im Rampenlicht ste-
henden Probleme in diesem Zusammenhang ist die Gewinnung geeigneter Unternehmer-
personlichkeiten und neuen Humankapitals im Management.® Ostdeutschland kannte
tiber Jahrzehnte nur eine Abwanderung zumeist jiingerer Menschen mit Initiative und
Vorstellungskraft. Erst nach der Wende erfolgte ein gewisser Riickstrom, wobei die
Wanderungsbilanz insgesamt allerdings negativ blieb. Das Defizit an Fiihrungsetagen
und F&E-Abteilungen in den Neuen Landern findet zum Teil auch hier seine Erkldrung.

Die Privatisierungsaufgabe wurde der urspriinglich von der Regierung Modrow instal-
lierten Treuhandanstalt anvertraut, die transitorisch als riesige Holdinggesellschaft des
DDR-Produktivvermdgens auftrat. Aus den alternativen Moglichkeiten, Eigentums-
rechte zu libertragen, entschied man sich fiir den Verkauf, und zwar entweder an Insider
(Management-Buy-out) oder an Outsider, zumeist aus Westdeutschland oder dem Aus-
land. Ersteres war vor allem fiir die kleine Privatisierung typisch, letzteres fiir die grof3e
Privatisierung. Ob andere Verfahren, z. B. eine Verteilung der Eigentumsrechte an die
ostdeutsche Bevolkerung, sinnvoller gewesen wiren, war kaum Gegenstand der Diskus-
sion. Diese entziindete sich vor allem an der geplanten Geschwindigkeit der Privatisie-
rung und an der Frage, ob erst zu sanieren und dann zu privatisieren sei oder umgekehrt.
Beides hat offensichtlich miteinander zu tun. Im Nachhinein, als sich nidmlich heraus-

8  Vgl. hierzu Claessens, Djankov (2000) und Blum (2008).
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stellte, dass die an das Produktivvermdgen gebundene Beschéftigung nicht anndhernd
erhalten bleiben konnte und dass die Privatisierung keine Transformationsdividende er-
brachte, sondern mit erheblichen Verlusten abschloss, musste man sich natiirlich der
Frage stellen, ob es nicht einen effizienteren Weg in die Marktwirtschaft gegeben hitte.

Eine Antwort auf diese Frage wire immer kontrafaktischer Natur. Das mochte ich hier
nicht versuchen, sondern nur auf einige Umstéinde und Uberlegungen hinweisen, die das
enttduschende Ergebnis der Privatisierung zumindest ansatzweise erkldren. Enttiu-
schend muss man das Ergebnis schon nennen. Denn die Erwartungen waren hochge-
spannt: Detlev Rohwedder, der erste Treuhandchef, schitzte anfinglich den Vermo-
genswert, den es zu privatisieren gelte, auf 600 Mrd. DM. Spiter meinte er, Vermdgen
und Verbindlichkeiten wiirden sich anndhernd ausgleichen. Am Ende schloss die Treuhand
mit einem Verlust von 270 Mrd. DM ab.9 Von den urspriinglich etwa 4 Mio. Arbeits-
platzen der Treuhandunternehmen konnten mit Beschiftigungsgarantien beim Verkauf
ca. 1,5 Mio. gesichert werden.10 Was wir hier vor uns haben, ist der Zusammenbruch
der ostdeutschen Industrie. War daran die Privatisierung schuld?

5 Warum brach die ostdeutsche Industrie zusammen?

1989 produzierte das Verarbeitende Gewerbe in Ostdeutschland 45% der Bruttowert-
schopfung des Landes, 1991 waren es nur noch 14%. In der Landwirtschaft spielte sich
das Gleiche ab: ein Riickgang des Anteils an der Bruttowertschopfung von 10% auf 3%.
Solche Verdnderungen innerhalb kiirzester Zeit sind beispiellos. Aber es ist auch klar,
dass dieser Zusammenbruch nichts mit der Privatisierung zu tun haben konnte. Denn sie
wurde erst spiter effektiv. Allerdings musste jede Schitzung des Produktivvermdgens
der DDR, die auf den alten Zahlen beruhte, dadurch Makulatur werden.

Der Wert einer Firma besteht im Ertragswert, d. h. dem abgezinsten erwarteten Gewinn,
der sich mit ihrer Produktion erzielen lasst, und im Bestandswert bestimmter materieller
und immaterieller Vermogensbestandteile wie Immobilien, Markenname, Kundenstamm,
Stammarbeiterschaft. Die Bestandswerte vieler Industrieimmobilien waren von Um-
weltschdden beeintrachtigt. Die Gewinnaussichten eines Grof3teils des Verarbeitenden
Gewerbes in Ostdeutschland waren nach dem Big Bang der Wéhrungs-, Wirtschafts-
und Sozialunion kaum positiv. Die Probleme lagen dabei sowohl auf der Nachfrage- wie
auf der Angebotsseite.

Was die Nachfrage betraf, so mussten die ostdeutschen Giiter ohne jeglichen auflenwirt-
schaftlichen Schutz auf dem Binnen- und AuBlenmarkt mit westlichen Giitern konkur-
rieren. Das war aus Griinden der Produktpalette, der Qualitdt, des Designs und der Re-

9 Vgl. Gros, Steinherr (1995), S. 271.
10 Vgl. Pagué (2009), S. 46.
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putation nur zu niedrigen Preise oder hédufig tiberhaupt nicht moglich. Diese Tatsache
hatte sich ja bereits vor der Wende im impliziten Wechselkurs von 4,40:1 fiir handel-
bare Giiter niedergeschlagen. Ein zu Anfang hoch veranschlagter Wert, der Handel mit
den RGW-Lindern, stellte sich bald als Illusion heraus. Denn diese Mérkte brachen
vollig ein — fiir die ostdeutsche Industrie besonders tief, da sie vor allem Investitions-
giiter geliefert hatte und die ehemaligen RGW-Lénder in der anfénglichen Transforma-
tionskrise praktisch {iberhaupt nicht mehr investierten. Vor dhnlichen Problemen stan-
den auch die iibrigen Transformationsldnder in Ostmitteleuropa. Thnen gelang allerdings
mit Hilfe von Wechselkurs- und Lohnanpassungen eine Umorientierung ihres Auf3en-
handels. Nicht zuletzt die anfingliche Assoziation und dann der spétere Beitritt zur EU
haben die AuBlenwirtschaft dieser Lander zu ithrem wesentlichen Wachstumsmotor ge-
macht, wahrend die Exportfahigkeit der transformierten Unternehmen in Ostdeutschland
anfanglich gering war.

Denn eine solche Flexibilitdt auf der Angebotsseite gab es dort nicht. Zum einen konnte
es sie aufgrund der vollen Liberalisierung des Handels nicht geben. Zum anderen stiegen
die Lohne rasch, und Tarifparteien und Politik schiirten die Erwartung, dass die vollige
Lohnangleichung an Westdeutschland sehr kurzfristig erfolgen werde. Ein potenzieller
Investor in ein ostdeutsches Unternehmen sah sich also mit schwachen Preisen und stei-
genden Lohnkosten bei einer insgesamt weit unter dem westdeutschen Niveau liegenden
Produktivitdt konfrontiert. Die implizite Aufwertung auf einen Kurs von 1:1 musste
verheerende Folgen haben, wenn die Kosten nicht flexibel reagierten. Kurzum, der Er-
tragswert der meisten ostdeutschen Industriebetriebe war unter diesen Umstidnden negativ.
Das hatte bereits kurz nach der Wahrungsunion der spétere Nobelpreistrager Akerlof mit
seinen Ko-Autoren festgestellt.11

Der Strukturwandel erforderte in der Industrie vor allem:

- die Stilllegung der Produktion dessen, was Balcerowicz den pure socialist output ge-
nannt hat, also der Giiter, die nur unter sozialistischen Bedingungen absatzfahig wa-
ren.!2 Der Trabant ist Symbol fiir solche Giiter.

- die Umstellung der Produktpalette auf wettbewerbsfahige Giiter.

- die Reduzierung des iiberhohten Personalbestandes.

- die Schaffung einer tragfdhigen Eigenkapitalbasis.

All das ist Gegenstand von unternehmerischen Entscheidungen. Es scheint folglich auf
der Hand zu liegen, dass die Umstrukturierung der Wirtschaft erst nach der Privatisie-
rung erfolgen kann, wenn man ndmlich Unternehmer fiir die einzelnen Betriebe gefunden

hat. Die Umstrukturierung von der Treuhand zu erwarten, hiele die unternehmerische
Kapazitit eines Zentralplaners iiberschétzen. Trotzdem musste die Treuhand bei einigen

11 Vgl. Akerlof et al. (1991).
12 Vgl. Balcerowicz (1995), S. 156.
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Betrieben derartige Entscheidungen fillen, bevor sie in der Lage war, diese zu ver-
kaufen. Denn Investoren iiberlieBen es z. B. lieber der Treuhand, die notwendigen Ent-
lassungen vorzunehmen, als sich mit derartigen MalBnahmen im iibernommenen Betrieb
einzufiihren. Manche so genannte ,,industrielle Kerne®, die um jeden Preis erhalten
bleiben sollten, waren deshalb nur zu immensen Kosten an den Mann zu bringen.

Auch dieses Problem war in allen Transformationslindern das gleiche, und zwar un-
abhéngig von der gewdhlten Privatisierungsstrategie. In Deutschland brach die Industrie-
produktion aufgrund der Spezialisierung auf Anlagegiiter, der vollstdndigen Liberalisierung
und aufgrund der Inflexibilitit des Arbeitsmarktes bzw. der 6konomisch ungerecht-
fertigten Lohnsteigerungen tiefer ein. Das mag auf ldngere Sicht auch gewisse Vorteile
mit sich bringen. Denn die Produktion im Verarbeitenden Gewerbe, die seit 1993 wieder
anstieg, und das bis heute mit beachtlichen Wachstumsraten, musste sich von vorn-
herein auf eine Hochlohnsituation und scharfen Wettbewerb, d. h. auf ,,westliche*
Bedingungen, einstellen. Diesen Transformationspfad haben Sinn und Sinn als ,,Hochlohn-
High-Tech-Strategie®13 beschrieben. So konnte relativ rasch ein Grofteil des Produktivi-
tatsriickstands aufgeholt werden, das allerdings auf Kosten der Beschéftigung. Auch in
Osteuropa wurden vor allem im Zusammenhang mit ausldndischen Direktinvestitionen
produktive, hoch moderne Produktionsanlagen installiert. Doch weniger produktive, wenn
auch re-organisierte alte Anlagen konnten aufgrund der Lohnpolitik daneben bestehen
bleiben. Das heil3t, das rentable Produktivititsspektrum war breiter als in Ostdeutschland
und damit auch die Attraktivitét fiir ausléndische Direktinvestitionen.

6 War die deutsche Transformation ein Erfolg?

Damit sind wir bereits bei der Frage angelangt, ob der deutsche Sonderweg der Trans-
formation ein Erfolg war oder nicht. Die Antwort hdngt wesentlich davon ab, woran
man Erfolg messen mochte. In den meisten Fillen ist das westdeutsche Niveau das Mal3
aller Dinge. Und es ist in mancher Hinsicht auch erreicht worden: Infrastruktur- und
Wohnraumausstattung, Qualitéit der Stiadte, Bildungs- und Gesundheitssystem. Auch die
verfiigbaren Einkommen liegen unter Beriicksichtigung der Kaufkraftunterschiede nicht
allzu weit auseinander. Nur im produktiven Bereich klafft noch eine deutliche Liicke,
und zwar vor allem im Verarbeitenden Gewerbe, nicht in der Landwirtschaft, fiir die
sich die grof3fldchige Struktur der sozialistischen Genossenschaften, die weitgehend bei-
behalten wurde, zusammen mit einer neuen unternehmerischen Organisation als Vorteil
erwies. Obwohl das Bruttoinlandsprodukt in den Neuen Landern zwischen 1991 und
2007 pro Einwohner um 191% (Westdeutschland: 42%) und pro Erwerbstétigen um
210% (Westdeutschland: 40%) zugenommen hat, sind diese beiden Indikatoren von
33% des westdeutschen Niveaus im Jahr 1991 nur auf 68% (BIP pro Einwohner) bzw.

13 Sinn, Sinn (1991), S. 143.
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von 35% auf 77% (BIP pro Erwerbstitigen) gestiegen.!4 , Nur*“? — genau das ist die Frage.
Wie Ragnitz, Scharfe und Schirwitz deutlich machen, liegen die Ursachen der Produk-
tivitatsunterschiede in der Branchenzusammensetzung (weniger produktive Branchen),
in der UnternehmensgroBenstruktur (weniger international orientierte GrofBunterneh-
men) und in der funktionalen Struktur (Hauptverwaltung und Forschung im Westen),
aber nicht mehr in der Leistungsfdhigkeit der ostdeutschen Beschéftigten.

Mindestens ebenso wichtig wie das westdeutsche Niveau als Messlatte ist der Vergleich
mit den iibrigen Transformationsldndern in Ostmitteleuropa. Hier ist vor allem die
Tschechische Republik interessant. Denn als der hoher entwickelte Teil der alten Tsche-
choslowakei lag sie vor der Wende mit der DDR gleichauf. Dies waren die zwei pro-
duktivsten Mitglieder des RGW. Aus den Angaben von Maddison!5 lédsst sich ndhe-
rungsweise errechnen, dass die DDR 1973 58% des westdeutschen BIP pro Kopf
erwirtschaftete und Tschechien 56%. Fiir 1988/89 konnen diese Prozentsitze auf 46%
fiir die DDR und 48% fiir Tschechien geschitzt werden.16 17 Und wie sieht es im Jahr
2008 aus? Fiir Tschechien errechnet sich zu Kaufkraftparititen!8 ein BIP pro Kopf, das
bei etwa 67% des westdeutschen Niveaus liegt und damit genau dem ostdeutschen
Niveau gleich ist (EUROSTAT). Pro Beschiftigten besteht allerdings bereits ein
deutlicher Unterschied: 77% des westdeutschen Niveaus in den Neuen Bundesldndern,
65% in Tschechien. Das lésst eine hohere Erwerbstétigkeit bzw. eine sehr viel niedri-
gere Arbeitslosigkeit in Tschechien vermuten. Noch deutlichere Unterschiede weisen
die Bruttomonatslohne in den beiden Landern auf: Sie betrugen 2008 in Westdeutschland
2 394 Euro (100%), in Ostdeutschland 1 864 Euro (78%) und in Tschechien 1 330 Euro
(56%).19

14 Vgl. Ragnitz, Scharfe, Schirwitz (2009), S. 10.
15 Vgl. Maddison (2001), S. 178, 185.

16 Maddison unterschitzt wahrscheinlich die ostdeutsche Produktivitit fiir 1990, deshalb sind die Anga-
ben von Ragnitz, Scharfe, Schirwitz (2009) hinzuzuziehen, die annehmen, dass der Output in der
DDR 1988 rund 40% tiber dem Niveau von 1991 lag.

17 Die absoluten Prozentzahlen sind nicht wirklich wichtig in diesem Zusammenhang. Sie kénnen auch
niedriger gewesen sein. Der sorgféltigste Vergleich DDR — CSSR errechnete fiir die DDR eine Pro-
duktivitit pro Arbeitsstunde im Verarbeitenden Gewerbe im Jahr 1987 von 28% des westdeutschen
Niveaus und fiir die CSSR von 20%; vgl. van Ark, Beintema (1993) und Beintema, van Ark (1993).
An der dhnlichen makro6konomischen Ausgangssituation in der Tschechischen Republik und in Ost-
deutschland bestehen auch dann kaum Zweifel.

18 Da es uns um den realen Output geht, sind Kaufkraftstandards angebracht. Der Uberlegung von
Paqué (2009 und in diesem Band) kann ich nicht folgen, denn sie fiihrt zum Vergleich von ,,nomina-
len“ GroBen, d. h., bei einem Abweichen des Wechselkurses von der Kaufkraftparitit wird der Out-
put iiber- oder unterschétzt.

19 Vgl. Ragnitz, Scharfe, Schirwitz (2009), S. 30 und Gligorov et al. (2009), S. 31. Hier ist eine Um-
rechnung zu Wechselkursen allerdings durchaus sinnvoll. Denn fiir die Wettbewerbsfahigkeit auf
dem internationalen Markt spielen die nominalen Kosten die entscheidende Rolle. Fiir Tschechien
ergibt sich dabei ein Bruttomonatslohn von 940 Euro, also nur die Hélfte des ostdeutschen Niveaus,
woraus man eine erheblich groflere Wettbewerbsfahigkeit der tschechischen Industrie im Vergleich
zu Ostdeutschland ableiten kann.
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Am Erfolg des deutschen Sonderwegs zweifelt man allerdings angesichts der gewaltigen
Arbeitslosigkeit in den Neuen Léndern. Die Zahl der Erwerbstitigen ist in Ostdeutsch-
land von 1989 bis 1991 um 3 Millionen, d. h. um 30% gesunken, in Westdeutschland
um 2 Millionen gestiegen. Von 1991 bis 2007 ging diese Zahl im Osten noch einmal um
1 Million zuriick, wihrend sie im Westen um etwas iiber 2 Millionen anstieg. Dahinter
verbergen sich drei Phdnomene: Abwanderung, Verdnderung der Erwerbstitigkeit und
Arbeitslosigkeit. Nach fast 30 Jahren Mauer war eine spontane Wanderungswelle von
Ost nach West zu erwarten. Die Erwerbstitigkeit ging im Osten zuriick, wéihrend sie im
Westen anstieg; auch das war zu erwarten. Das eigentliche Problem ist die Arbeitslosig-
keit. 1991 betrug die Arbeitslosenquote noch 10,2% im Osten (im Westen 6,2%), was
angesichts des Riickgangs der Zahl der Erwerbstdtigen geradezu erstaunlich ist. Dann ist
sie bis 2005 auf Werte liber 20% angestiegen (wohlgemerkt ohne die versteckte Arbeits-
losigkeit), um danach auf 14,7% im Jahr 2008 zu sinken, noch immer das Doppelte der
westdeutschen Rate von 7,2%. Vergleichen wir damit die Arbeitslosenrate in Tsche-
chien: Von 2000 bis 2008 betrug sie durchschnittlich 7,2% und lag damit noch unter
dem westdeutschen Durchschnitt fiir diese Periode.

Wieso schneidet die tschechische Transformation in diesem Punkte besser ab als die
deutsche, die doch eine ungleich groBere Unterstiitzung von aullen erfahren hat? Es
wire jetzt zu einfach zu sagen, genau diese Unterstiitzung von aulen war das Problem.
Aber die Unterschiede zwischen den beiden Lindern haben damit zu tun. In der Tsche-
choslowakei, wie in Polen und Ungarn, wurden Handel und Preise ebenfalls schockartig
liberalisiert — mit dem Unterschied, dass ein auBBenwirtschaftlicher Schutz bzw. eine ei-
gene Wechselkurspolitik erhalten blieben. 1990/91 gingen die Reallohne in Tschechien
um 30% zuriick, um erst dann wieder zu steigen.20 (Hier sei nur kurz an das beriihmte
»Schiirer-Papier erinnert, das fiir die DDR eine dhnliche Reallohnreduzierung fiir er-
forderlich hielt.) Einer groBziigigen Sozialpolitik fehlten in Tschechien die Mittel. So
erwiesen sich der Arbeitsmarkt und der Giitermarkt als flexibel und konnten die Wett-
bewerbsfahigkeit der tschechischen Industrie erst einmal iiber die Kosten aufrecht er-
halten. Auch in Tschechien wurden Produktionslinien geschlossen, die pure socialist
output und unrentable Giiter herstellten. Aber die Industrieproduktion brach nicht vollig
zusammen. Im Gegenteil: Die Anpassung an moderne Strukturen erfolgte dullerst lang-
sam. 2008 hat die Industrie noch einen Anteil von 31% bis 32% an der gesamten Brutto-
wertschopfung (EUROSTAT). Im stark industriell geprigten Westdeutschland liegt der
Prozentsatz bei 24% (Ostdeutschland: 18%). Mit anderen Worten, Ostdeutschland hat
im Unterschied zu Tschechien eine schockartige Modernisierung erfahren und ndhert
sich jetzt von unten an das ,,normale‘ westdeutsche Niveau an.

Um noch einmal auf die alternativen Transformationsstrategien von Sinn und Sinn2! zu-
riickzukommen: Der tschechische Transformationspfad liegt sehr viel dichter an dem,

20 Vgl. Gros, Steinherr (1995), S. 291.
21 Vgl. Sinn, Sinn (1991).
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was Sinn und Sinn organische Transformation nennen, wiahrend der deutsche Pfad der
Hochlohn-High-Tech-Strategie entspricht. Sinn und Sinn erwarteten, dass bei zu hohen
Lohnen das iiberschiissige Arbeitsangebot in den Westen pendelt oder abwandert. Das
fand tatsdchlich auch statt. Doch ein groer Prozentsatz blieb arbeitslos im Osten, was
durch die sozialen Leistungen erleichtert wurde. Langerfristig hat diese Strategie den
Vorteil, eine moderne Unternehmensstruktur zu stimulieren. Fiir die Arbeitslosen schwin-
det aber die Aussicht, sich wieder in den Arbeitsprozess einzugliedern, sie werden zu
Langzeit-Arbeitslosen. Da hilft dann kurzfristig auch ein flexibleres Verhalten auf dem
Arbeitsmarkt nicht viel. Man muss sich allerdings fragen, ob hier wirklich eine bewusste
Strategie vorlag oder die Geschichte nicht einfach so gelaufen ist. In Tschechien ist eine
bewusste Wahl viel eher wahrscheinlich. Einkommens-, Lohn- und Sozialpolitik waren
hier starker auf die im Lande vorhandenen Moglichkeiten abgestimmt. Und die erlaubten
nur einen graduellen Ubergang bei der Unternehmensrestrukturierung und Moderni-
sierung.

7 Kosten der Transformation

Die wohl am schwersten wiegenden Kosten der Transformation sind bereits genannt: die
Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland. Das hatte niemand beim Abschluss der beiden
Deutschland-Vertrage erwartet, wohl auch aufgrund von Unkenntnis iiber die 6kono-
mischen Zusammenhinge und den wahren Zustand der Produktionskapazititen und der
Infrastruktur in der DDR. Wenn heute nur 29% der Ostdeutschen mit der Demokratie
zufrieden sind (Westdeutschland 62%), wenn nur 19% eine gute Meinung von der sozia-
len Marktwirtschaft haben (in Westdeutschland mit 39% auch nicht gerade viele, aber
eben doch doppelt so viele) und wenn 58% der Ostdeutschen die Gleichheit der Freiheit
vorziehen (Westdeutschland 36%), dann scheint mir das vor allem Folge der gewaltigen
Arbeitslosigkeit zu sein, die als schwere Hypothek auf dem Transformationsprozess
lastet.

Spricht man iiber Kosten der Transformation, dann sind damit jedoch meistens die Netto-
transfers von West nach Ost gemeint. Sie sind historisch ohne Vergleich.22 Auch in die-
ser Hinsicht ist der deutsche Weg ein Sonderweg, denn keinem anderen Transforma-
tionsland stand so massive Unterstiitzung von aulen zur Verfiigung. Die reinen Zahlen
sind kaum fassbar: Auf 1,6 Billionen Euro schitzt Schroeder die Nettotransfers zwi-
schen 1990 und 2008.23 Allerdings ist der Verbrauchsiiberhang, d. h. die Differenz von
verwendetem und produziertem Sozialprodukt, von 72% des BIP im Jahr 1991 auf 10%

22 Die Reparationen nach dem Ersten Weltkrieg, die unter anderem die Weimarer Republik untergraben
haben, nehmen sich daneben bescheiden aus.

23 Vgl. Schroeder (2009), S. 88.
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im Jahr 2008 zuriickgegangen.24 Ein Aullenbeitrag von 10% ist fiir ein Entwicklungs-
land oder ein Transformationsland nichts Ungewdhnliches. Es ist klar: Ohne diese
Transfers hitte man die Infrastruktur und die Stédte nicht so rasch rekonstruieren und
auf den neuesten Stand bringen konnen, ohne diese Transfers hétte das ostdeutsche
Konsumniveau sehr viel tiefer unter dem westdeutschen gelegen.

Als Rechtfertigung fiir die fatale Lohn- und Einkommenspolitik und damit auch die hohen
Transfers wird immer wieder die drohende Abwanderung aus Ostdeutschland angefiihrt.
Das scheint eine obsessive Vorstellung gewesen und geblieben zu sein. Vor der Wende
hat sie zur Mauer aus Beton gefiihrt, nach der Wende zur Mauer aus hohen Lohnen und
hohen Sozialleistungen. Die erste Mauer war leider ziemlich effektiv. Die zweite war
das nicht. Denn sie hat den vermeintlichen Sog westlicher Lohne nur durch den sehr
realen Druck Ostlicher Arbeitslosigkeit ersetzt und eine massive Abwanderung nicht
verhindert.

Natiirlich 1dsst sich nicht {ibersehen, dass es sich bei den hohen Finanztransfers weniger
um Kosten der Transformation als um Kosten der Wiedervereinigung handelt. Die Option
der massiven Abwanderung ergab sich allerdings aus der besonderen deutschen Situa-
tion nach dem Fall der Mauer unabhingig vom Fortbestehen der DDR. Ja gerade bei ei-
nem solchen Fortbestehen hitte man die Abwanderung nur mit umfangreichen Mitteln
bremsen konnen. Soweit die Transfers aus Steuern und Sozialabgaben der westdeut-
schen Biirger alimentiert wurden, gingen sie auf Kosten der dort verfiigbaren Einkommen.
Allerdings fand im Westen kein entsprechender Nachfrageriickgang statt, und damit
eine Gefahrdung der Beschéftigung, da ein Grofteil der ostdeutschen Konsumausgaben
und vor allem die Investitionsausgaben sich auf westdeutsche Produkte richteten. Die
kurzfristig negative deutsche Handelsbilanz macht deutlich, dass die westdeutsche Pro-
duktion diesen Nachfrageschub nicht allein verkraften konnte. Soweit die Transfers aus
Schulden alimentiert wurden, das ist ein nicht unerheblicher Teil, handelte es sich um
ein keynesianisches Stimulierungsprogramm, das sowohl der ostdeutschen wie der
westdeutschen Wirtschaft zugutekam. Hier wird die Zurechnung von Kosten und Nutzen
noch schwieriger.

Ein Vergleich mit der Situation in den iibrigen Transformationsldndern wirft die Frage
auf: Warum ist das BIP pro Kopf der Bevolkerung in Ostdeutschland nicht signifikant
hoher als z. B. in Tschechien? Wir haben einige Griinde dafiir bereits aufgezeigt. Dar-
iber hinaus ist deutlich, dass ein Grofteil der Transfers Umverteilungen von Einkom-
men darstellen, die der Angleichung der Lebenssituationen in Ost und West dienen und
nicht unmittelbar produktiv sind. So erfolgte der Ubergang zu ,,westlichen* Konsum-
gewohnheiten und Versorgungsniveaus in Ostdeutschland ungleich rascher und weiter-
gehend als in allen {ibrigen Transformationsldndern — auf jeden Fall rascher, als es die
Produktivitdtsentwicklung erlaubt hétte.

24 Vgl. Ragnitz, Scharfe, Schirwitz (2009), S. 12.
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8 Schluss: Warum ist nicht alle Welt zufrieden mit dem
Ergebnis?

Umso erstaunter muss ein externer Beobachter vor der Tatsache stehen, dass die Biirger
Ostdeutschlands die Transformationsskepsis in den ostmitteleuropédischen Léndern tei-
len und wenig zufrieden sind mit der Transformation und den neuen Zustinden. Demo-
kratie und das System der sozialen Marktwirtschaft stehen im Osten des Landes nicht
gerade in hohem Ansehen. Mit der eigenen Lebenssituation sind die Menschen dort sehr
viel weniger zufrieden als im Westen — ungeachtet der gewaltigen Fortschritte, die sie in
den vergangenen 20 Jahren gemacht haben.25

,East Germans perceive themselves as second-class citizens vis-a-vis West Germans.
Overall, very few East Germans would feel this way towards any of the populations in
the 10 Eastern European countries.”26

Auf die iibrigen sozialistischen ostmitteleuropdischen Lander schauten schon die DDR-
Biirger etwas von oben herab, schlieBlich war man das sozialistischste und das ent-
wickeltste Land im sozialistischen Lager. Gegeniiber den Westdeutschen hatten sie da-
gegen eine Art Minderwertigkeitgefiihl, gepaart mit trotzigem Stolz, entwickelt. Hier
liegt also moglicherweise eine gewisse Erbschaft aus der Vergangenheit vor. ,,Auf dem
kargen Boden gefiihlter Benachteiligung“27 konnen allerdings kein Selbstbewusstsein
und keine Zufriedenheit iiber das Erreichte entstehen.

Doch Benachteiligung wem gegeniiber? Augenscheinlich nicht gegeniiber den anderen
Transformationsldndern. Doch in welcher Hinsicht kdnnten sich die ostdeutschen Biirger
gegeniiber den westdeutschen benachteiligt fiihlen? Das hat etwas mit Erwartungen zu
tun. Man hatte offensichtlich erwartet, wenn erst einmal iiberall die D-Mark als Wah-
rung gilt, dann sind wir alle Westdeutsche, und fand sich schlieBlich doch in Ost-
deutschland wieder. Die Benachteiligung wird primér nicht im Materiellen gesucht, ob-
wohl die noch ausstehende hundertprozentige Angleichung an das westdeutsche Niveau
immer wieder angemahnt wird. Sie ist vor allem sozialpsychologischer Natur und sitzt
fest in den Kopfen derer, die im alten System sozialisiert wurden. Hier manifestiert sich
der von Detlef Pollack konstatierte Konflikt zwischen der kulturellen Erbschaft der
kommunistischen Systeme und den Modernisierungserfordernissen demokratischer
Marktgesellschaften.28

Frustrationen und Enttduschungen iiber die Entwicklung treten auch in den iibrigen
Transformationsldndern auf. Fiir Polen haben Grosfeld und Senik z. B. festgestellt, dass

25 Vgl. Schroeder (2009).

26 Zimmermann (2007), S. 376.
27 Holtmann (2009), S. 4.

28 Val. Pollack (2008), S. 47.
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die wachsende Einkommensungleichheit in der ersten Transformationsphase als positi-
ver Indikator fiir zunehmende Chancen angesehen wurde, wahrend man sie danach nur
als Ergebnis ungerechter und korrupter Verteilungsprozesse wahrnahm.29 In den {ibrigen
Transformationsldndern fehlt aber die reiche Verwandtschaft im Westen, die es einen in
Ostdeutschland besonders spiiren ldsst, dass man noch nicht endgiiltig im Westen an-
gekommen ist. Abhilfe kann nur die Zeit schaffen: Eine Schocktherapie fiir die Trans-
formation der Kopfe gibt es nun einmal nicht.

29 Vgl. Grosfeld, Senik (2010).
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Der deutsche Transformationsprozess —
Einflisse und Wirkungen

Eckhard Wurzel*

Der ostdeutsche Transformationsprozess seit dem Fall der Mauer wurde wesentlich ge-
pragt durch die rasche und vollstidndige Integration der Neuen Linder in das westdeutsche
Wirtschafts- und Sozialsystem, verbunden mit einer auf die Herstellung weitgehend ein-
heitlicher Lebensverhiltnisse im gesamten Bundesgebiet abzielenden Finanzpolitik.

Diese im Vergleich zu den mittel- und osteuropéischen Transformationsldndern besonderen
Integrationsbedingungen beschleunigten den Anstieg der Arbeits- und Transfereinkommen
zu Beginn der 1990er Jahre. Mit Hilfe umfangreicher Ressourcentransfers wurden der
Wohnraumbestand erneuert und ausgebaut und von der DDR als Erbe iibernommene
gewaltige Umweltschidden behoben. Ferner setzte sich rasch die Erkenntnis durch, dass es
zur selbsttragenden Erzeugung von Einkommen des Aufbaus eines modernen privaten und
offentlichen Kapitalstocks bedarf. Dementsprechend wurden eigentumsrechtliche Investi-
tionshemmnisse abgebaut und erhebliche staatliche Ressourcen aufgewendet, um private
Investitionen zu fordern und eine leistungsfahige Infrastruktur aufzubauen.

Allerdings waren der massive Einsatz offentlicher Transfers und die fast vollstindige
Ubernahme westdeutscher Regulierungen auch mit signifikanten Stérungen in der Res-
sourcenallokation der Neuen Lénder verbunden, die den wirtschaftlichen Autholprozess
behinderten. Dieser Beitrag beleuchtet einige wesentliche Gesichtspunkte des ostdeut-
schen Transformationsprozesses, die auch fiir die weitere Ausgestaltung des Aufbaus
Ost von Bedeutung sind.

Eine Transformation mit eigenen Charakteristiken

Allen Transformationslédndern, die dem von der damaligen Sowjetunion dominierten
Rat fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW) angehorten, ist gemein, dass ihre volks-
wirtschaftlichen Strukturen vor der Wende nicht das Ergebnis von Marktprozessen,
sondern von administrativen Entscheidungen der Planungsbiirokratien waren. Fiir alle
war deshalb auch der Ubergang in die Marktwirtschaft mit schwerwiegenden Anpas-
sungsproblemen verbunden. Dennoch war der Einbruch der gesamtwirtschaftlichen Akti-
vitit in Ostdeutschland unmittelbar nach der Wende tiefer als in den mittel- und osteuro-
péischen Transformationsldndern. Dies liegt im Wesentlichen daran, dass die Neuen

*  Dr. Eckhard Wurzel, OECD Economics Department, Paris.

95



IWH

Léander, starker als andere Transformationsokonomien, schlagartig dem auflenwirtschaft-
lichen Wettbewerb ausgesetzt waren. Zum einen stand die ostdeutsche Wirtschaft quasi
iiber Nacht in unmittelbarem Wettbewerb mit der hochproduktiven Volkswirtschaft
Westdeutschlands. Ostdeutsche Produkte mussten mit westdeutschen Produkten ohne
Barrieren und ohne Abfederung durch flexible Wechselkurse sowohl auf den ,,heimi-
schen* Mirkten — d. h. innerhalb der Neuen Bundeslénder selber — als auch in den Alten
Bundesldandern und auf auslédndischen Drittméarkten konkurrieren. Dabei wurde die ge-
ringe Wettbewerbsfihigkeit der aus der DDR iiberkommenen Wirtschaftsstrukturen
noch verstiarkt durch die reale Aufwertung, die mit der Einfiihrung der D-Mark in Ost-
deutschland verbunden war. Zum anderen war die DDR innerhalb der administrierten
Aufgabenteilung des RGW auf den Export spezialisiert, sodass die ostdeutsche Produk-
tion vom Zusammenbruch der Exportnachfrage aus Russland und anderen friiheren
kommunistischen Léndern besonders stark getroffen wurde. Andere mehr binnenwirt-
schaftlich orientierte Ubergangslinder konnten ihre Industrieproduktion deshalb in gro-
Berem Masse erhalten, als das in Ostdeutschland moglich war.

So brach im dritten Quartal 1990, unmittelbar nach Einfiihrung der D-Mark in der
Noch-DDR, die Industrieproduktion in Ostdeutschland um ca. 50% ein (geméf Index
der Industrieproduktion der DDR). Nach diesem Riickgang konnte die Produktion dank
staatlicher finanzieller Hilfen fiir den Handel mit den osteuropdischen Léndern einige
Monate lang mehr oder minder stabilisiert werden. Nach Einstellung dieser Finanzhilfen
kam es zu einem weiteren Riickgang der Produktion im Verarbeitenden Gewerbe um
rund 25% im ersten Halbjahr 1991 (geméfB Produktionsindex des Verarbeitenden Ge-
werbes des Statistischen Bundesamtes).! Der dramatische Einbruch vergroBerte das
Wohlstandsgefille zwischen den Alten und den Neuen Bundesldndern und damit die
Herausforderung flir das auf die Schaffung &hnlicher Lebensverhédltnisse abzielende
fiskalisch-foderale System der Bundesrepublik.

Hohe Transfers zur Unterstlitzung privater Investitionen, zur Ankurbelung des Wohnungs-
baus und zum Autbau der Infrastruktur trugen entscheidend zu hohen Wachstumsraten in
den Neuen Léndern in der ersten Hélfte der 1990er Jahre bei. Von der Verwendungsseite
des Bruttoinlandsproduktes her wurde das Wachstum ferner durch den starken privaten
Konsum unterstiitzt, der aus Einkommenstransfers und dem Kaufkrafttransfer im Zuge des
Umtausches der Sparguthaben in D-Mark resultierte. Trotz des scharfen Einbruchs der
Produktion unmittelbar nach der Wende iiberstieg deshalb Mitte der 1990er Jahre das
ostdeutsche Bruttoinlandsprodukt pro Kopf das der Transformationslédnder in Mittel- und
Osteuropa. Diese haben jedoch seit Ende der 1990er Jahre aufgeholt. In Slowenien ist das
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf inzwischen héher als in den Neuen Léandern.2

L Vgl. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung et al. (1999).
2 Vgl. Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle (2009).
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Abbildung 1:
Heimische Nachfrage (Absorption) in Relation zum Bruttoinlandsprodukt
- Index: jahrliches BIP =100 -
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Quellen: Statistische Amter der Lander; OECD; E. Wurzel.

Es ist charakteristisch fiir den zu einem grofen Teil auf West-Ost Transfers gestiitzten
ostdeutschen Transformationsprozess, dass die ,,heimische* Nachfrage (Absorption) der
Neuen Linder nach Konsum- und Investitionsgiitern die heimischen Produktions-
moglichkeiten bei weitem iiberstieg (vgl. Abbildung 1). Zu Beginn der 1990er Jahre be-
trug die Liicke zwischen heimischer Absorption und Produktion mehr als die Halfte des
ostdeutschen Bruttoinlandsproduktes, wobei der Importiiberschuss der Neuen Lander
neben den Transfers auch durch Direktinvestitionen, Kredite und die Einkommenstrans-
fers von Pendlern mit Wohnsitz in den Neuen und Arbeitsstétte in den Alten Lidndern
finanziert wurde. In den europdischen Transformationslédndern, die sich nicht in &hn-
lichem Umfang wie Ostdeutschland auf Transfers stlitzen konnten, lag die heimische
Nachfrage nach der Wende im Durchschnitt nur geringfiigig tiber dem Bruttoinlands-
produkt. Inzwischen hat sich die Liicke zwischen Absorption und Produktion in den
Neuen Lédndern bis auf etwa 10% des Bruttoinlandsproduktes verringert, was spiegel-
bildlich mit einer Vergroferung der ostdeutschen Nettoexporte in die Alten Lénder
ebenso wie ins Ausland einherging. Der Riickgang des Anteils der heimischen Nach-
frage am Bruttoinlandsprodukt betrifft sowohl den privaten und staatlichen Konsum als
auch die Anlageinvestitionen, deren Anteil an der gesamtwirtschaftlichen Produktion
inzwischen geringer als in anderen Transformationsékonomien ist. Dennoch liegt die
Arbeitsproduktivitit in Ostdeutschland aufgrund des raschen Aufbaus des privaten und
offentlichen Kapitalstocks zu Beginn der 1990er Jahre deutlich iiber dem Niveau in den
europdischen Transformationslandern.3

3 Beispielsweise betriigt das nominale Bruttoinlandsprodukt pro Beschiftigtem in Slowenien ca. 60%
desjenigen in den Neuen Landern (2008).
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Schaffung von Einkommen und Beschiiftigung

Zwischen 1991 und 1995 nahm das Arbeitnehmerentgelt je abhingig Beschéftigten um
74% zu, wodurch das ostdeutsche Niveau von 49% auf 75% der westdeutschen Arbeits-
einkommen angehoben wurde (vgl. Abbildung 2). Die wichtigste Antriebskraft fiir den
raschen Lohnanstieg war das Bestreben, eine schnelle Angleichung an das westdeutsche
Lohnniveau zu erreichen. Bereits 1991 hatten sich die Sozialpartner auf einen Lohnpfad
geeinigt, der eine Lohnangleichung an das Westniveau innerhalb von flinf Jahren vor-
sah. Da, dem westdeutschen Sozialsystem folgend, die Entwicklung des Arbeitslosen-
geldes und verwandter Leistungen fiir Arbeitslose wie auch die der Renten an die Lohn-
entwicklung gekoppelt ist, waren die steilen Lohnzuwichse in den ersten Jahren nach
der Wiedervereinigung auch einer der maB3geblichen Griinde fiir den raschen Anstieg der
Offentlichen Transfereinkommen der privater Haushalte. Das westdeutsche Rentensystem
wurde im Wesentlichen in zwei Schritten bis 1992 auf die Neuen Lénder iibertragen,
wobei auch die Renten, wie alle Finanzstrome, zum Umrechnungskurs von 1:1 in D-Mark
konvertiert wurden.

Abbildung 2:
Arbeitseinkommen und Renten im Ost-West-Vergleich
Durchschnittliches Arbeitnehmerentgelt Durchschnittliche staatliche Altersrente
je Arbeitnehmer Euro pro Monat
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Quellen: Bundesregierung, Rentenversicherungsbericht 2009; Statistische Amter der Lander; E. Wurzel.

Die Wirtschafts- und Finanzpolitik unmittelbar nach der Wende sah sich wiederholt in
einem Konflikt zwischen den Anforderungen okonomischer Effizienz einerseits und
dem Streben nach einem gewissen Ausgleich fiir die negativen Folgen der DDR-Realitét
andererseits. Die Rentenpolitik zeigt dies exemplarisch. Das relativ hohe durchschnitt-
liche Altersrentenniveau in den Neuen Léndern spiegelt, gegeben die Parameter des
westdeutschen Rentensystems, die langen zusammenhdngenden Erwerbsbiographien in
der DDR wider, insbesondere von Frauen. Diese Erwerbsbiographien sind jedoch auch
ein Ergebnis der Ineffizienz der DDR-Planwirtschaft, in der versucht wurde, die Funk-
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tionsstorungen der Planung durch einen hohen Arbeitsinput auszugleichen. Da auch die
in der DDR geschaffenen Vermogenswerte nicht zur Finanzierung der Rentenanspriiche
aus der DDR-Vergangenheit herangezogen werden konnten, wie sich spitestens im
Zuge der auflaufenden Verluste aus der Privatisierung des DDR-Betriebsvermogens
durch die Treuhandanstalt zeigte, musste die Ubertragung des westdeutschen Renten-
systems zu erheblichen fiskalischen Belastungen — und damit verbundenen negativen
Riickkopplungen auf die Leistungsfahigkeit der deutschen Volkswirtschaft — fiihren.
Dennoch erschien es politisch geboten, die Arbeitsleistung der Rentner, die unverschul-
det der DDR-Misswirtschaft ausgesetzt waren, durch Altersrenten nach westdeutschem
Standard zu honorieren. Dabei ist auch zu berlicksichtigen, dass ostdeutsche Rentner
weniger Zusatzrenten aus privaten Quellen erhalten als westdeutsche.

Aufgrund der obsoleten Produktionsstrukturen — und des Zusammenbruchs der traditio-
nellen osteuropdischen Absatzmérkte Ostdeutschlands in der ersten Hilfte der 1990er
Jahre — kam es zwangsldufig zu einer massiven Reallokation von Arbeitskriften, die
wihrend einer Ubergangsphase mit starken Beschiftigungsverlusten einherging. Die
Tatsache aber, dass vor dem Hintergrund dieses Prozesses ein Pfad rasch zunehmender
Lohnerhdhungen vereinbart wurde, reduzierte die Kapazitit der Volkswirtschaft, neue
wettbewerbsfahige Arbeitspldtze am primdren Arbeitsmarkt zu schaffen, und verschlech-
terte die Terms-of-Trade fiir Giiter der Neuen Bundeslédnder sowohl auf den innerdeut-
schen Mirkten als auch gegeniiber dem Ausland. Zur Neutralisierung des durch den 1:1
Wéhrungsumtausch zwischen D-Mark und Ostmark verursachten Schubs der Arbeits-
kosten wiére es zumindest erforderlich gewesen, eine deutliche Frist vor weiteren nomi-
nalen Lohnanhebungen verstreichen zu lassen, was immer noch den Kaufkraftzuwachs
der Ostlohne im Vergleich zu der Situation vor der Wahrungsumstellung erhalten hétte.
Steigende Sozialversicherungsbeitrdge, die zwischen 1990 und 1999 trotz mehrerer
Verbreiterungen der Bemessungsgrundlage um 4,4 Prozentpunkte zunahmen, erhéhten
die Arbeitskosten weiter.

West-Ost-Transfers spielten eine wichtige Rolle dabei, den Einbruch von Beschéftigung
und Arbeitseinkommen abzufedern. Hierzu wurden neben Lohnersatzleistungen in nicht
zuvor gekanntem Umfang ArbeitsbeschaffungsmaBBinahmen und Trainingsprogramme
fiir Arbeitslose eingesetzt. Empirische Untersuchungen zeigen, dass diese Programme
wenig oder gar nichts dazu beitrugen, die Beschéftigungsaussichten am priméren Arbeits-
markt zu verbessern, sodass ihre Hauptfunktion in der Einkommensunterstiitzung der
Arbeitslosen zu sehen ist.4 Dariiber hinaus wurde das Arbeitsangebot durch Friih-
verrentungen in groBem Umfang reduziert. Auch half die Subventionierung von Unter-
nehmen in gewissem Umfang, Beschéftigung voriibergehend zu sichern, vor allem auf-
grund der raschen Expansion im Baubereich.

4 Finige Studien kommen sogar zu dem Schluss, dass einige Instrumente die Wiederbeschiftigungs-
aussichten im Vergleich zu ,,passiven” Einkommensersatzleistungen verschlechterten. Fiir Ubersichten
zu relevanten Studien siche etwa Wurzel (2001); Caliendo, Steiner (2005); Bernhard et al. (2009).
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So hilfreich solche MafBnahmen zur Sicherung von Einkommen und Entfaltung von
Nachfrage in den Neuen Lindern gewesen sein mdgen, so deuten sie doch auf die Ambi-
valenz einer in grolem Umfang auf Transfers setzenden Entwicklungsstrategie hin.5
Diese trug dazu bei, dass die Tarifpartner zu Beginn der 1990er Jahre trotz der im
Durchschnitt groflen Liicke zwischen Arbeitsproduktivitit und Lohnniveau geringe An-
reize hatten, sich auf eine Politik niedriger Lohnabschliisse in den Neuen Lindern ein-
zulassen. Von Bedeutung war auch, dass die hohe gesamtdeutsche Nachfrage nach Giitern
aus Westdeutschland dort zu relativ hohen Lohnabschliissen fiihrte. So wurde befiirch-
tet, dass ein grofBes Lohngefille zwischen Ost und West starke Wanderungsstrome in die
Alten Linder induzieren wiirde, die die dortigen Arbeitseinkommen nach unten driicken
wiirden. Auch die Entwicklung der Lohnstiickkosten in den Neuen Léndern ist deshalb
atypisch im Vergleich zu den europiischen Transformationsldndern (vgl. Abbildung 3).
Wihrend in letzteren die Lohnstiickkosten zunéchst niedrig sind und dann steigen, sind
sie in den Neuen Léandern zunichst auf sehr hohem, nicht aufrecht erhaltbarem Niveau,
von dem aus sie stetig fallen.

Abbildung 3:

Lohnstiickkosten im Verarbeitenden Gewerbe
- Arbeitskosten pro Bruttowertschopfung (2000 = 100) -
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Quellen: Statistische Amter der Lander; OECD; E. Wurzel.

Zwar kam es zu Beginn der 1990er Jahre zu einem signifikanten Riickgang der Lohn-
stiickkosten — vor allem im Verarbeitenden Gewerbe, das dem Wettbewerbsdruck stér-
ker ausgesetzt ist als andere Sektoren —, bewirkt wurde dies jedoch weitgehend durch
Beschiftigungsabbau. Steigende Arbeitslosigkeit und die anhaltend hohe Kostenbelas-
tung der Unternehmen erhohten den Druck, die Lohnabschliisse zu miBigen. 1993
wurde die Vereinbarung zwischen den Tarifpartnern, eine schnelle Lohnkonvergenz mit
den Alten Léndern zu erreichen, aufgehoben. Angesichts der Tatsache, dass sich Bran-

5 Siehe auch Snower, Merkl (2006).
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chentarifvertrige fiir einen erheblichen Anteil der Unternehmen als untragbar erwiesen,
gewannen betriebliche Lohnabschliisse, die bis zu einem gewissen Grad auf Offnungs-
klauseln in kollektiven Tarifvertrdgen beruhen und die Tariflohne oft unterbieten, an
Bedeutung. Gleichzeitig kam es zu einem signifikanten Riickgang der Mitgliedschaft
von Unternehmen und Arbeitnehmern in Unternehmensverbédnden bzw. Gewerkschaften
und damit zu einer deutlichen Abnahme der Tarifbindung von Lohnabschliissen. Ende
des Jahrzehnts optierten geméf Industrieumfrage des Instituts fiir Wirtschaftsforschung
Halle mehr als 80% der befragten Industrieunternehmen dafiir, kollektive Tarifvertrdge
entweder zu flexibilisieren oder abzuschaffen.6 Insgesamt fiihrte diese Entwicklung ab
Mitte der 1990er Jahre zur MéBigung der Reallohnentwicklung in den Neuen Léndern.
Auch bereitete sie, zusammen mit anderen Faktoren, eine Liberalisierung des Arbeits-
vertragsrechts vor, die zu einer erhdhten Flexibilisierung von Teilen des deutschen Arbeits-
marktes, etwa in Form von Zeitvertragen und Leiharbeit, gefiihrt hat.

Abbildung 4:
Externe Wettbewerbsfahigkeit und Exportanteil im Ost-West-Vergleich
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Quellen: Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle; OECD; Statistische Amter der Lander; E. Wurzel.

6 Vgl Laschke, Ludwig (2001).
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Da iiber viele Jahre hinweg in der Industrie keine Lohnsteigerungen relativ zum Westen
mehr stattfanden, konnten sich nun relative Produktivitidtsgewinne in der Industrie in
vollem Umfang in eine Verminderung der relativen Lohnstiickkosten umsetzen. Die
damit verbundene Verbesserung der externen Wettbewerbsfahigkeit trug mit dazu bei,
dass der Exportanteil ostdeutscher Unternehmen bis zu Beginn der Wirtschaftskrise 2008
stetig zunahm (vgl. Abbildung 4). Mit groflerer Differenzierung von Lohnabschliissen
kam es ferner zu einem verstirkten Beschéftigungsaufbau in arbeitsintensiven Bereichen.

In den letzten drei Jahren wurden in den Neuen Léndern in einigen Bereichen wieder
Tarifvertrdge abgeschlossen, die auf eine Lohnangleichung mit den Alten Léndern ab-
zielen, sodass Tariflohnsteigerungen hoher ausfielen als in den Alten Bundesldndern.
Gleichzeitig nahm jedoch die Lohndrift zwischen Tarif- und Effektivverdiensten wieder
zu. Dies zeigt an, dass relativ hohe Lohnabschliisse immer noch ein Risiko fiir die Wett-
bewerbsfahigkeit vieler Unternehmen in den Neuen Léndern darstellen.

Aufbau der Infrastruktur

Unmittelbar nach dem Fall der Mauer trat deutlich zutage, dass sich die mangelhafte Aus-
stattung an Infrastruktur und deren obsoleter Zustand als wesentliche Bremse fiir die Wett-
bewerbsfahigkeit und das Wachstum der Wirtschaft erweisen wiirden. Dementsprechend
wurden in groBem Umfang Ressourcen in den Ausbau der Infrastruktur gelenkt, und be-
reits Ende der 1990er Jahre hatte sich die Infrastrukturausstattung der Neuen Lander er-
heblich verbessert. Nach Schitzungen des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung
(DIW) hatte der 6ffentliche Kapitalstock der ostdeutschen Bundesldnder und Gemeinden
zusammengenommen zwischen 1992 und 1999 auf Pro-Kopf-Basis um knapp 70% zu-
gelegt.” Das rasche Tempo des Autbaus zeigt sich auch daran, dass Ende des letzten Jahr-
zehnts etwa die Hilfte des ostdeutschen Kapitalstocks aus den 1990er Jahren stammte, ge-
geniiber nur etwas mehr als 20% in den Alten Bundesldndern. Der Infrastrukturaufbau in
den mittel- und osteuropéischen Landern verlief wesentlich langsamer. Allerdings bestand
in den Neuen Liandern relativ zu Westdeutschland weiterhin eine erhebliche Liicke, die im
Vergleich zu den finanzschwachen westdeutschen Flichenldndern (Nehmerlédnder im
Finanzausgleichssystem) auf 38% geschétzt wurde (vgl. Tabelle).8

Die Untersuchung zeigt jedoch auch, dass die Infrastrukturinvestitionen der Lander und
Gemeinden zugunsten von Kultur, sozialer Sicherung, Krankenanstalten, Wohnungs-
wesen und Raumordnung sowie zentraler Verwaltung verzerrt waren. Folgt man der
Schitzung, so lag der mit Kultur und sozialer Sicherung zusammenhéngende Pro-Kopf-

T Vgl. Seidel, Vesper (2000 und 2001).

8  Je nach BezugsgroBe fillt diese Relation anders aus. So ist die Ost-West-Liicke im Hochschulsektor,
wenn man die Zahl der Studenten zugrunde legt, kleiner als auf Pro-Kopf-Basis, wéhrend sie beim
StraBennetz groBer ist, wenn die Flachen miteinander verglichen werden.
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Kapitalstock bereits 1992 {iber dem westdeutschen Durchschnittsniveau. Dies ist weit-
gehend darauf zuriickzufiihren, dass die zugehorigen Dienstleistungen in Ostdeutschland
in groBerem Umfang als in Westdeutschland von staatlicher Seite bereitgestellt wurden.
Dieser Uberhang hatte sich bis zum Ende des Jahrzehnts jedoch noch weiter erhdht, auf
insgesamt liber 100% im Bereich Kultur bzw. fast 50% im Bereich Soziale Sicherung,
bezogen auf die Kapitalausstattung der finanzschwécheren westdeutschen Bundeslénder.
Auch in den anderen drei Bereichen war die Pro-Kopf-Kapitalausstattung betréchtlich
hoher als in Westdeutschland. Zwar mdgen Infrastrukturinvestitionen in die genannten
Bereiche wiinschenswert sein, sie liegen aber aullerhalb des Kernbereiches, der fiir das
Wachstum des Produktionspotenzials der ostdeutschen Volkswirtschaft relevant ist.

Tabelle:
Infrastrukturkapitalstock® je Einwohner der Lander und Gemeinden
- In Preisen von 1991 -

in % der westdeutschen in % der finanzschwachen
Flachenlénder westdeutschen Flachenlédnder

1992 1999 1992 1999
Zentrale Verwaltung 35,9 103,8 39,5 112,7
Offentliche Sicherheit und Ordnung 58,2 98,4 60,2 105,5
Rechtsschutz 59,0 82,4 69,5 102,6
Schulen 47,4 61,1 459 60,3
Hochschulen und sonstige Forschung 35,0 56,1 46,4 74,9
Kultur 122,1 147,0 186,2 220,8
Soziale Sicherung 117,0 119,4 139,6 146.,4
Sport und Erholung 62,4 76,5 71,7 88,0
Krankenanstalten 71,3 110,9 81,2 131,2
Wohnungswesen und Raumordnung 8,4 92,5 10,1 109.4
Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten 97,0 79,6 77,7 64,1
Verkehrs- und Nachrichtenwesen 44,5 53,2 45,0 53,4
davon: Straflen 38,1 49,3 38,1 49,2
Insgesamt 50,1 69,9 52,9 74,3

? Infrastruktur im engeren Sinn.

Quelle:  Seidel, Vesper (2001).

Gleichzeitig gab es in Bereichen, die fiir das Wirtschaftswachstum von grof3erer Be-
deutung sind, insbesondere im Straennetz, Ende der 1990er Jahre noch betrichtliche
Defizite. Umfragen aus dieser Zeit zeigen, dass seitens der Unternehmen dem Ausbau
und der Modernisierung von Fern- und Regionalstralen die hochste Prioritdt eingerdumt
wurde.® Dariiber hinaus beeinflussten Komplementaritidten zwischen Infrastrukturaus-
stattung und offentlichen Personalausgaben die Ausgabenstruktur der 6ffentlichen Ver-
waltungen. Ende der 1990er Jahre lag die Beschéiftigung in den ostdeutschen Linder-
und Gemeindeverwaltungen, trotz erheblichen Stellenabbaus vor allem zu Beginn des
Jahrzehnts, pro Einwohner noch 20% tiber dem Westniveau. Dabei waren die Personal-

9 Vgl. Snelting et al. (1998).
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ausgaben relativ zu den Alten Landern in den Bereichen Kultur, Freizeit und Sport be-
sonders hoch, also in Bereichen, bei denen auch die relative Infrastrukturausstattung als
besonders hoch eingeschétzt wurde.10

Nach den Vereinbarungen des 2001 vereinbarten Solidarpaktes II, der den Neuen Lén-
dern tiber den bundesstaatlichen Finanzausgleich hinaus Finanzmittel zur Finanzierung
von Infrastrukturinvestitionen zur Verfiigung stellt, legen die Léander jéhrliche Fort-
schrittsberichte ,,Aufbau Ost“ vor, die iiber die Verwendung der Mittel und die finanz-
wirtschaftliche Entwicklung des Landes Aufschluss geben sollen. Vieles deutet darauf
hin, dass in den letzten Jahren Fortschritte bei der Effizienz des 6ffentlichen Sektors in
den Neuen Léndern gemacht wurden, dies gilt insbesondere fiir die stirkere Nutzung der
Solidarpaktmittel flir investive Zwecke.!l Auch wird der Verwaltungspersonalbestand
weiter reduziert. Inzwischen ist die ostdeutsche Infrastruktur so weit entwickelt, dass
davon kaum noch produktivititshemmende Wirkungen im Vergleich zu Westdeutsch-
land ausgehen diirften. Allerdings gibt es neuen Anpassungsbedarf, der insbesondere
mit der ungiinstigen demographischen Entwicklung in Ostdeutschland zusammenhéngt.

Aufbau des privaten Kapitalstocks

Hohe Ausriistungs- und vor allem Bauinvestitionen bewirkten ein rasches Wachstum
des gesamtwirtschaftlichen Kapitalstocks in der ersten Halfte der 1990er Jahre. Ferner
diirfte es innerhalb des Jahrzehnts zu einer weitgehenden Angleichung des Durch-
schnittsalters des Kapitalstocks im Unternehmenssektor in Ost und West gekommen
sein, was auch Erhebungen zum Alter der Ausriistungen nahelegen und der Einschit-
zung der Unternehmen selbst entspricht. Gemall IAB-Betriebspanel von 1999 schétzten
nur 6% der ostdeutschen Unternehmen ihre Anlagen als veraltet oder vollig veraltet ein,
im Einklang mit der Einschitzung westdeutscher Betriebe (5%).12

Wesentliche Voraussetzungen fiir private Investitionen waren in den ersten Jahren nach
der Wiedervereinigung die Schaffung rechtlicher Rahmenbedingungen zur Kldrung von
Eigentumsrechten und die Privatisierung von Betriebsstitten, die durch die Treuhand-
anstalt erfolgte. Daneben erschien eine massive Subventionierung von Investitionen fiir
eine Ubergangsperiode gerechtfertigt, um strukturelle Wettbewerbsnachteile der ost-
deutschen Wirtschaft, insbesondere wegen des Mangels an einer leistungsfahigen Infra-
struktur, auszugleichen. Das Subventionsvolumen, das auch besondere finanzielle Hilfen
fiir Forschung und Entwicklung mit einschlief3t, erreichte Mitte der 1990er Jahre seinen
Hochststand und betrug Ende der 1990er Jahre — in der Abgrenzung des Subventions-

10 Vgl. Wurzel (2001).
11 Zur Verwendung der Solidarpaktmittel vgl. etwa Wilde, Freye (2009); Ragnitz (2006); Ragnitz (2005).
12 vgl. Schéifer, Wahse (2000, 2001).
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berichts der Bundesregierung — im Verhéltnis zum BIP das 3’4-fache des Westniveaus.13
Nach wie vor werden Investitionen in den Neuen Lindern hoch subventioniert.

Nach dem steilen Anstieg der Ausriistungsinvestitionen nach der Wende fielen diese je-
doch pro Einwohner gerechnet bereits Ende der 1990er Jahre unter das westdeutsche
Niveau ab, wodurch der Aufbau des Produktionspotenzials stark abgebremst wurde.
Auch die Wohnungsbauinvestitionen fielen pro Einwohner auf wenig mehr als die
Hilfte des Westniveaus zuriick, wéhrend die {ibrigen Bauinvestitionen deutlich héher
als in Westdeutschland blieben. Angesichts der schnellen Vergroferung des gesamtwirt-
schaftlichen Kapitalstocks in den ersten Jahren nach Einfithrung der Marktwirtschaft
mag man eine Verlangsamung der Investitionstétigkeit in der ldngeren Frist erwarten.
Allerdings war die Subventionierung auch mit dem Aufbau von Uberkapazititen im
Baubereich und Verzerrungen in der Produktionsstruktur verbunden. Die Entwicklung
der Anlageinvestitionen spiegelt deshalb auch weitere Anpassungen des Kapitalstocks
wider, die die Ressourcenallokation fritherer Jahre korrigieren.

Subventionsbedingte Fehlleitungen von Investitionen lassen sich vielleicht am deut-
lichsten im Wohnungsbau beobachten. Im Jahr 2000 standen in Ostdeutschland nahezu
eine Million Wohnungen leer, doppelt so viele wie 1993. Die Leerstidnde spiegelten den
Trend zum Auszug aus Altbauwohnungen zugunsten — subventionierter — Neubauten
und in geringerem Ausmal} auch die Ost-West-Wanderung wider. Ein Teil der Altbau-
wohnungen wurde zunichst mit staatlichen Mitteln renoviert, bevor sie aufgegeben
wurden. Inzwischen werden erhebliche Ressourcen eingesetzt, um den wachsenden Ka-
pazititsiiberhang im Wohnungsbereich durch Abriss zu reduzieren und von Leerstinden
betroffene Gebiete zu rehabilitieren. Der mit staatlichen Finanzen geforderte Boom-
Bust-Zyklus im Wohnungsbau hat dabei auch Riickwirkungen auf die Nutzung von
Infrastruktur.

Fiir den Unternehmenssektor wurde bereits Ende der 1990er Jahre die durchschnittliche
Kapitalintensitit in Ostdeutschland (Bruttoanlagevermdgen je Beschéftigten im Unter-
nehmenssektor) auf tiber 85% des westdeutschen Niveaus geschéitzt (gegeniiber 50% im
Jahr 1991). Im Verarbeitenden Gewerbe lag sie durchschnittlich um nur 8% unter dem
westdeutschen Niveau, allerdings bei erheblichen Unterschieden zwischen verschiede-
nen Branchen.14 Mit Hilfe der Investitionsforderung wurde in einigen Wirtschaftszweigen
die Kapitalintensitidt der Produktion auf ein im Vergleich zu Westdeutschland hohes
Niveau getrieben, wihrend die damit verbundenen relativen Produktivititsgewinne nur
bescheiden waren. Branchendaten des DIW fiir das Verarbeitende Gewerbe Ende der
1990er Jahre zeigen, iiber alle Branchen hinweg betrachtet, keine positive Korrelation
zwischen Kapitalintensitdt und Arbeitsproduktivitit relativ zu Westdeutschland, wie
dies bei effizientem Ressourceneinsatz zu erwarten ware. Fiir die Gruppe der Wirtschafts-

13 Vgl. Ragnitz (2000).
14 Vgl Miiller (2001).
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Abbildung 5:
Kapitalintensitét und Produktivitét in 30 Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes in Ost-

deutschland, 1999

- Bruttoanlagevermdgen und Bruttowertschopfung der Unternehmen pro Beschaftigten, in Preisen
von 1995; Index: Alte Lander = 100; obere (untere) Teilabbildung: Sektoren mit einer Kapital-
intensitdt unter (iiber) dem westdeutschen Niveau -
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Quellen: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) Berlin; E. Wurzel.

zweige, in denen die Kapitalintensitit {iber das entsprechende westdeutsche Niveau hin-
aus angestiegen war, zeigt sich zwischen relativer Produktivitit und Kapitalintensitét
sogar ein negativer Zusammenhang (vgl. Abbildung 5 unten). Diese Gruppe, die sich
weitgehend auf den Grundstoffsektor konzentrierte, reprasentierte 52% des gesamten
Bruttokapitalstocks des Verarbeitenden Gewerbes in den Neuen Léndern, aber nur etwa
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32% in den Alten Landern (1999).15 Inzwischen iibertrifft die durchschnittliche Kapital-
intensitit im Produzierenden Gewerbe in den Neuen Léndern deutlich die Intensitét in
den Alten Landern, wihrend der Kapitalstock pro Kopf der Bevilkerung deutlich unter
dem westdeutschen Niveau liegt.16

Kanalisierung von Ressourcen in Bereiche mit Ertragsraten, die sich als nicht nachhaltig
erweisen, hemmen die Schaffung wettbewerbsfdhiger Strukturen in anderen Bereichen
und damit die Produktivitit der Okonomie insgesamt.!7 Gleichzeitig haben die starken
Anreize fiir Investitionen und kapitalintensive Sektoren, insbesondere des Bausektors,
eine Substitution von Arbeit durch Kapital ausgelost und die Entwicklung der arbeits-
intensiven Branchen, die weniger von den finanziellen Hilfen profitieren, insbesondere
im Dienstleistungssektor, benachteiligt.18 Die Subventionspolitik der ersten Jahre nach
der Wiedervereinigung war damit bei der VergroBBerung des Produktionspotenzials nur
teilweise wirksam und wurde selber zum Ausldser von Strukturanpassungen, die seit
Mitte der 1990er Jahre zu beobachten sind. Inzwischen wurde das Subventionsinstru-
mentarium angepasst, um Allokationsverzerrungen zu vermeiden. Das nach wie vor
hohe Subventionsvolumen sollte jedoch weiter zuriickgefiihrt werden, zumal ungeklarte
Eigentumsverhiltnisse und die mangelhafte Ausstattung an Infrastruktur inzwischen, an-
ders als in den 1990er Jahren, kaum mehr eine Belastung fiir die Unternehmen in den
Neuen Lindern darstellen diirften.

Regulatorische Rahmenbedingungen

Die regulatorischen Rahmenbedingungen fiir die Entwicklung der Neuen Lander sind im
Wesentlichen durch die vollstindige Ubernahme des westdeutschen Rechtssystems de-
finiert. Hinzu kamen besondere Bestimmungen im Zusammenhang mit dem Wechsel
des Wirtschaftssystems, vor allem im Hinblick auf die Privatisierung staatlicher Be-
triebe der DDR und die Kldrung von Eigentumsrechten. Klar definierte Eigentumsrechte
sind die Grundvoraussetzung flir Transaktionen und damit fiir Wachstum und Beschéf-
tigung. In den Neuen Bundeslédndern galt es nicht nur, die Bedingungen unterschied-
licher Phasen der Enteignung zwischen dem Ende des Zweiten Weltkriegs und der Wie-
dervereinigung zu beriicksichtigen, sondern auch, dkonomische Effizienzerwédgungen
einerseits und den Anspruch enteigneter Alteigentiimer auf Wiederherstellung ihrer Eigen-

15 Sinn (2000) argumentiert, dass der hohe Subventionierungsgrad Firmen sogar dazu veranlasst haben
konnte, die Kapitalnutzung bis zu einem Punkt zu treiben, wo die Arbeitsproduktivitit geschwécht
wurde. Diesem Argument liegen Schitzungen zugrunde, denen zufolge die Kapitalnutzungskosten in
der ersten Hélfte der 1990er Jahre negativ waren. Siehe ferner Klodt (2000).

16 Vgl. Ragnitz (2009).

17 Zu anderen Faktoren, die fiir die Produktivititsliicke zwischen den Neuen und den Alten Lindern
eine Rolle spielen, vgl. insbesondere Ludwig (2010) in diesem Band.

18 Vgl. Gerling (2002).
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tumsrechte andererseits gegeneinander auszubalancieren. In der Tat stellte der Vorrang
der Riickgabe enteigneten Privateigentums vor dessen Erstattung, den der Gesetzgeber
unmittelbar nach der Wende einrdumte, zunéchst ein Investitionshemmnis dar. Trotz der
komplexen Situation ist es jedoch gelungen, einen regulatorischen Rahmen zu ent-
wickeln, innerhalb dessen eigentumsrechtliche Fragen so weit entschirft werden konnten,
dass sie offenbar innerhalb relativ kurzer Zeit kein signifikantes Hemmnis fiir den wirt-
schaftlichen Aufbau der Neuen Lénder mehr darstellten.19

Die Ubernahme des regulatorischen Gefiiges der alten Bundesrepublik war einerseits
von Vorteil, da es die rasche Anwendung bekannter Normen ermdglichte, andererseits
sind jedoch etliche Bestimmungen des westdeutschen Regulierungssystems nicht auf die
Bedingungen einer Transformationsdkonomie ausgerichtet, die in besonderem Mafle
von der raschen Mobilisierung und Reallokation von Kapital und Arbeit abhédngt. In
Westdeutschland diirfte bereits in den 1970er und 1980er Jahren das Wirtschafts-
wachstum spiirbar durch die Uberregulierung dkonomischer Aktivitit in bestimmten
Bereichen behindert worden sein. Die Entwicklung des Arbeitsmarktes ist symptoma-
tisch. Seit den frithen 1970er Jahren entwickelte sich die Arbeitslosigkeit dem Trend
nach aufwirts, wobei der Verlust an Arbeitsplitzen aufgrund der beiden Olpreisschocks
in den 1970er Jahren und der Rezession zu Beginn der 1980er Jahre im jeweils folgen-
den konjunkturellen Aufschwung nicht revidiert wurde. So reichten auch Beschéfti-
gungsgewinne im Dienstleistungsbereich nicht aus, um den Arbeitsplatzabbau im Ver-
arbeitenden Gewerbe und in der Landwirtschaft zu kompensieren. Dementsprechend
zeigen okonometrische Schiatzungen fiir die zwei Jahrzehnte vor der Wiedervereinigung
eine deutliche Zunahme der strukturellen Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik an, und
damit eine Verminderung des Potenzialwachstums. Regulatorische Barrieren fiir eine
stirkere Expansion von Beschéftigung und Produktion waren nicht auf die Arbeits-
marktregulierung beschriankt, sondern umfassten Regulierungen fiir weite Bereiche der
Produktmaérkte und signifikante sektorspezifische Subventionen.20

Folgt man den OECD-Produktmarktindikatoren zur Messung von Wettbewerbsbeschrén-
kungen (PMR-Indikatoren), so war Deutschland, zusammen mit Osterreich, Ende der
1990er Jahre im Bereich freiberuflicher Dienstleistungen (Rechnungswesen, Architektur-
dienstleistungen, Ingenieurdienstleistungen und Rechtsdienstleistungen) das am hochsten
regulierte Land innerhalb der OECD. Dies gilt sowohl fiir Hiirden bei der Griindung von
Unternehmen als auch fiir Restriktionen der Berufsausiibung wie Preisregulierungen,
Kooperationsverboten zwischen bestimmten Dienstleistern, Einschrankungen bei der
Werbung u. a. (vgl. Abbildung 6). Marktzutritts- und Berufsausiibungsvorschriften sind
inzwischen zwar wettbewerbsfreundlicher geworden, erscheinen aber immer noch tiiber-

19 Zu dieser Einschitzung gelangt insbesondere Paqué (2009). Ungeklirte Eigentumsverhiltnisse und
Restitutionsanspriiche sind in etlichen fritheren sozialistischen Landern relevant. Vgl. z. B. zu der
Diskussion in Polen Chodakiewicz, Currell (2003).

20 Vgl. etwa Soltwedel (1986) und Donges et al. (1988).
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durchschnittlich restriktiv. So lieg Deutschland nach dem jiingsten Jahrgang der OECD-
Regulierungsindikatoren fiir freiberufliche Dienstleistungen (2008) unter 27 OECD-
Landern auf Platz 22 (hdhere Position bei hoherem Restriktionsgrad).

Abbildung 6:
Regulierung freiberuflicher Dienstleistungen® im Léndervergleich
- Skala: 0 (geringste) bis 6 (hochste) Restriktion -
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In den meisten OECD-Léandern unterliegt das Dienstleistungsangebot gewissen regulato-
rischen Einschriankungen, die in der Regel mit der Existenz signifikanter Informations-
asymmetrien zwischen Leistungsanbietern und Nachfragern begriindet werden. Empirische
Untersuchungen deuten jedoch darauf hin, dass die Leistungen des Sektors in Landern mit
relativ geringen regulatorischen Einschrdnkungen mit denen in hochregulierten Landern
vergleichbar sind, sodass in letzteren ein erheblicher Spielraum zum Abbau regulato-
rischer Schranken besteht.2! Angesichts der Tatsache, dass die DDR-Okonomie denkbar
schlechte Startvoraussetzungen fiir die Entwicklung des Dienstleistungssektors nach der
Wende bot, wire eine grundlegende Uberpriifung der Regulierung von Dienstleistungen
von Bedeutung. Dies gilt umso mehr als die Entwicklung des Dienstleistungssektors
auch durch das Subventionsregime benachteiligt wird. Da Dienstleistungen innerhalb
des gesamten Unternehmenssektors nachgefragt werden, vermindert ein groBerer Wett-
bewerb im Dienstleistungsbereich die Kostenbelastung der Unternehmen insgesamt und
verbessert damit die gesamtwirtschaftlichen Wachstumsbedingungen.

AuBerhalb des Dienstleistungssektors zeigen die gesamtwirtschaftlichen PMR-Indikatoren
der OECD erhebliche Fortschritte beim Abbau wettbewerbshemmender Produktmarkt-
regulierungen im Vergleich zu den ausgehenden 1990er Jahren in Deutschland an.22

21 Vgl. Paterson et al. (2007).
22 Vgl OECD (2010).

109



IWH

Dennoch sind Hemmnisse fiir unternehmerische Tétigkeit und Investitionsbarrieren noch
starker ausgeprégt als in vielen anderen OECD-Léndern. Demgegeniiber legen Schit-
zungen fiir Gesamtdeutschland nahe, dass eine Ubernahme des Produktmarktregulierungs-
standards der regulatorisch am weitesten fortgeschrittenen OECD-Okonomien mit einer
deutlichen Steigerung der Arbeitsproduktivitit verbunden sein kann,23 ein Gesichts-
punkt, der insbesondere fiir die Neuen Lander wichtig ist.

Ausblick: Starker auf Strukturreformen setzen

Der Transformationsprozess der Neuen Lénder ist, bei allen Fortschritten, die erzielt wur-
den, nicht abgeschlossen. Auch wird er von Entwicklungen tiberlagert, die fortwéhrende
Anpassungen der Wirtschaftsstruktur erfordern. Die Neuen Lénder haben von der starken
Nachfrage der Schwellenldnder nach Investitions- und langlebigen Konsumgiitern in den
letzten Jahren profitiert. Es ist jedoch wahrscheinlich, dass diese Lander in den kiinftigen
Phasen ihrer Wirtschaftsentwicklung ihre Produktion in Sektoren hinein ausweiten wer-
den, in denen Deutschland gegenwirtig eine starke Stellung hat, was die Anforderungen
an einen raschen Strukturwandel in Ostdeutschland erhéhen wird. Auch wird die prognos-
tizierte demographische Entwicklung fiir eine mehrere Jahre umfassende Ubergangsperiode
das Wachstum des Produktionspotenzials in den Neuen Lindern ceteris paribus reduzieren
und wahrscheinlich die Heterogenitét regionaler Wirtschaftsentwicklung vergroBBern. Dies
wiederum diirfte einschneidende Anderungen auf der Einnahmen- und Ausgabenseite der
offentlichen Haushalte in Ostdeutschland zur Folge haben, die ansatzweise bereits sichtbar
werden.24 Es ist auch erwdhnenswert, dass die jiingste Wirtschaftskrise das Produk-
tionspotenzial in den Neuen und Alten Landern reduziert hat, und einiges spricht dafiir,
dass dieser Verlust nicht kurzfristig ausgebiigelt wird.25

Um die alten und die neuen Herausforderungen beantworten zu konnen, ist es notig, Be-
dingungen zu schaffen, die die Innovationsfahigkeit und den Strukturwandel begiinstigen.
Dies zu erreichen, war auch bisher ein wesentlicher Bestandteil der Strategie ,,Aufbau
Ost*. Wihrend dabei weitgehend auf Transfers gesetzt wurde, spielten strukturelle Refor-
men auf den Arbeits- und Produktmérkten zur Erhéhung der Wettbewerbsfahigkeit der
Neuen Linder jedoch zumindest in den ersten Jahren des Transformationsprozesses eine
untergeordnete Rolle. In Zukunft sollte, jiingsten Fortschritten folgend, stérker auf Struktur-
reformen gesetzt werden, bei stetigem Abbau des nach wie vor hohen Subventions-
volumens. Dabei geht es nicht um die Einfithrung von Sonderregelungen fiir die ostdeut-
schen Lander, sondern um die Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die deutsche

23 Vgl. Arnold et al. (2009).

24 7Zu den Auswirkungen des demographischen Wandels auf die Ausgaben von Lindern und Gemeinden
vgl. etwa Seitz (2008); Hofmann et al. (2008).

25 Vgl. OECD (2009).

110



IWH

Volkswirtschaft insgesamt, von der die ostdeutschen Lander profitieren wiirden. Untersu-
chungen der OECD weisen darauf hin, dass wettbewerbsfreundliche Strukturreformen das
Innovations- und Wachstumspotenzial einer Volkswirtschaft positiv beeinflussen und die
Widerstandsfahigkeit gegeniiber negativen Schocks erhdhen kdnnen.26 Noch bestehende
Barrieren fiir unternehmerische Tatigkeit sollten deshalb tiberpriift werden.27

Ebenso besteht nach wie vor auf dem Arbeitsmarkt Reformbedarf, der insbesondere fiir
die Neuen Lander von Bedeutung ist. Beispielsweise legen empirische Untersuchungen
nahe, dass ,,Ein-Euro-Jobs* zur Verbesserung der Beschéftigungssituation nicht effektiv
und in den Neuen Lédndern teilweise sogar konterproduktiv sind.28 Dennoch werden
»Ein-Euro-Jobs* in Ostdeutschland in groBerem Umfang fiir schwer vermittelbare Ar-
beitslose eingesetzt als in Westdeutschland. Auch sollten wirtschaftspolitische MaB-
nahmen insbesondere auf ihre Wirkung in den Neuen Léandern tlberpriift werden. So
wire etwa das Risiko, durch die Einfithrung von Minimumléhnen die in den vergange-
nen Jahren erzielten Fortschritte bei der Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit zu un-
terlaufen, im Osten Deutschlands besonders grof3.29

Dartiber hinaus wird es weiterer Anstrengungen bediirfen, um die Finanzpolitik des Bun-
des und der Neuen Lénder bei gleichzeitiger Haushaltskonsolidierung wirksamer auf die
Stiarkung der Wachstumskrifte in Ostdeutschland auszurichten. Dies stellt insbesondere
die Neuen Linder selber, die sich neben der ungiinstigen demographischen Entwicklung
auch mit der Riickfiihrung der Transfers aus dem Solidarpakt II konfrontiert sehen, vor er-
hebliche Herausforderungen. Viel wird davon abhéngen, Ausgabenentscheidungen stirker
auf die systematische Evaluierung der langfristig zu erwartenden Kosten und Nutzen der
jeweiligen Projekte zu stiitzen und auch Finanzierungsmodalitdten zu {iberpriifen.30 Bei-
spielsweise konnen Verbesserungen des Bildungssystems wesentlich zur VergroBerung
des Wachstumspotenzials beitragen.31 Dies legt nahe, aufgrund der demographischen Ent-
wicklung frei werdende Ressourcen zur Finanzierung von Qualititsverbesserungen im
Bildungssystem zu verwenden. Gleichzeitig konnte im Hochschulbereich das fiir die ost-
deutschen Lander besonders relevante Trittbrettfahrer-Problem, das darin besteht, dass das
Bundesland, das eine Hochschule finanziert, nicht unbedingt spéter auch die von den rela-
tiv gut verdienenden Hochschulabsolventen entrichteten Einkommensteuern einnimmt,
durch Modifizierung der Hochschulfinanzierung angegangen werden.32

26 Vgl. Nicoletti, Scarpetta (2005a und 2005b); Duval et al. (2007).
27 Vgl. OECD (2010).
28 Vgl. Hohmeyer (2009).

29 So gibt es empirische Hinweise, dass sich Minimumléhne im Bausektor negativ auf die Beschiifti-
gung in den Neuen Léndern auswirken. Vgl. Konig, Moller (2009).

30 Vgl. Wurzel (2009).
31 Vgl. Oliveira-Martins (2007).
32 Vgl OECD (2008); Wurzel (2009).
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Aus zwel Volkswirtschaften mach eine —

Strukturelle Briiche und Disparitiaten im Aufholprozess
der ostdeutschen Transformationswirtschaft

Udo Ludwig*

1 Sektorale Hintergriinde der Transformationsrezession

Der Eiserne Vorhang zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der DDR trennte
nicht nur politische Systeme. Er hat auch Mérkte geographisch voneinander abgegrenzt,
auf denen Giiter angeboten wurden, die die gleichen Bediirfnisse deckten. Dabei wirkte
die innerdeutsche Grenze als kiinstliche Barriere fiir west- und ostdeutsche Unternehmen,
die ansonsten natiirliche Konkurrenten um die gleichen Nachfrager gewesen wiren.! So
trafen mit der staatlichen Vereinigung in Deutschland die Resultate von vier Jahrzehn-
ten separater Entwicklung in zwei Wirtschaftssystemen aufeinander, die im Wettbewerb
untereinander gestanden und sich aus der Perspektive der Ordnungstheorie als Anti-
poden verstanden hatten: zentrale Planwirtschaft versus soziale Marktwirtschaft. Die
Auswirkungen der unterschiedlichen Ordnungsprinzipien sowie die Art und Weise der
Einbettung der beiden Volkswirtschaften in die internationale Arbeitsteilung und die
Spezialisierungsmuster der beiden Wirtschaftsblocke zeigten sich nicht nur in der Wirt-
schaftsleistung, sondern auch in den strukturellen Mustern von Produktion und Beschéf-
tigung. Nichtsdestoweniger trafen mit der Wiederherstellung der staatlichen Einheit
Deutschlands zwei relativ selbststidndige Volkswirtschaften aufeinander, die zwar keine
identischen Wirtschaftsstrukturen aufwiesen, aber beide in ihren Gliederungen voll aus-
gepriagt waren. Viele Teile waren doppelt vorhanden und mussten mit dem Wegfall der
Mauer den Markttest erfahren.

Am Vorabend der deutschen Vereinigung, im letzten Jahr der DDR, lag die strukturelle
Ungleichheit zwischen den beiden deutschen Volkswirtschaften, gemessen an der Ver-
teilung der Beschéftigten auf die Wirtschaftszweige, bei mehr als einem Viertel des

*  Prof. Dr. Udo Ludwig, Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle und Universitdt Leipzig. Der Autor ist
fiir das Zustandekommen dieser Studie zwei Mitarbeiterinnen zu besonderem Dank verpflichtet:
Dr. Brigitte Loose fiir die Auszéhlung der Daten aus dem IAB-Betriebspanel sowie die statistischen
Tests zur Hypothesenpriifung und Dipl.-Wirtschaftsinformatikerin Franziska Exf fir die sorgfiltige
Aufbereitung der historischen Zeitreihen aus der amtlichen und nicht-amtlichen Statistik.

I Vgl. Hértel, Kriiger et al. (1995), S. 90.
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theoretischen Hochstwertes.2 Die sektorale Beschéftigungsstruktur der DDR im Jahr
1989 kam dem Stand in der alten Bundesrepublik im Jahre 1970 am néchsten (vgl. Ab-
bildung 1). Dies bedeutete einen nicht geringen strukturellen Abstand von 20 Jahren.

Abbildung 1:
Sektorale Beschiftigungsstruktur im Jahr 1989 in der DDR im historischen Vergleich
mit dem fritheren Bundesgebiet*

Prozentpunkte
60,0

Volkswirtschaft insgesamt

50,0 +
40,0 +
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hochste
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: Aggregierter absoluter Abstand der Anteile der Wirtschaftszweige der DDR im Jahr 1989 von den entsprechenden
Anteilen im fritheren Bundesgebiet in den einzelnen Jahren.

Quellen: Statistisches Bundesamt, Zeitreihen fiir das frithere Bundesgebiet sowie Sonderreihe mit Beitrdgen
fiir das Gebiet der ehemaligen DDR, Heft 14 (Ursprungszahlen); Berechnungen des IWH.

Wegen der unterschiedlichen gesellschaftlichen Gestaltungs- und Entwicklungskonzepte
war eine strukturelle Konvergenz auch nicht zu erwarten gewesen. In der DDR wie in
den anderen mittelosteuropdischen Volkswirtschaften mit zentraler Planung waren diese
Konzepte auf das Primat der materiellen Produktion gegriindet und hatten eine Uber-
dimensionierung des warenproduzierenden Gewerbes und einen unterentwickelten Dienst-
leistungssektor zur Folge.3 Wihrend dabei die Unterschiede in der Stellung von Handel
und Verkehr vergleichsweise klein ausfielen, war die Ungleichheit in der Gruppe der
Unternehmensdienstleister betrachtlich. Relativ gering war sie dagegen im Bereich der

2 Zur Messung der strukturellen Ungleichheit wird hier ein einfaches DistanzmaB herangezogen, das
die absoluten Betrige der Abstéinde der prozentualen Anteile der gleichnamigen Wirtschaftszweige
an den jeweiligen Gesamtheiten aggregiert. Die Skala dieses DistanzmafBes reicht von null Punkten
fiir Identitét bis 200 Punkten fiir maximale Ungleichheit.

3 Der ungarische Okonom J. Kornai, der den Begriff Transformationsrezession Anfang der 1990er Jahre
in die Debatte eingefiihrt hatte, zdhlte neben diesem strukturellen Ungleichgewicht auch die GréBen-
verhéltnisse der Betriebe und den Wandel der Eigentumsstrukturen zu den Verursachern der Krise im
Bereich der Realwirtschaft, vgl. Kornai (1994), S. 44 ff.
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Herstellung handelbarer Giiter, dem Verarbeitenden Gewerbe, ausgeprigt. Hier fiihrten
Sachzwinge wie die geringe Ausstattung mit Rohstoffen und produktionstechnische Inter-
dependenzen in beiden Volkswirtschaften zu vergleichbaren Entwicklungen, sodass ein
hoherer Grad struktureller Ahnlichkeit als in der Gesamtwirtschaft bestand und er sich
iiber die Jahre wenig verdnderte (vgl. Abbildung 1). Der Beitrag des Verarbeitenden
Gewerbes zur strukturellen Ungleichheit insgesamt lag 1970 wie 1989 bei rund einem
Viertel. Nach der Halbzeit der 40 Jahre getrennten wirtschaftlichen Entwicklung, dem
Jahr 1970, ging die Schere zwischen den gesamtwirtschaftlichen Strukturen der beiden
Wirtschaftsgebiete in Deutschland weit auf: Die Produktionsstrukturen divergierten. Die
Ungleichheit hat sich in knapp 20 Jahren um die Hélfte vergrofBert.

2 Disparititen zwischen wirtschaftlicher Leistung und
Struktur im Lichte der Chenery-Hypothese

Strukturelle Ahnlichkeiten bergen hohe Risiken fiir die Beteiligten nicht nur beim Zu-
sammenschluss von Unternechmen, sondern auch von Staaten; Ungleichheiten eréffnen
dagegen Uberlebenschancen. Die Ergebnisse des unmittelbaren Aufeinandertreffens der
planwirtschaftlich gepragten Strukturen der DDR mit den marktwirtschaftlichen der frii-
heren Bundesrepublik sind bekannt.4 Die Marktoffnung legte die technologische und
O6konomische Riickstindigkeit der DDR-Betriebe offen.5 Die Kostenexplosionen im Ge-
folge der deutsch-deutschen Wihrungsunion und des Ubereinkommens der Tarif-
parteien zur schnellen Lohnangleichung in den ersten Jahren nach der Vereinigung taten
ein Ubriges. Und schlieBlich verstirkte die Treuhandanstalt mit ihrer Privatisierungs-
strategie den allgemeinen Schockzustand der einheimischen Wirtschaft beim abrupten
Ubergang zu marktwirtschaftlichen Verhiltnissen.6 So setzten sich die stiirkeren Marktteil-
nehmer aus der alten Bundesrepublik und dem westlichen Ausland mit Elementargewalt
durch. Dies bekam insbesondere der industrielle Sektor zu spiiren. Wihrend die nicht-
industriellen Wirtschaftszweige ihre Position in grofen Teilen behaupten konnten, kam
es innerhalb kiirzester Zeit mangels handlungs- und wettbewerbsfdhiger Unternehmen
aus dem iiberkommenen Altbestand zu einer De-Industrialisierung historischen Ausmalles.
So verlor der Kernbereich der Volkswirtschaft, die Industrie, drei Viertel seiner Produk-
tionsleistung vom Stand am Ende der DDR, die Gesamtwirtschaft etwa ein Viertel.7 Fiir

4 Vgl. in diesem Band beispiclsweise die Beitrige von Wagener und Wurzel.
5 Vgl. Kusch, Montag, Specht, Wetzker (1991), S. 54 ff.

6  Manfied Wegner, der Griindungsprisident des Instituts flir Wirtschaftsforschung Halle, brachte
diesen Zustand trefflich mit dem Ausdruck ,,Wirtschaft im Systemschock* auf den Punkt.

7 Allen konzeptionellen Schwierigkeiten der Vergleichbarkeit von preisbewerteten GroBen aus Plan-
und Marktwirtschaften zum Trotz hat zuletzt Heske ein 6konomisch plausibles und aus der Sicht der
statistischen Methodik vertretbares Ergebnis prasentiert, vgl. Heske (2009), S. 89 und 92. Allerdings
gibt es ein breites Spektrum von Riickrechnungsergebnissen.
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die Anbieter aus der alten Bundesrepublik und dem westlichen Ausland bedeutete der
Mauerfall zudem eine Marktexpansion zur rechten Zeit, weil sie in einem Moment er-
folgte, in dem die wirtschaftlichen Kapazitdten in Westeuropa und den USA infolge der
Rezession in der Weltwirtschaft nicht ausgelastet waren. Die wirtschaftliche Basis im
Osten schrumpfte und die Folgen fiir Arbeitsmarkt, Einkommen und soziale Sicherung
wurden iiber einschlégige Mafinahmen der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik abgemildert.

So ging die Herstellung der staatlichen Einheit Deutschlands im wirtschaftlichen Bereich
mit einen Strukturbruch fiir das Gebiet der untergegangenen DDR einher. Der industrielle
Riickschlag war in den ersten Jahren so stark, dass in den Neuen Léndern selbst das Bau-
gewerbe dem Verarbeitenden Gewerbe zundchst den Rang ablief. Mit der spéter ein-
setzenden Re-Industrialisierung hat das Verarbeitende Gewerbe inzwischen wieder eine
Spitzenstellung in der ostdeutschen Wirtschaft auflerhalb des Staatsektors erlangt und
nimmt Platz zwei hinter den Unternehmensdienstleistern ein (vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1:
Struktur der Bruttowertschopfung im Ost-West-Vergleich
- Anteile an der gesamten Bruttowertschopfung in % -

1991 | 1995 | 2000 2005 2008
Neue Léander ohne Berlin
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 3,3 2,5 2,4 1,5 1,6
Energie- und Wasserversorgung, Bergbau 7,9 3,8 32 3,6 3,7
Verarbeitendes Gewerbe 14,2 11,3 15,3 17,5 19,6
Baugewerbe 12,4 16,6 9,1 5,7 5,8
Handel, Gastgewerbe und Verkehr 18,1 18,3 18,1 17,4 17,3
Unternehmensdienstleister 11,3 18,5 22,4 25,3 25,3
Offentliche und private Dienstleister 32,8 28,9 29,5 28,9 26,7
Alte Lander einschlieBlich Berlin
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 1,2 1,1 1,1 0,8 0,8
Energie- und Wasserversorgung, Bergbau 2,7 2,6 2,0 2,4 2,3
Verarbeitendes Gewerbe 28,5 24,1 23,9 23,4 24,0
Baugewerbe 5,5 5,5 4,7 3,7 4,0
Handel, Gastgewerbe und Verkehr 17,9 17,9 18,2 17,7 18,0
Unternehmensdienstleister 242 27,4 28,2 30,0 29,8
Offentliche und private Dienstleister 19,9 21,3 21,9 22,1 21,1

Quellen: Arbeitskreis ,,VGR der Lénder; Berechnungen des IWH.

Fast zwei Jahrzehnte nach dem Umbruch scheinen sich die Strukturen in der ostdeut-
schen Wirtschaft normalisiert zu haben. Der Dienstleistungssektor hat die iiberkommene
Liicke weitgehend geschlossen. Die Industrie hat verlorenes Terrain teilweise zuriick-
gewonnen und ndhert sich — als Gesamtheit betrachtet — einem Platz in der Sektorgliede-
rung wie in Westdeutschland. Das Baugewerbe hat die Ubertreibungen in den Anfangs-
jahren der wirtschaftlichen Transformation weitgehend liberwunden.

118



IWH

Abbildung 2:
Pro-Kopf-Produktion und Produktionsstrukturen® im Ost-West-Vergleich®
Prozent-
Euro punkte
15 000 o 60,0
14 000
13 000 —+ 50,0
12 000
11 000 - 40,0
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8 000
7 000 - 20,0
6 000
5000 - - 10,0
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Absoluter Abstand BIP pro Kopf (Euro)
—®— Abstand der BWS-Struktur

?Definition wie in Abbildung 1. —® Abstand Neue Bundeslinder (ohne Berlin) von Alten Bundesléndern (einschlief-
lich Berlin).

Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IWH.

Aus derartigen Tendenzen der Anndherung an westdeutsche sektorale Verhéltnisse wird
manchmal sogar auf strukturelle Konvergenz geschlossen.8 Hier wird allerdings eine
Grunderkenntnis der Entwicklungsokonomik auBler Acht gelassen: die Existenz eines
inneren Zusammenhangs zwischen Leistungsniveau und sektoraler Struktur. Das heif3t:
Wenn strukturelle Konvergenz gegeben ist, miisste sich auch die Pro-Kopf-Leistung
zwischen Ost und West weiter anndhern. So liee sich die so genannte Normalstruktur-
hypothese, angewandt auf die aktuellen Verhiltnisse in Deutschland, formulieren.? Laut
Datenlage wird diese Erwartung jedoch seit einer Reihe von Jahren nicht mehr erfiillt
(vgl. Abbildung 2). Die Angleichung der sektoralen Struktur ist weit fortgeschritten, und
nach fast 20 Jahren Entwicklung unter marktwirtschaftlichen Verhéltnissen konnte auch
der anfiangliche Produktionsriickschlag mehr als wettgemacht werden. Wéhrend die In-
dustrie weiter autholt und sich die Pro-Kopf-Produktion im Osten insgesamt, wenn auch
in kleinen Schritten, der im Westen relativ (prozentual) anndhert, verringern sich aber
seit einigen Jahren die absoluten Abstéinde (in Euro) nicht mehr. So stockt der Aufhol-
prozess seit Ende der 1990er Jahre infolge des Verlustes an Wachstumsvorsprung ge-
geniiber dem Westen. Lediglich unter Einbezug des Bevolkerungsriickgangs im Osten

8  Vgl. Rohl (2009).

9 Die Normalstrukturhypothese geht auf Grundlagenforschungen von Hollis B. Chenery aus den Sech-
zigern zuriick, vgl. Chenery (1960) und Chenery, Taylor (1968), und wurde von Déhrn und
Heilemann, vgl. Déhrn, Heilemann (1996, 2003), zur Analyse des Strukturwandels in den mittelost-
européischen Transformationswirtschaften Anfang der 1990er Jahre herangezogen.
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lasst sich noch statistisch ein Rest an Autholtendenz fiir die Gesamtwirtschaft finden.10
So hat sich in den vergangenen zehn Jahren der Leistungsabstand um magere drei Pro-
zentpunkte von 33% auf 30% des Westniveaus verringert, absolut ist die Schere seit
Mitte dieses Jahrzehnts sogar wieder grofer geworden.

Handelt es sich hier um ein Paradoxon der Entwicklung, oder iiberdecken die angefiihrten
hochaggregierten Produktionsstrukturen Disparitdten und Leistungsschwichen auf ande-
ren, meso- bzw. mikrodkonomischen oder institutionellen Ebenen? Ist es nur Schein der
Konvergenz oder doch Wirklichkeit? Die Antworten auf solche Fragen sind wichtig,
weil damit heute auch die Chancen fiir den Fortgang des Autholprozesses und seine Ge-
staltbarkeit umrissen werden.

3 Strukturelle Langzeiteffekte des marktwirtschaftlichen
Umbaus des Unternehmenssektors in Ostdeutschland

Eine ganze Reihe von Studien hat sich bislang dem Leistungsriickstand der ostdeutschen
Wirtschaft aus der Sicht einzelner Ursachen wie der Transfers von West nach Ost, der
Fehlallokationen von Arbeit und Kapital infolge wirtschaftspolitisch gesetzter Fehl-
anreize, der allgemeinen Standortschwichen, des weniger leistungsfahigen Branchen-
gefliges, der fehlenden Fiihrungszentralen, der Kleinteiligkeit der Unternehmen und deren
geringer Marktmacht bei der Durchsetzung von Preisen, ihrer geringen Exportorientie-
rung sowie ihrer mangelnden Forschungs- und Entwicklungsintensitdt gewidmet. Der
Abstand konnte jedoch letztlich nicht vollstindig gekliart werden.!l So bleiben Fragen
im Raum:

Haben diese Ursachen, soweit sie die Institution Unternehmen betreffen, einen gemein-
samen Nenner, der mit dem institutionellen Wandel im Transformationsprozess der
Wirtschaftsordnungen und insbesondere mit der Entstehung der neuen Eigentiimerver-
hiltnisse zusammenhédngt? Wurden in den bisherigen Untersuchungen die Ost-West-
Unterschiede in den institutionellen Strukturen des Unternehmenssektors und deren
Folgen fiir Produktion, Beschéftigung und Produktivitit zu wenig beachtet? Ist die In-
stitution Unternehmen nach dem Umbau der Wirtschaft bzw. dem Neubeginn so struk-
turiert, dass die Autholpotenziale geschwiécht sind? In der Tat stellt eine Vielzahl der
bisherigen Untersuchungen auf die funktionalen, produktionstechnischen Beziehungen
in einer Volkswirtschaft ab und abstrahiert von dem dahinter stehenden Institutionen-
geflecht, vom Werdegang der Kernzelle der wirtschaftlichen Entwicklung, der Unter-
nehmung.

10 Vgl. Scheufele, Ludwig (2009).

11 Einen aktuellen Uberblick gibt Simons (2009). Zu einzelnen Untersuchungen vgl. auBerdem Bellmann,
Brussig (1998); Klodt (2000); Ragnitz et al. (2001); Blum (2007); Heilemann, Wappler (2009).
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3.1 Vorrang fiir Zulieferindustrien

Als eine wenig untersuchte Ursache fiir den nachhaltigen Leistungsriickstand der ost-
deutschen Wirtschaft wird gelegentlich die Produktpalette vermutet.12 In der Tat hat
sich in der ostdeutschen Industrie eine Produktionsstruktur herausgebildet, die nicht von
Endprodukten des Wirtschaftskreislaufs, sondern von Vorleistungsgiitern gepragt ist
(vgl. Tabelle 2). Betriebe mit diesem Schwerpunkt stellen nach dem Abklingen der Tur-
bulenzen in der Umbruchphase der Wirtschaft seit Mitte der 1990er Jahre den Lowen-
anteil am Industrieumsatz, und die Tendenz ist bei wachsender Industrieproduktion stei-
gend.13 Zwar war die Bedeutung dieser Gruppe auch in der westdeutschen Industrie im
letzten Jahrzehnt des vergangenen Jahrhunderts grof3. Dies dnderte sich jedoch in den
darauffolgenden Jahren, und ihr Umsatzanteil fiel um einige Prozentpunkte zuriick. Bis
zum Jahr 2008 baute der Osten den Abstand im anteiligen Umsatz mit Vorleistungs-
giitern gegeniiber dem Westen auf neun Prozentpunkte aus. Inzwischen haben im Westen
die Hersteller von Vorleistungsgiitern ihre Spitzenposition an das Investitionsgiiter-
gewerbe verloren. Seit dem Jahr 2001 liegt die Umsatzfiihrerschaft in der westdeutschen
Industrie bei den Produzenten von Maschinen und Fahrzeugen, und diese Position wird
ausgebaut. Thr Anteil am Industrieumsatz ist im Jahr 2008 auf 43% gestiegen. Zwar ge-
wannen auch die Investitionsgiiterhersteller in Ostdeutschland bei wachsender Produktion
an Bedeutung unter den Industriebetrieben. Gegeniiber dem Westen offnete sich jedoch
die Schere, und der Riickstand nach Umsatzanteilen vergroBerte sich auf fast 14 Zahler.
Die Konsumgiiterhersteller haben in beiden Gebietsteilen relativ an Bedeutung ein-
gebiifit. Der leichte Anteilsiiberhang der Betriebe im Osten gegeniiber denen im Westen
beruht auf dem umsatzstarken Erndhrungsgewerbe.

Die unterschiedliche Ausdifferenzierung der Produktpalette wird noch deutlicher am
Umsatz der Industrie im Ausland. Die Investitionsgiiterhersteller aus den westdeutschen
Bundesldndern realisierten bereits in der zweiten Hélfte der 1990er Jahre die Hélfte des
Auslandsumsatzes aller Industriebetriebe, und dies mit steigender Tendenz. Sie bauten
thren Umsatzanteil bis 2008 auf 55% aus. Dagegen vergroBerte sich fiir die Hersteller
im Osten der Abstand nach einer Aufholphase Mitte des vergangenen Jahrzehnts wieder
und lag im Jahr 2008 bei 13 Zihlern. Auch haben die Investitionsgiiterproduzenten in
Ostdeutschland ihre flihrende Position beim Auslandsumsatz Mitte des vergangenen
Jahrzehnts abgegeben. So ist unter allen ostdeutschen Industriebetrieben inzwischen der
Auslandsumsatz von Vorleistungsgiitern am umfangreichsten, und in diesem Bereich
ergibt sich wie beim Umsatz insgesamt ein Uberhang zugunsten des Ostens: Die

12 Zuletzt Pagué (2009) S. 32 f.

13 Die Einteilung der Giiter als Vorleistungsgiiter, Investitions- oder Konsumgiiter hiingt letztlich von
ihrer tatsdchlichen Verwendung im Wirtschaftskreislauf ab. Zuordnungen anhand der ,Natur* der
Produkte und Zusammenfassungen der Erzeuger nach dem Schwerpunkt der Produktion kénnen dem
nur ndherungsweise gerecht werden, da die Zahl der Giiter grof3 ist, die mehreren Verwendungs-
zwecken dienen kdnnen.
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Produzenten von Vorleistungsgiitern aus Ostdeutschland realisieren im Ausland anteil-
méiBig 14 Prozentpunkte mehr Umsatz als jene aus Westdeutschland.

Tabelle 2:
Verteilung des Umsatzes der ost- und westdeutschen Industriebetriebe mit mindestens
20 Beschiftigten auf Produzentengruppen

-in % -
1995 | 2000 | 2004 | 2008 | 1995 | 2000 | 2004 | 2008
Produzentengruppe -
Umsatz insgesamt darunter: Auslandsumsatz
Ostdeutschland (ohne Berlin)
Vorleistungsgiiter 46,9 443 46,7 48,1 45,6 414 47,5 47,1
Investitionsgiiter 25,8 30,0 28,7 29,8 37,0 47,9 41,1 42,0
Konsumgiiter 27,4 25,6 24,5 22,1 17,4 10,6 11,4 10,9
Westdeutschland (einschliefflich Berlin)
Vorleistungsgiiter 42.8 38,8 38,0 38,9 38,6 33,6 32,5 33,1
Investitionsgiiter 324 38,6 41,1 434 47,9 53,5 55,0 55,0
Konsumgiiter 24,9 22,5 20,9 17,7 13,6 13,0 12,5 12,0
Abstand in Prozentpunkten
Vorleistungsgiiter 4,1 5,5 8,7 9,2 7,0 7,8 15,0 14,0
Investitionsgiiter —6,6 —8,6 -12.4 —13,6 -10,9 -5,6 -13,9 -13,0
Konsumgiiter 2,5 3,1 3,6 4.4 3,8 2.4 -1,1 -1,1

Quellen: Statistisches Bundesamt; Schitzungen und Berechnungen des IWH.

Diese strukturellen Unterschiede in der Produktpalette mégen manchem Beobachter als
Nebensache erscheinen, zeigen doch auch sie an, dass es sich unabhingig vom Speziali-
sierungsmuster um wettbewerbsfdahige Produzenten am Markt handelt, die eine be-
trachtliche Anzahl von Arbeitspldtzen sichern. In der Hierarche der Wertschopfung, die
letztlich {iber Produktivitét, Beschiftigung, Einkommen und Wohlstand in einer Region
entscheidet, nehmen die Vorleistungsgiiter jedoch keine vorderen Plitze ein.14 Sie stehen
am Beginn der gesamtwirtschaftlichen Wertschopfungskette. Die Intensitdt der Wert-
schopfung steigt mit der Anndherung der Fertigungsfolge an die Endproduktion von
Investitions- oder Konsumgiitern.

3.2 Neue Eigentiimerstrukturen

Der Ubergang von einer zentralen Plan- zu einer dezentralen Marktwirtschaft be-
schriankt sich nicht auf die Einfilhrung eines anders gearteten allgemeinen Ordnungs-

14 Auch wenn Deutschland wenig mit Rohstoffen ausgestattet ist, diirfte beispielsweise die Energie-
gewinnung eine solche Machtstellung am Markt einnehmen, die ihr eine hohe Rendite sichert und
von daher auch statistisch eine hohe Wertschopfung ausweist. Dies gilt aber fiir Ost- und fiir West-
deutschland gleichlautend.
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rahmens flir das Wirtschaften per Rechtsakt, sondern vollzieht sich auch und gerade in
der Griindung und Etablierung neuer Eigentlimerverhéltnisse an den Betrieben und Pro-
duktionsstitten. Die Privatisierung der ehemaligen DDR-Betriebe oblag in Deutschland
der Treuhandanstalt, die nach dem Motto ,,Privatisierung ist der beste Weg der Sanie-
rung® zu einer mehrheitlichen VerduBlerung an auswértige Investoren aus dem fritheren
Bundesgebiet und dem Ausland fiihrte. Dieser Prozess fand Anfang der 1990er Jahre in
einem wirtschaftlichen Umfeld mit nicht ausgelasteten Produktionskapazititen in der
fritheren Bundesrepublik und im westlichen Ausland statt. Entsprechend gering war das
Interesse an Kapazititserweiterungen durch Betriebskdufe. Ohnehin erwies sich der ren-
tierliche Verkauf einer ganzen Volkswirtschaft ohne einen hinreichend grofen ,,Markt
fiir Unternehmen®, und dies bei Vorgabe eines engen, politisch motivierten Zeitrahmens
von vier Jahren, als eine schier unlésbare Aufgabe.l5 Die eingeschlagene Privatisierungs-
strategie lockte Hazardeure und nicht wenige Investoren an, die darauf aus waren, un-
liebsame Konkurrenz gar nicht erst aufkommen zu lassen. Sie bot aber auch Unterneh-
mern eine Chance, die den Zugang zu einem neuen Markt suchten.16 Sie befanden sich
letztlich in der Uberzahl. Der Weg der Privatisierung wirkte sich auch auf die sektorale
Zusammensetzung der Wirtschaft aus. Es sind Betriebe vor allem dort schnell verduf3ert
worden, wo durch die Privatisierung der Marktzugang mit einem Minimum an Friktionen
erschlossen werden konnte.

Im Bestreben nach der ErschlieBung neuer Absatzmirkte oder deren Erweiterung sind
viele Investoren in die Produktion von Vorleistungsgiitern eingestiegen. Zwar wurden
auch die lokalen Markte fiir Markenerzeugnisse mit ihrem festen Kundenstamm vor Ort
vor allem bei Nahrungs- und Genussmitteln sowie einigen anderen Verbrauchsgiitern
schnell gesichert. Fiir die Investitions- und Gebrauchsgiiterhersteller waren dagegen die
Privatisierungsbarrieren hoher. Der technologische Riickstand in den vorhandenen Be-
trieben war grof3, modernes Know-how knapp und der Zugang zu notwendigen externen
Finanzierungsquellen infolge fehlender Sicherheiten eng begrenzt. Eine Ausnahme bil-
dete der grofe Nachholbedarf an modernen Wirtschafts- und Wohngebduden sowie
Anlagen der Infrastruktur, zu dessen Erfiillung ein groBer Teil der lokalen Anbieter zum
Zuge kam. Dies erklart — neben der staatlichen Forderpolitik — die zunédchst liberragende
Rolle des Baugewerbes in den frithen Jahren des wirtschaftlichen Umbaus.

Die Suche nach privaten Betriebskdufern richtete sich zunichst vorrangig auf auswirtige
Investoren. Erst als die enge Begrenztheit dieses Potenzials erkannt wurde, kamen am
Beispiel des Management-Buy-out auch hiesige Interessenten zum Zuge. So flihrte der
Vollzug der Privatisierung der ehemaligen Staatsbetriebe zwar zu einem 6konomisch
intendierten und politisch gewollten Einstieg westdeutscher und auslidndischer Investo-
ren. Letztlich bildete sich aber im Ergebnis der Privatisierung der ehemals staatlichen Be-

15 Vgl. Sinn, Sinn (1991), S. 70 ff.

16 Zu den theoretischen Erkldrungsmustern fiir auswirtige Direktinvestitionen vgl. beispielsweise
Giinther, Gebhardt (2006), S. 107 ff.
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Tabelle 3:

Verteilung der Betriebe des ostdeutschen Bau- und Verarbeitenden Gewerbes und der
darin Beschéftigten auf Eigentiimergruppen

- Anteile in % -

Betriebe | Beschiftigte
Zweig Jahr — Elgentumer —
ostdeutsch auswartig | ostdeutsch auswartig
Alle Betriebe
Baugewerbe 1997 93 7 81 19
2007 98 2 91 9
Verarbeitendes Gewerbe 1997 85 15 55 45
2007 83 17 48 52
davon: 1997 94 6 64 36
Erndhrungsgewerbe 2007 94 6 67 33
Verbrauchsgiitergewerbe 1997 94 6 64 36
(ohne Erndhrungsgewerbe) 2007 97 13 52 48
Investitions- und 1997 85 15 59 41
Gebrauchsgiitergewerbe 2007 83 17 48 52
Produktions- bzw. 1997 68 32 32 68
Vorleistungsgiitergewerbe 2007 71 29 34 66
darunter: Betriebe mit mindestens 20 Beschéftigten

Baugewerbe 1997 81 19 71 29
2007 88 12 81 19
Verarbeitendes Gewerbe 1997 57 43 39 61
2007 57 43 37 63
davon: 1997 71 29 45 55
Erndhrungsgewerbe 2007 72 28 54 46
Verbrauchsgiitergewerbe 1997 62 38 42 58
(ohne Erndhrungsgewerbe) 2007 55 45 38 62
Investitions- und 1997 66 34 45 55
Gebrauchsgiitergewerbe 2007 61 39 38 62
Produktions- bzw. 1997 32 68 20 80
Vorleistungsgiitergewerbe 2007 36 64 25 75

Quellen: ITAB-Betriebspanel 1998 und 2008; Berechnungen des IWH.

triebe und der Neugriindung von Unternehmen ein privates Unternehmertum heraus, das
(trotz fehlender Markterfahrung!) mehrheitlich aus der Region stammt. Gemessen an der
Betriebszahl lag der Anteil ostdeutscher Eigner im Baugewerbe zuletzt {iber 90% und
im Verarbeitenden Gewerbe liber 80% (vgl. Tabelle 3). Gemessen an der Zahl der
Beschiftigten in den Betrieben verschieben sich die Verhiltnisse zum Teil jedoch deut-
lich; im Verarbeitenden Gewerbe stellten die ostdeutschen Eigentiimer im Jahr 2007
etwas weniger als die Hélfte der Arbeitsplétze. Bei dieser Betrachtung werden alle Be-
triebe erfasst, auch jene kleinen und kleinsten, die den lokalen Markt bedienen, wie z. B.
grofle Teile des Handwerks. Klammert man diese Gruppe aus der weiteren Betrachtung
aus und konzentriert sich auf Betriebe mit einem groBeren iiberregionalen Marktradius
und Wachstumspotenzial — sie lassen sich ndherungsweise in der Gruppe der Betriebe
mit mindestens 20 Beschéftigten finden —, so verliert sich im Verarbeitenden Gewerbe
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das deutliche Ubergewicht der betrieblichen Eigentiimer mit regionaler Herkunft: Im
Jahr 2007 hatten 57% der Betriebe des Verarbeitenden Gewerbes mit mindestens 20 Be-
schiftigten ostdeutsche Eigentiimer; in diesen arbeiteten jedoch nur 37% der Industrie-
beschéftigten. Anders ausgedriickt, hatten drei von fiinf der Industriebeschéftigten ihren
Arbeitsplatz in Betrieben von westdeutschen oder auslidndischen Eigentiimern. Diese
Betriebe sind im Durchschnitt rund dreimal so gro3 wie jene in ostdeutscher Hand.

Auswirtige Investoren haben damit beim Umbau des Unternehmenssektors eine iiber-
ragende Bedeutung fiir die Beschiftigungssicherung erlangt. Allerdings gibt es deutliche
Unterschiede zwischen den Wirtschaftszweigen. Dort, wo an lokale und regionale Markte
angekniipft werden konnte, dominieren die Anteile Ostdeutscher. Im Baugewerbe gilt
dies inzwischen sogar fiir iber 80% der Arbeitspldtze. Im Erndhrungsgewerbe haben die
ostdeutschen Eigentiimer gegeniiber den 1990er Jahren die Mehrheit der Beschiftigten
auch bei den groBeren Betrieben zuriickgewonnen. Bei den Herstellern leichter handel-
barer Industriegiiter drehen sich die Relationen um. Dort dominieren die Arbeitsplétze
in den Betrieben auswirtiger Arbeitgeber. Unter den Herstellern von Investitions- und
von Konsumgiitern umfassen sie drei von flinf Arbeitspldtzen, obwohl sich deutlich we-
niger als die Hélfte der Betriebe in auswértiger Hand befindet. Am stirksten sind die
Unterschiede im Vorleistungsgiitergewerbe ausgeprigt. Dort dominieren die auswarti-
gen Eigentiimer sowohl nach der Betriebszahl als auch nach der Zahl der Arbeitsplitze.
Zwei Drittel der Betriebe befanden sich 2007 in westdeutschem oder ausldndischem Be-
sitz. Sie konzentrierten nicht weniger als drei Viertel der Beschéftigten auf sich.

3.3 Risiko Filialokonomie

Unter den neuen Eigentiimerverhéltnissen konnten Arbeitspldtze, wenn auch nicht in
hinreichend groBer Anzahl, vor allem deshalb gesichert werden, weil aus dem wirt-
schaftlichen Umbau ein wettbewerbsfahiges Unternehmertum hervorgegangen ist. Aller-
dings sind hier Differenzierungen angebracht. Dabei erweist sich der Blick allein auf die
Eigentumsverhéltnisse an den Betriebsstitten, wie in einer neueren Verdffentlichung
geschehen,17 als nicht weitgehend genug, denn der Tatbestand unterschiedlicher regio-
naler Herkunft der Eigentiimer ist — fiir sich genommen — kein hinreichender Grund fiir
betriebliche Unterschiede. Bedeutung hat in diesem Zusammenhang auch der Status der
Betriebe. Eigenstindige Unternehmen diirften bei gleichem Zugang zu Know-how und
Kapital ob ihrer Dispositionsfreiheit, welcher regionalen Herkunft der Eigentiimer auch
sein mag, eine andere Rolle spielen als Betriebe, die als ,,verlangerte Werkbéanke* in einem
Konzern dienen und insofern den Entscheidungen einer gebietsfremden Zentrale unter-
liegen. Deshalb wird im Folgenden auch die Stellung der Betriebe in der Unternehmens-
hierarchie mit in das Bild genommen. Sie sagt etwas iliber das Verhiltnis zwischen Eigen-
und Fremdbestimmung, also iiber institutionelle Abhédngigkeitsverhéltnisse, und auch
iiber die Nachhaltigkeit der Ansiedlung aus. In dieser Studie wird deshalb unterschieden

17 Vgl. dazu Paqué (2009), S. 32.
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zwischen selbststdndigen Betrieben (den so genannten Eigensténdlern), Unternehmens-
zentralen (Hauptverwaltungen) und Filialbetrieben (Niederlassungen).

Tabelle 4 zeigt die Verteilung der Beschiftigten in Betrieben mit mindestens 20 tdtigen
Personen im ostdeutschen Bau- und Verarbeitenden Gewerbe auf die oben genannten
drei Statusgruppen. Danach bilden die selbststdndigen, unabhédngigen Unternehmen
ohne Niederlassungen (Eigenstdndler) das Gros der Betriebe und Arbeitgeber in der Re-
gion. Die Eigentlimer kommen im Baugewerbe weit iiberwiegend aus Ostdeutschland,
im Verarbeitenden Gewerbe jeweils etwa zur Hélfte aus dieser Region bzw. aus West-
deutschland oder dem Ausland. Es gibt wenig Zentralen bzw. Hauptverwaltungen. Thre
Bedeutung fiir die Beschiftigung ist insgesamt gering. Dagegen haben Niederlassungen
bzw. Tochtergesellschaften auswértiger Unternehmen ein relativ hohes Gewicht. Der
Beschiftigungsanteil der Filialbetriebe lag zuletzt bei 12% im Baugewerbe, und dies
fast ausschlieBlich in Filialen auswértiger Unternehmenszentralen. Er hat sich gegen-
iiber 1997 leicht erhoht. Im Verarbeitenden Gewerbe haben die Filialbetriebe einen gro-
Beren Stellenwert. Dort waren im Jahr 2007 28% der Industriebeschéftigten tétig, wie
im Baugewerbe fast ausschlieSlich in Niederlassungen auswértiger Stammbhauser. Auch
im Verarbeitenden Gewerbe hat sich die Bedeutung der Filialbetriebe in den zehn Jah-
ren seit 1997 erhoht, und zwar deutlicher als im Baugewerbe.

Eine iiberragende Stellung nehmen die Eigenstidndler auch bei der Sicherung der Ar-
beitsplédtze in den einzelnen industriellen Branchengruppen ein. Ihr Anteil reichte 2007
von gut drei Vierteln im Nahrungsgiitergewerbe iiber zwei Drittel im Investitions- und
Gebrauchsgiitergewerbe bis zu reichlich drei Fiinfteln im Vorleistungsgiitergewerbe.
Mit Ausnahme der letzten Gruppe iiberwogen dabei ostdeutsche Eigentiimer. Im Vor-
leistungsgiitergewerbe stellten die auswértigen Eigenstidndler mehr als doppelt so viele
Arbeitsplitze wie die ostdeutschen. Dieser Bereich hélt sich auch mit knapp 30% in der
Spitzengruppe unter den Filialbetrieben auswirtiger Unternehmenszentralen.

Das Eigentum an den Betrieben und deren Status spiegeln sich auch in den Leistungs-
groflen wider. Bivariate statistische Tests bestitigen zundchst, dass es einen Zusammen-
hang zwischen den Eigentiimerverhidltnissen und der Stirke der Wettbewerbsfahigkeit
der Betriebe gibt und von daher auch die Beschéftigungssicherung in einem 6konomisch
begriindeten Licht erscheinen lassen. Wahrend der Stand der Technik in den Betrieben
im Jahr 2007 keine groferen Unterschiede zwischen den Eigentiimergruppen mehr er-
kennen lésst, sind sie bei einigen Leistungsparametern nach wie vor deutlich. So schnei-
den die Betriebe mit auswértigen Eigentiimern hinsichtlich der Ertragsverhiltnisse und
der betrieblichen Produktivitédt besser ab als solche in ostdeutscher Hand. Dies gilt bei
der Bewertung der Ertragslage sowohl fiir auswirtige Eigenstdndler als auch fiir Filial-
betriebe. Allerdings hatten sich die Riickstéinde der ostdeutschen Betriebe zuletzt einge-
ebnet. Auch im Vergleich der Forschungs- und Entwicklungsintensitdt sowie der Inno-
vationsstarke zwischen den Eigentiimergruppen liegen die Betriebe in ostdeutscher Hand
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Verteilung der Beschéftigten in Betrieben mit mindestens 20 titigen Personen auf Status-
gruppen und Eigentiimer im Baugewerbe und im Verarbeitenden Gewerbe Ostdeutsch-

lands

- Anteile an allen Beschéftigten der Sektoren in % -

davon in Betrieben im Besitz

Betriebsstatus Jahr Anteil der Beschéftigten —
Ostdeutscher Auswirtiger

Baugewerbe

. . 1997 86 70 16
Eigensténdler 2007 31 75 6
Haunt It 1997 5 2 3

auptverwaltung 2007 7 6 1

. 1997 9 2 7
Niederlassung 2007 12 | 1
Verarbeitendes Gewerbe

. . 1997 73 36 37
Eigensténdler 2007 67 34 33
Haunt It 1997 6 2 4

auptverwattung 2007 5 2 3

. 1997 21 1 20
Niederlassung 2007 23 0 23
davon

Erndhrungsgiiter

. . 1997 55 35 20
Eigensténdler 2007 76 59 17
Haunt altun 1997 18 9 9

Hptvenwatiung 2007 5 2 3

. 1997 27 2 25
Niederlassung 2007 19 1 18
Verbrauchsgiiter (ohne Erndhrungsgewerbe)

. . 1997 92 46 46
Eigensténdler 2007 69 39 30
Haunt It 1997 0 0 0

auptverwaltung 2007 4 1 3

. 1997 8 0
Niederlassung 2007 27 0 27
Investitions- und Gebrauchsgiiter

. . 1997 77 41 36
Eigensténdler 2007 66 4 1
Haunt It 1997 5 2 3

auptverwaltung 2007 3 1 2

. 1997 18 1 17
Niederlassung 2007 31 1 30
Produktions- bzw. Vorleistungsgiiter

. . 1997 65 19 46
Eigensténdler 2007 62 19 3
Haunt It 1997 5 0 5

auptverwaltung 2007 9 4 s

. 1997 30 0 30
Niederlassung 2007 29 0 29

Quellen: TAB-Betriebpanel 1998 und 2008; Berechnungen des IWH.
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zuriick.18 Wegen der kleinen BetriebsgroBen iiberrascht dieser Befund nicht. Dabei agie-
ren die eigenstdndigen Betriebe auswértiger Investoren und die Filialbetriebe bei For-
schung und Entwicklung auf verschiedene Art und Weise. Wihrend die Eigensténdler
dieses Geschift aktiv betreiben, verlassen sich die Filialbetriebe auf die Zuweisungen
der Unternehmenszentralen.

Frithere Studien zur Filialokonomie mit empirischem Hintergrund in peripheren Regio-
nen Englands und Schottlands belegen, dass den Filialen (Werkbinken) nachgelagerte,
ausfiihrende, weniger produktive Tatigkeiten obliegen. Im Konzernverbund koénnen sie
zu anderen Produktionsstitten komplementére, aber auch parallele Aufgaben iiber-
nehmen. Sie sind damit eher von Stilllegung gefdhrdet. In den (auswértigen) Unter-
nehmenszentralen konzentrieren sich dagegen die wertschopfungsintensiven Funktionen
wie Vertrieb, Marketing und vor allem Forschung und Entwicklung.19 Dahinter verbirgt
sich konzernintern via Verrechungspreise ein Umverteilungsprozess vom peripheren Ort
der Wertschopfung zum Ort ihrer Realisierung iiber die Zentrale. Da die internen Ver-
rechnungspreise unter den Marktpreisen liegen, wird letztlich die Wertschopfung an den
Standorten der Filialbetriebe unterschitzt. Fiir sie bedeutet dies eine existenzielle Ge-
fahr, auch wenn sie den betriebswirtschaftlichen Vergleich zwischen Standorten in Ost
und West nicht zu scheuen brauchen.

Der Status der Betriebe duBlert sich auch in der Marktorientierung, wie Tabelle 5 zeigt.
In den Angaben zum Absatz der Produktion im Jahr 1997 kamen noch deutlich die Mo-
tive des Betriebserwerbs im Privatisierungsprozess zum Vorschein: Die auswirtigen Eigen-
standler und die Filialbetriebe suchten mit ihrer Produktion vorwiegend den Zugang zu
dem fiir sie neuen ostdeutschen Markt. Aber auch die Lieferungen in die Alten Bundes-
lander und in das Ausland spielten bereits eine grofle Rolle. Vermutlich erfiillten Filial-
betriebe von Beginn an auch eine bestimmte Zulieferfunktion fiir ihre Stammbhauser, die
entweder in Westdeutschland oder dem Ausland ihren Sitz hatten.20 Zehn Jahre danach
hat sich der Umsatzschwerpunkt regional deutlich verlagert. Mit Ausnahme des Ernéh-
rungsgewerbes lagen die Absatzmérkte der auswirtigen Investoren im Jahr 2007 vor-
rangig auBerhalb der Neuen Bundeslidnder. Den groften Zuwachs erzielten sie im Anteil
der Verkdufe ins Ausland. Dagegen setzten sowohl die auswirtigen Eigenstdndler als
auch die Filialbetriebe in den Neuen Bundeslandern anteilmiBig weniger als 1997 ab.
Wihrend alle Eigenstidndler Marktgewinne im Wesentlichen im Ausland erzielten,
drangen die Niederlassungen im Bereich der Vorleistungsgiiterproduktion verstiarkt auf
den Markt in den Alten Bundesldndern vor. So diirfte fiir die auswértigen Eigenstandler

18 Wihrend die Aussagen zur Intensitit von Forschung und Entwicklung auch als statistisch gesichert
angesehen werden kdnnen, trifft dies auf die Innovationsstufen nicht zu. Lediglich die unterste Stufe
der Produktinnovation, die Weiterentwicklung vorhandener Erzeugnisse, zeigte signifikante Unter-
schiede.

19 Vgl. Temple (1994), S. 39 f.

20 Fiir die franzosischen Investoren in Ostdeutschland vgl. beispielsweise Lallement, Ludwig (1996).
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bei der regionalen Neuorientierung die Ausweitung der Marktchancen im Vordergrund
gestanden haben, wihrend fiir diese Niederlassungen auswirtiger Unternehmen wohl die
zunehmende Einordnung in den inneren Konzernverbund eine Rolle gespielt hat.

Tabelle 5:
Regionale Absatzstruktur auswértiger eigenstindiger Unternehmen und Niederlassungen
auswaértiger Unternehmen in Ostdeutschland mit mindestens 20 Beschiftigten

. Anteil des Umsatzes in %
Betriebsstatus Jahr — —
Neue Lander | Alte Lander | Ausland
Verarbeitendes Gewerbe

. . 1997 41 34 25
Eigensténdler 2007 1 34 45
Niederlassuneen 1997 48 34 18

cderiassunge 2007 35 36 29

davon Erndhrungsgewerbe

. . 1997 46 20 34
Eigensténdler 2007 48 30 2

. 1997 52 39 9
Niederlassungen 2007 71 16 13

davon Verbrauchsgiiter

. . 1997 29 34 37
Eigensténdler 2007 17 3] 57

. 1997 87 12 1
Niederlassungen 2007 29 41 3]

davon Investitions- und Gebrauchsgiiter

. . 1997 42 36 22
Eigensténdler 2007 24 35 41
Niederlassuneen 1997 39 34 27

cderiassunge 2007 29 36 35

davon Produktions- bzw. Vorleistungsgiiter

. . 1997 47 42 11
Eigensténdler 2007 16 57 3
Niederlassungen 1997 47 30 23

cderiassunge 2007 39 43 18

Quellen: TAB-Betriebpanel 1998 und 2008; Berechnungen des IWH.

4 Fazit

Die Disparitdt zwischen der scheinbaren Konvergenz makrookonomischer sektoraler
Strukturen und der stockenden Angleichung des Leistungsniveaus Ost an West benennt
ein Entwicklungsproblem der ostdeutschen Wirtschaft, das letztlich seine Ursache in der
Art und Weise der Transformation des 40 Jahre zentral geplanten Unternehmenssektors
hat. So hat zwar die Privatisierung der ehemals staatlichen Betriebe zusammen mit
Neugriindungen von Unternehmen in der Industrie zur Dominanz privater Betriebe mit
auswdrtigen Eigentiimern gefiihrt. Darunter befinden sich viele unabhidngige Unterneh-
men, die ihre Entwicklungsstrategie selbststindig festlegen. Jedoch ist die ostdeutsche
Industrie tiberdurchschnittlich auf Zulieferfunktionen mit tendenziell unterdurchschnitt-
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lichen Wertschopfungspotenzialen ausgerichtet, und in den Zulieferindustrien konzen-
trieren sich Filialbetriebe auswértiger Unternehmenszentralen. Industrielle Vorleistungs-
giiter sowie Investitions- und Gebrauchsgiiter werden zu fast einem Drittel in Filialen
auswartiger Eigentiimer produziert. Die Filialen spielen dort eine tragende Rolle fiir
Produktion und Beschéftigung. Sie besitzen aufgrund der GroBBenverhiltnisse Effizienz-
vorteile gegeniiber einheimischen und auswirtigen Eigenstindlern. Trotz Fremdbestim-
mung waren und sind sie bislang eine wichtige Saule der Entwicklung; sie bilden jedoch
ein Risiko im Entwicklungs- und Aufholprozess der ostdeutschen Wirtschaft. Das Po-
tenzial solcher Werkbinke fiir Autholprozesse ist wegen des konzerninternen Abstandes
ihrer wirtschaftlichen Parameter von ihren auswértigen Zentralen gering. Dies spricht
fiir ein anhaltendes regionales West-Ost-Leistungsgefille fiir den Sektor aullerhalb der
Eigenstindlergruppe. Das heifit auch, dass die regionale Wachstumspolitik die endogenen
Potenziale stirker in das Blickfeld nehmen sollte.

Makrodkonomische Strukturvergleiche sollten sich nicht auf die formale Gegeniiber-
stellung von Anteilen einzelner Sektoren an der Gesamtwirtschaft bei Produktion oder
Beschiftigung beschrinken. Die scheinbare strukturelle Ost-West-Konvergenz diirfte
eher auf Ineffizienzen hinweisen denn als Vorldufer einer Konvergenz der Leistungs-
groflen angesehen werden. Der Strukturwandel in der jlingsten Vergangenheit muss ob
seiner institutionellen Hintergriinde im Osten, aber auch im Vergleich mit dem Westen
Deutschlands bis hin zu seinen inneren und dufleren treibenden Kréften weiter erforscht
werden.
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Ways and Experiences of Regional Transition to
Market Economy in Eastern and Central Europe
(The Case of Research Area)

Gyula Horvath*

1 Socio-economic Disparities between Regions

In the countries of systemic change, depending on their level of urbanisation, the territorial
expansion of rural areas and their level of backwardness display significant inequalities.
With the exception of Poland, where urban population is growing, outward migration
from rural areas has stopped. Moreover, in some countries, due to reverse migration
from the towns and cities, rural population is growing. These recent demographic trends
cannot be considered as unequivocally positive, since the economic bases of these rural
areas are weak and most of those who returned there were forced to seek livelihood in
agricultural production. The rate of working-age population is the highest in these rural
areas and in the traditional industrial areas. In metropolitan areas quite the opposite
process is witnessed. In the age structure of the capitals, the weight of the older age
groups is growing. In regions of dynamic development (like in Western and Central
Transdanubia in Hungary, in the north-western regions of Poland, or in Southern Moravia
of the Czech Republic) as well as in the northern and eastern Romanian and eastern
Slovakian regions where birth rates are high, a favourable age structure is emerging,
although in the latter regions a strong outward migration has negative impact on the rate
of working-age population.

The territorial differences of the labour markets are the result of the previous economic
structure and the structural transformations that have taken place in the emerging market
economies. The economic activity rate is high in regions where the structural trans-
formations have not started yet. Several heavy industrial regions in the Czech Republic
and in Poland have not been set on a new development track, and there are also many
rural areas in Eastern Europe where the high rate of agricultural employees (reaching
42 per cent in Moldavia, Romania) is expected to cause sharp tensions. There are re-
gions where the rapid growth of the previously neglected tertiary sector has counter-
balanced the shrinking size of other sectors of the economy. A peculiar paradox of the
Central and Eastern European transformation is that, with the exception of Hungary and
the Czech Republic, the activity rates are the lowest in the more successful regions.

*  Prof. Dr. Gyula Horvath, Centre for Regional Studies, Hungarian Academy of Sciences, Pécs.
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The development of the diverse economic potentials of the accession countries is hindered
by cohesion problems. At low levels of economic development, however, the performance
gap among the regions within the same country are not greater than in Western Europe.
Yet, the gaps between the worst performing region and the best one (Prague and the
Romanian and Bulgarian regions) is greater (750 per cent) than in Western Europe. On the
whole, disregarding national inequalities, the Central and Eastern European economic
space is relatively homogenous, with the majority of the regions performing below the
European average; in Romania and Bulgaria even the capitals are quite under-developed.

The radical transformation of the economic structure affected the different regions in
different ways. The losers of transition, like in most other European countries, were the
areas dominated by heavy industry and mining and, as a special Eastern European feature,
the extensive agricultural areas. The emerging market economy brought about the
strengthening of regional inequalities. Comparing the regional data of the member states
we find that the central and eastern regions are at the bottom of the European ranking,
only three capital city regions (Prague, Bratislava and Central Hungary) are among the
forty highly developed regions of the EU.

Two key issues which influence the regional economic performance are the urbanization
level and the sectoral composition of economic activity.

Changes in the urban structure in every country during the state socialism were primarily
quantitative. By the late ‘90s, the rate of urban population reached 69 per cent in Bul-
garia, 70 per cent in the Czech Republic, and 63 per cent in Hungary. The less urbanized
country is Romania, where 55 per cent of the population lives in towns and cities.

Table 1:
The weight of capital cities in some activities, 2005
- in per cent of respective country as a whole -

Activity Sofia®** Prague Budapest Warsaw Bucharest | Bratislava
GDP 24.6 245 35.0 n. a. 165" 24.2
Industrial output 15.9 13.0 17.6 11.8 17.0 37.3
Foreign direct investment 49.9 25.7 56.5 33.0 46.7 71.2
Tertiary education students 433 314 49.2 16.7 324 83.0
Employees in R&D 72.7"9% 48.0 55.8 30.0 39.0 40.2

Source:  Own calculations based on national statistical yearbooks.

The weight of capitals, at the peak of the town hierarchies, is remarkable in Bulgaria and
in Hungary. Sofia accounts for 14 per cent, Budapest for 18 per cent of the population of
the country. Prague, Bratislava and Bucharest have more moderate shares (6-10 per
cent) in population of the respective countries. The role they play in the economy and in
cultural life is more dominant than their share in population. The important elements of
the market economy are concentrated in the capitals (Table 1). Several elements of a
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decentralised development policy could be designed to decrease this unfavourable,
decades-long territorial concentration.

The large city network in Eastern and Central Europe — except for Romania and Poland —
is thin (Figure 1). In the whole area, 97 towns or cities are above 100,000 in population
terms, and two-thirds of these are found in Poland and Romania. Slovakia has, apart
from the capital, a total of one major city. In Poland and Romania the number of regions
is much lower than the number of cities but the largest of the latter are evenly distri-
buted over the whole area and can become potential regional centres.

Figure 1:
Number of towns or cities with over 100,000 inhabitants in Eastern and Central Euro-
pean countries (excluding the capital) and their proportion of national population, 2008

%
30—
254
20—
15
10
5 @
Poland Romania Czech Bulgaria Hungary Slovakia
Republic

Source:  Author’s own construction based on data from national statistical yearbooks.

The following stylised classification of regions can be used for analytical purposes
(Figure 2). For the purpose of identifying the typical manufacturing, agricultural and
service regions, the highest concentration of employment in each sector was selected.
(Criteria of designation were: percentage share of agricultural employment more than
10 per cent, of industrial employment more than 40 per cent and of service employment
more than 60 per cent). The regions depending mostly on services are clustered around
capital cities. The highest concentration of services is in Prague (77 per cent). It is fol-
lowed by Bratislava region (Slovakia) and Central Hungary, which have similar charac-
teristics (72-71 per cent). In contrast to the services, manufacturing is more closely
associated with smaller cities and towns, like in most of EU countries, and with poly-
centric urban networks. Most of the top 15 manufacturing regions are located in the histo-
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rical core territory of Central Europe. 14 regions with the highest concentration of agri-
culture are, as it would be expected, situated in the less developed Romania and Bulga-
ria (all planning regions of the countries), 11 regions in Poland and one region in Hun-
gary. There are 24 regions where the percentage share of agricultural employment is
over 20 per cent (as against the average of 4.5 per cent for the EU as a whole).

Figure 2:
Regions with the highest employment in agriculture, industry and services

Agriculture

Industry

Services

Source: Designed by the author on the basis of the Regions: Statistical Yearbook, 2003.

The transition process in the new member states completely changed their economic
structure, and some regions recovered faster than others.

What is more important, they have learned how to use pre-accession funds efficiently
and how to build effective institutions which might also allow for more decentralized
regional development policy and planning. For the new EU member states, the above
implies that disparities will not decrease just because a country is catching up to the
more developed EU countries. Development policies must not focus extensively on the
country as a whole, but have to take into account the preferences and possibilities of
their peripheral regions as well.
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2 Highly Centralised R&D Structures

One reason for Europe’s diminishing role in the world economy is the fact that the de-
velopment of research capacity and of the human factor lags behind that of their US
counterparts. A programme aiming to correct these deficiencies was drawn up in the Euro-
pean Union’s Lisbon Strategy.

Europe’s further development depends on the way in which growth factors are spread
across its regions, and one reason for the lower level of competitiveness is major regio-
nal differences in R&D. Weak regional cohesion and an exaggerated spatial concen-
tration of modern regional development factors have a clearly negative effect on Euro-
pean competitiveness today. Activities with high value added are concentrated within
the London-Paris-Milan-Berlin-Amsterdam pentagon, but the distribution of innovative
industries differs even in the developed countries. The role of national core areas is vital
to R&D capacity, high-technology industries and to advanced services — but, again, the
situation is very similar in the Eastern and Central European countries, where the level
of concentration, in fact, increased after the change of regime.

The change of regime at the beginning of the 1990s produced a significant restructuring of
the scientific potential of Eastern and Central European countries. One characteristic
common to all was a considerable reduction in scientific capacity. Two fields of research
capacity shrank dramatically, one of these being the sectoral research institute network. The
majority of research institutes funded by national bodies (such as ministries) were closed and
the number of employees in academic research institutes declined equally dramatically. As a
direct consequence, the percentage of GDP allocated to R&D was greatly reduced — to one-
third or even one-fifth. In Table 2 this is shown in terms of GERD/GDP (Gross expenditure
on research and development as a percentage of Gross domestic product).

The reorganisation of the higher education (HE) system was the starting-point of a range
of positive changes. In East European countries the number of undergraduates doubled
or tripled, new colleges and universities were established and R&D was given an im-

Table 2:
Changes in R&D main indicators in Eastern and Central Europe, 1980-2005
N Bulgaria Czechoslovakia Poland Hungary Romania
ame
1980 | 2005 | 1980 2005 1980 2005 1980 2005 1980 2005
1.4'
GERD/GDP 25 0.5 3.9 0.52 22 0.6 3.2 1.0 No data 0.4
Number of 37 51
researchers, 31.6 | 21.6 39.6 ) ", 96.3 55.0 314 23.0 71.1 334
in thousands 7.3

Notes: ! Czech Republic. — ? Slovakia.

Sources: Author’s compilation based on national statistical database 1980; Europe in Figures —
EUROSTAT Yearbook 2008.

137



IWH

portant role. One part of the major, state-owned research institutes closed (apart from
the academic networks) and the other part was privatised. Certain groups of companies
started to increase their R&D activity, including several multinational companies settled
in Eastern and Central Europe. The structure of expenditure changed perceptibly, with
spending on state- or community-financed research continuously decreasing and that on
corporate research rising.

There are, however, considerable differences between the countries of Eastern and Central
Europe. In the Czech Republic, expenditure in business research locations accounts for
nearly two third of all GERD — data similar to the EU27 average. The ratio of company-
financed research is the lowest in Bulgaria where government finance is still of great
importance. In two countries, Hungary and Poland, the influence of HE institutions in
financing research exceeds the EU average, and in all countries government-supported
research institutes have a notably higher share of GERD than the EU average due to the
maintenance of a network of Academies of Sciences.

Figure 3:
Share of the core areas in GERD, 1994-2005

- in per cent -

- 7
1994 2005

37

AT

R

Note: HU = Hungary, GR = Greece, AT = Austria, UK = United Kingdom, FR = France, ESP = Spain.
Source:  Author’s compilation, based on Europe in Figures — EUROSTAT Yearbook, 2003, 2008.

The sectoral transformation of research institutions was followed in none of the countries
by a positive change in regional structure, and it remained typical of the spatial structure of
research centres that they were still mainly concentrated in the capitals. In the 1990s,
however, the spatial structure of R&D changed in several countries. The central or core
areas declined in importance, and the major results of decentralisation are evident in the
regionalised and federalised countries. The relative weight in Austria of Vienna decreased
by 15 percentage points and, in Spain, that of Madrid by 12. There was a slight decrease
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— or even no movement at all — in the unitary states of Hungary and Greece. In the latter,
the Attica region even increased its share in the GERD of the country (Figure 3).

In Eastern and Central Europe (ECE) the capitals and metropolitan regions are the bas-
tions of research and science, the weight of the metropolitan region being greatest in
Bulgaria. Four-fifths of the country’s research potential is concentrated in Sofia and its
vicinity, and two-thirds of Hungary’s GERD is found in the Central Hungary (NUTS2 —
development region which consists of Budapest and Pest county). The research capaci-
ties of the Czech Republic, Poland, and Slovakia reveal a slightly more balanced picture —
the metropolitan proportion in these countries being under 50 per cent.

Most of the important R&D indicators in the core areas of ECE countries are below the
EU average, and in no more than two (Czech) regions of the 49 NUTS2 regions of the
six ECE countries exceed the EU average for the GERD/GDP ratio. In eight regions the
GERD/GDP level is between 1.0 and 1.9 per cent, and in 39 regions the level does not
reach one per cent. In 20 regions it is even below 0.3 per cent (Figure 4).

Figure 4:
GERD as per cent of GDP in ECE regions, 2005

==

e S— /) —

Source: Compiled and edited by the author based on EUROSTAT (http://epp.eurostat.ec.europa.eu).
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If we look at the regional spread of R&D activity, we would draw a similar conclusion.
In most countries the most highly concentrated R&D activity is corporate-financed, and
foreign joint ventures’ target locations for establishing R&D units in ECE countries
were almost solely capital cities.

The location of the academic institutions, the leading basic researcher organizations, is
no more positive. Most of the institutes of academies of sciences are located in national
capitals and no more than 7 (19 per cent) of the 37 research institutes of the Hungarian
Academy of Sciences operate outside Budapest. This means that only 15 per cent of the
Academy’s employees, some 4,000 in number, work in these institutes. By contrast,
thirty-eight percent of the Polish Academy’s employees work in institutes outside War-
saw. It is important to emphasise that, in federal states, the spread of Academy institu-
tions is very different from the above. There are a remarkable number of research cen-
tres in the federal states of Austria and Germany (Figure 5).

Figure 5:
Employees of state institutes of science outside capital city in specific European coun-
tries, 2007

Hungarian Academy of Slovak Academy of Academy of Sciences of
Sciences Sciences the Czech Republic

P B

18%

Polish Academy of Austrian Academy of Max Planck Society
Sciences Sciences
5%
40%

‘ Capital city A Non-capital city

Source: Compiled and edited by the author based on the web-site information.

3 Difficulties of Region-building Process

Regionalism, the regional decentralisation of power and the distribution of labour
among the different forms of local government have found themselves in the crossfire of
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debate in the unitary states of Eastern and Central Europe. The change of the political
system, the process of connecting to the globalising European economy, the construction
of a local governmental structure using the concepts of civic democracy, all shed new
light on the mutual connections of central and regional local power, the harmonisation
of settlement independence and meso-level public administration functions. In almost
all of the former socialist countries the central issue became that of the economic,
political and functional transformation of the basic levels of local government. The earlier
sub-national levels disappeared (as in the successor states of the old Czechoslovakia),
their functions to a large extent decreased (as in Hungary), changed (as in Poland), or,
alternatively, new regional meso-levels were created (as in Croatia) or are being created
(as in Slovenia).

The construction of regions in the countries of Eastern and Central Europe became one
of the important debate topics for preparation for EU membership. However, the appli-
cation of EU structural policy relates to appropriate size in terms of the population
potential of sub-national development units and their economic capacities, in view of the
concepts of economies of scale, and so, during the preparation of the EU pre-accession
programmes, planning-statistical regions had to be created in all countries. From a formal
point of view, solving this task did not create any particular problem. The government of
each country listed the regional public administration units as meso-level development
regions, and, on the basis of EU recommendations, the formal organisational structures
(regional development councils, development directorates and agencies) were also
created.

In parallel with the creation of the organisational framework of an EU-compatible de-
velopment policy, there started, in most countries, an intensive debate on issues of content.
In these debates, numerous issues (which had earlier received less attention among the
topics relating to the change of regime) were raised: What functions should the de-
velopment regions have? How can they become public administration units serving the
decentralisation of the centralised state system? What resources should they have to fulfil
the development programmes? Which city in the region should become the regional centre?

EU accession opened up a Pandora’s Box in the countries of Eastern and Central Europe.
The fundamental issue of how unitarily structured states can be set on a decentralised
path became the centre of debate.

A pre-requisite to join the EU or to benefit from support from the Structural Funds was
the creation of large regions (NUTS2 units). The average size of NUTS2 regions in
Eastern and Central European member states is similar to the EU average (Figure 6).

Should it be thought desirable to give an important future role to the meso-level units in
regional policy in Eastern and Central Europe, this would clearly bring the current
meso-level system into sharp focus. Both the size and economic potential of the counties
in their current form are too small for them to become the basic units of decentralised
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regional policy, and it is to be expected that, in the future, regionalism will become
stronger in more and more countries, and that this will lend weight to the re-defining of
the distribution of labour between centre and provinces. There will be a serious oppor-
tunity to establish inter-regional cooperation operating on the basis of economic con-
formity and to increase cohesion in Eastern and Central Europe — but, even then, only if
the tasks now accumulating (a genuine regional decentralisation of power and the creation
of a regional development strategy conforming to the market economy) could be carried
out, would it be possible that regionalism in its West European meaning could take root
in this area. Today the driving forces of growth are concentrated in the core areas of
individual countries, something which indicates, over the long term, the maintenance of
the differences between the national regional units — or even their increase.

Figure 6:
Average population of NUTS2 regions in Central Europe, 2005
- 1,000 of people -

Romania

Poland
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Bulgaria

Czech Republic
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Source:  Author’s own calculations on the basis of EUROSTAT, Regional Statistical Yearbook, 2006.

The changes occurring during the last decade indicate that the political scope of activity
within regional policy at the beginning of the new century — over and above the self-
determination of economic development — are defined by two major factors: the first of
these is the EU’s organisational, operational and financial reform together with Eastern
enlargement, whilst the second (to no small extent influenced by the first) is the establish-
ment of a new distribution of labour within government in the nation states — in other
words, decentralisation.

In Eastern and Central Europe today the future of the division of power between state
and region still seems uncertain. The prospects for decentralisation depend on the success
of economic efficiency and the results of the ‘top-to-bottom’ managed change of regime,
but the pre-conditions at regional level for setting up power are unfavourable. In the
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former planned economies, the organisational framework deriving from strong centra-
lisation has remained, even if the substance of central power has changed a great deal.
Even in the most favourable cases, the process of decentralisation can be expected to be
a long one.

Three possible ways of decentralisation can be envisaged in Eastern and Central Europe,
and each of these differs from the others in terms of the extent and quality of the division
of power. The choice of way, naturally not an arbitrary one, the historical traditions of
an individual country, the nature of the economic transformation, the establishment of
institutions of the market economy, political power relations and the degree of sophistica-
tion of the spatial structure all influence the decline of power concentration. The pressure
to decentralise which falls on the central state administration is obviously stronger in
those countries where the dynamic, regional major urban centres (for example, in
Poland) wish to initiate their autonomous development, their structuring into the European
regional division of labour, with the help of the (possibly, most liberalised) utilisation of
their internal resources and post-industrial development factors. On the other hand, the
legitimisation of bottom-up initiatives meets greater resistance in those countries (for
example, in Hungary) where the central regions have a dominant, even a strengthening,
position in the factors of production increasing competitiveness. Although the example
of these two countries is a good one in demonstrating that the existence of regional
centres capable of being made effective is no more than a potential advantage, the
‘suction effect’ towards decentralisation originating from the political legitimacy of
Hungarian regional local authorities and the legal regulation of regional development
can somehow counterbalance the lack of strong regional centres of appropriate Euro-
pean size.

In the first possible decentralisation model, the division of labour between central and
regional bodies is organised under clear, precise rules, and the development tasks for
which the two types of bodies are responsible differ simply in respect of which regional
unit these tasks affect. To solve these problems, regional authorities even have their own
income resources and have wide-ranging rights in respect of planning, and the develop-
ments of local authorities which are part of their own circle can be subsidised from these
(regional) funds. Depending on the economic development level of the region, ‘own’
and ‘shared’ income can be supplemented by transfers from central government funds.
This strategy provides the most comprehensive form of decentralisation, and, in the
long-term, this is the most effective solution. However, to create this, numerous — politi-
cal, constitutional, public administrational and economic — pre-conditions are necessary,
and, even today, the progress of regional self-government in Eastern and Central Europe
does not seem a realistic prospect. Further differentiation in the region will also derive
from the fact that Poland and, hopefully, Hungary will take steps along the road to
regionalism.
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The gist of the second decentralisation strategy model is that only certain functions
(planning, development, executive, authorisation and financing) are transferred from the
centre to the regions, with the remaining regional, political tasks continuing within the
competency of the central government. The expansion of the redistribution of power
depends on the tasks which are to be decentralized, the institutional system which is to
take them over and the tools which will be at the disposal of the regions. This version is
the best in the short-term for those countries with a unitary system, since the prepara-
tions for transferring power need less effort, since there is no need for a complete trans-
formation of the public administration system, since the actual influence of the central
bodies does not change (which is the most important consideration), and, as the
management of regional development through de-concentrated state organisation will be
more complex, perhaps their efficiency will increase.

In the third option, the new division of responsibility between central and regional
organs is based upon their handling of specific, occasional tasks. They create a common
managing body for developing the peripheral, lagging regions, and the state provides
part of its financial resources to this decision-making forum, whilst the execution of the
development programmes is delegated to the spatial units. This version represents the
weakest version of decentralisation, but, since there is no need to change the established
power structure, it is not surprising that most Eastern and Central European countries
have started to elaborate their spatial development programmes on this basis. Central
governments consider this solution as the easiest way to solve the problem: they do not
need to put their hands into a hornet’s nest and the vertical and horizontal power relations
remain untouched.

4 Conclusions

Changes in the factors influencing regional development require the regional policy
system of objectives, together with the related instruments and institutions, to be trans-
formed. The long-term trends of European spatial development require the widest range
of institutionalised forms of decentralisation to be established in the countries of Europe
in the face of their different traditions. The new, Central and Eastern European member
states can only meet EU cohesion requirements with the help of decentralised institutions.
This is not only a public administration issue, but also a prerequisite for the success of
R&D in helping to improve competitiveness. If regionalism progresses, it can bring
about the modernisation of regional structures and the need for multi-polar regional
development may change the hierarchies of power in those countries still in transition
quite profoundly. The sub-national level of the power structure, the region, is a territorial
entity which supports the sustainable development of the economy and the modernisation
of the spatial structure — with its own financial resources and having at its disposal an
autonomous development policy based upon local governmental rights. The regions are
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becoming the stage for innovative development, and the degree of embeddedness at
regional level of the fundamental institutions of innovation output is becoming stronger.

The region is considered to be a spatial unit serving the sustainable growth of the
economy and the modernisation of the spatial structure, with independent financial re-
sources, fulfilling autonomous development policy and equipped with local government
rights. On the basis of this term — whose factors naturally developed differently in the
different periods of European development — regions have not so far existed in Eastern
and Central Europe, despite the fact that some geographers (on the basis of the
indisputable results obtained by geographic science in regional research) assert that we
do possess some well-defined, natural regions. Such ‘form without content’ — as in previous
decades — cannot, in itself, steer the spatial structure of the country in a favourable
direction, decentralise the new space-forming forces and create the pre-requisites for
multi-polar development. The region, if defined as a framework for regional research, is
not capable of organising the space-forming powers of the 21% century without the com-
petencies, institutions and tools.

Regions in the new member-states are necessary, since European regional development
clearly proves that a sub-national level comprising approximately 1-2 million inhabitants
regulated on the basis of self-government concepts (as a result of the region’s economic
capacity and structural abilities) is considered to be:

— the optimal spatial framework for the realisation of regional development policy,
oriented towards economic development,

— the appropriate field for the operation of post-industrial spatial organisation forces,
and the development of their interrelationships,

— the important area in which to enforce regional and social interests,

— the most appropriate size of spatial unit to build a modern infrastructure and the
professional organising-planning-executing institution of regional policy,

— the main factor in the decision-making system of the European Union’s Regional and
Cohesion policy.

The decentralisation of science and R&D has a number of positive effects on the im-
provement of the regions. The formation of research-intensive sectors increases the
number of quality jobs and the business development effects of the setting up of spin-off
companies are clearly evident. Innovative business develops the region’s export capacity
and helps the region to integrate into the European and international research area.
Companies which demand or rely on research contribute to the re-industrialisation of the
region and to the spread of modern services. All of these improve the income-generating
ability of the regions and contribute to the enhancement of regional cohesion. The Lisbon
criteria cannot be met without decentralisation.
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Kommunalwirtschaft in Ostdeutschland
zwischen Markt und Staat

Peter Haug*

1 Einleitung

,»Wir sind (wieder) da“, so beginnt der Titel eines Beitrags fiir einen 2007 erschienenen
Festschriftband.! Und obwohl sich der fragliche Aufsatz nur auf die Stadtwerke in Ost-
deutschland bezieht, gilt dieser Satz seit 1990 im Prinzip auch fiir die iibrigen kommunalen
Betriebe sowie fiir die ostdeutschen Kommunen? iiberhaupt. Zwar kann die Transforma-
tionsphase mit ihrem erklirten Ziel der Ubertragung westdeutscher Kommunalstrukturen
auf Ostdeutschland im Riickblick nur als abenteuerlich bezeichnet werden. Es ist jedoch
nicht das Anliegen dieses Beitrages, ausschlieflich diese Zeit hier Revue passieren zu
lassen. Vielmehr geht es darum, den Blick fiir die aktuellen spezifischen Probleme und
Besonderheiten der ostdeutschen Kommunalwirtschaft zu schérfen und vor allem ihre
finanz- wie regionalwirtschaftliche Bedeutung aus volkswirtschaftlicher Sicht kritisch
zu hinterfragen. Dies soll auch der Versachlichung der seit Jahren duflerst emotional
gefiihrten politischen Diskussion um die Kommunalwirtschaft und die so genannte
,Daseinsvorsorge* dienen.3

Der Beitrag gliedert sich wie folgt: In Abschnitt 2 wird kurz aus ordnungspolitischer
und finanzwissenschaftlicher Sicht angerissen, unter welchen Voraussetzungen und auf
welche Weise der Staat {iberhaupt in das Wirtschaftsgeschehen eingreifen sollte. Auf3er-
dem wird die Frage aufgeworfen, wann die Ebene der Kommunen respektive kommunale
Unternehmen mit diesen Markteingriffen betraut werden sollten. In den Abschnitten 3.1
bis 3.3 werden einige zentrale Punkte der Transformationsphase fiir die Kernbereiche
der kommunalen Wirtschaftstitigkeit (Energie- und Wasserversorgung, Abwasser,
Wohnungswirtschaft und Sparkassenwesen) herausgearbeitet sowie auf aktuelle Pro-
blemlagen der Kommunalwirtschaft und Anreize speziell fiir ostdeutsche Kommunen
zur wirtschaftlichen Tétigkeit eingegangen. Die Kommunalwirtschaft im Sinne der aus

*  Dr. Peter Haug, Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle, Abteilung Stadt6konomik.
1 Vgl. Walter (2007).

2 Soweit nicht anders angegeben, werden aus Griinden der sprachlichen Vereinfachung im Folgenden
unter dem Begriff Kommunen die Landkreise, die kreisfreien Stédte, die kreisangehorigen Stadte und
Gemeinden sowie die kommunalen Vereinigungen in Form von z. B. Verwaltungsverbénden, Ver-
waltungsgemeinschaften, Samt- und Verbandsgemeinden oder Zweckverbénden subsumiert.

3 Man kann es jedenfalls kaum als guten Stil bezeichnen, wenn sich z. B. Kritiker der wirtschaftlichen
Betdtigung der Kommunen aus dem Bereich der Volkswirtschaftslehre vom Hauptgeschéftsfiihrer
des Verbandes Kommunaler Unternehmen (VKU) als ,,neoliberale Wiedergidnger beschimpfen
lassen miissen. Schoneich (2007), S. 11.
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dem Kernhaushalt ausgelagerten kommunalen Organisationseinheiten am Beispiel Sachsens
steht sodann im Zentrum von Abschnitt 4. In diesem Kontext wird neben der Struktur
primir ihre finanzwirtschaftliche und regionalwirtschaftliche Bedeutung behandelt. In
Abschnitt 5 werden die Ergebnisse noch einmal zusammengefasst sowie wirtschafts-
und finanzpolitische Schlussfolgerungen gezogen.

2 Wann soll die Kommune wirtschaftlich tatig werden?
Die finanzwissenschaftliche Perspektive

Aus 6konomischer Sicht stellt jede Form der kommunalen Aufgabenwahrnehmung, bei
der knappe Ressourcen zur Produktion oder Bereitstellung von Sachgiitern und Dienst-
leistungen verwendet werden, eine wirtschaftliche Betédtigung der Kommunen bzw.
Kommunalwirtschaft im weitesten Sinne dar. Die Kommune ,,wirtschaftet bzw. ist
,wirtschaftlich tétig®, und zwar unabhingig davon, ob fiir die jeweiligen Leistungen
direkte Entgelte erhoben werden.4 Wesentlich enger gefasst wird die Begriffsdefinition
im Kommunalrecht und von Vertretern der 6ffentlichen Betriebswirtschaftslehre, wo-
nach zur Kommunalwirtschaft bzw. zu den wirtschaftlichen Unternehmen der Kommunen
nur Einrichtungen gezdhlt werden, die Leistungen erbringen, welche auch von Privat-
unternehmen mit der Absicht der Gewinnerzielung betrieben werden kdnnten.5

Ob die Kommunen {iberhaupt (im weitesten Sinne) wirtschaftlich titig werden sollten,
hiangt aus Sicht der Finanzwissenschaft von der Beantwortung folgender Leitfragen ab:

a) Soll der Staat tiberhaupt titig werden, d. h. liegen Marktversagen oder Marktunvoll-
kommenheiten vor allem allokativer oder distributiver Art vor?6

b) Auch wenn Marktversagen in der marktwirtschaftlichen Realitdt eher die Regel als
die Ausnahme ist, stellt sich die Frage, ob der Staatseingriff in den Markt aus einer
Kosten-Nutzen-Perspektive angemessen ist: Fiihren staatliche Interventionen auf-
grund von Informationsméngeln oder eigenniitzigem Verhalten der Politiker und
Biirokraten zu zusitzlichen Wohlfahrtsverlusten (,,Marktversagen versus Staatsver-
sagen*)?7 Welche mdglichst marktkonforme Form des Markteingriffs ist zu wéhlen:

4 Die Entgelterhebung fiir die erbrachten Leistungen ist demgegeniiber das zentrale Definitions-
kriterium der Kommunalwirtschaft in Gablers Wirtschaftslexikon, vgl. o. 4. (2010).

5 Vgl. z. B. Cronauge, Westermann (2003), S. 154, RZ 241 bzw. noch enger gefasst in Abgrenzung
zum so genannten ,,Hoheitsbetrieb™ Cronauge, Westermann (2003), S. 154-157, RZ 242-244.

6 Zum Thema Marktversagen vgl. z. B. Fritsch et al. (2007) oder die finanzwissenschaftliche Lehr-
buchliteratur.

7 Zum in diesem Kontext auftretenden Prinzipal-Agenten-Problem zwischen Wihlern, Politikern und
Biirokraten vgl. z. B. Blankart (2001), S. 489 ff. Ein Standardwerk zur Public-Choice-Theorie ist
Mueller (2003). Politokonomische Aspekte speziell mit Bezug auf kommunale Unternehmen
behandeln Déring, Wohltmann (1999), S. 61-63.
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Muss es unbedingt die staatliche Produktion der fraglichen Giiter sein oder geniigt
auch eine staatliche Regulierung der privaten Anbieter?

¢) Konnen die Punkte a) (Marktversagen liegt vor) und b) (ein staatlicher Eingriff in das
Marktgeschehen ist angemessen) positiv beantwortet werden, ist zu kléren, welche
staatliche Ebene in einem foderativen Staat wie der Bundesrepublik mit dem Markt-
eingriff betraut werden soll. Aus Sicht der Theorie des Fiskalfoderalismus bietet sich
die kommunale Ebene beispielsweise bei Giitern mit einem rdumlich begrenzten,
lokalen Nutzerkreis an.8

d) Erst wenn die Aufgaben- und Ausgabenverteilung auf die jeweiligen staatlichen Ebe-
nen geklart ist, geht es um die Frage nach der geeigneten Finanzierung: Finanzierung
iber lokale Steuern oder Gebiihren? Unter welchen Umsténden und in welchem Um-
fang sind Transferzahlungen von iibergeordneten Gebietskorperschaften gerecht-
fertigt?9

Eine umfassende und abschlieBende normative Bewertung des aktuellen Gesamt-
spektrums der kommunalen Tatigkeit in Deutschland kann an dieser Stelle nicht geleistet
werden.10 Wihrend viele hoheitliche Aufgaben der Kommunen nicht zur Disposition
stehen, 1dsst sich kommunale Eigenproduktion fiir nicht-hoheitliche Aufgaben vor allem
in Bereichen rechtfertigen, die durch hohe Transaktionskosten (z. B. Kosten der Markt-
benutzung im weitesten Sinne) und geringe Wettbewerbsintensitit gekennzeichnet sind
(z. B. Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung). Das gleiche gilt, wenn sich durch die
kommunale Produktion und Bereitstellung von Giitern Verteilungsziele effizienter im
Vergleich zu anderen MaBBnahmen umsetzen lassen (z. B. kommunaler Wohnraum fiir
soziale ,,Problemgruppen®, die auf dem privaten Wohnungsmarkt auch bei entsprechen-
den Mietzuschiissen kein Unterkommen finden).

3 Die Kommunalwirtschaft in Ostdeutschland

Abweichend von der sehr weit gefassten Definition des kommunalen Wirtschaftens
bzw. der kommunalen Wirtschaftstitigkeit im vorangegangenen Abschnitt konzentrie-
ren sich die folgenden Ausfiihrungen nun auf die Bereiche, die im allgemeinen Sprach-
gebrauch mit dem Begriff Kommunalwirtschaft in Verbindung gebracht werden.

8  Die zwei Grundprinzipien zur Gestaltung eines foderativen Systems unter Skonomischen Aspekten
sind das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (nach Mancur Olson) und das Subsidiarititsprinzip.
Vgl. dazu Olson (1969); Postlep (1993); Zimmermann (1999), S. 25-58 und S. 73-90.

9 Vgl. dazu z. B. Zimmermann (1999), S. 119-254.
10 Siehe dazu z. B. Haug (2008); Scholl, Théne (1998); Déring, Wohltmann (1999).
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3.1 Die Kernbereiche der Kommunalwirtschaft in der Trans-
formationsphase nach 1990 in den Neuen Bundeslindern

Genauso wie vieles am aktuellen Aufgabenspektrum der ost- wie westdeutschen Kom-
munen aus finanzwissenschaftlicher Sicht kritisch bewertet werden muss, ist auch die
Transformationsphase (der Prozess der Herausbildung der heutigen Strukturen in der
Zeit zwischen 1990 und etwa Mitte der 1990er Jahre) der Kommunalwirtschaft aus heu-
tiger Perspektive kritisch zu sehen. Eine umfassende Darstellung der Vorgédnge ist an
dieser Stelle allerdings nicht mdglich,!! weshalb eine Beschriankung auf einige zentrale
Punkte erfolgt:

Zunéchst einmal kann man die Phase nach 1990 als ,,freiwillige Rekommunalisierung*
bezeichnen. ,,Rekommunalisierung®, weil die Kommunen nun nicht mehr nachgeordnete
Verwaltungseinheiten der DDR-Bezirke waren, sondern wieder eigenstindige Gebiets-
korperschaften wurden, denen Aufgaben iibertragen wurden, wie sie sie in dhnlichem
Umfang auch schon vor 1950 erfiillt hatten. AuBlerdem war bereits in der Kommunal-
verfassung der DDR von 1990 und im Einigungsvertrag (Artikel 22) eine Ubertragung
der zur Aufgabenerfiillung notwendigen Vermogenswerte vorgesehen. Ziel war die
Ubernahme westdeutscher Strukturen in der ehemaligen DDR, wobei die westdeutschen
Kommunalverbiande bzw. der Verband Kommunaler Unternehmen (VKU) einen mal-
geblichen Einfluss austibten. ,,Freiwillig®, weil die Kommunen sich aktiv sowohl um die
Ubertragung der Aufgaben als auch der Vermdgenswerte bemiihten.

Dieses aktive Bemiihen zeigte sich vor allem im Bereich der Energieversorgung, wo
sich die ostdeutschen Kommunen gegen einen Ubernahmeversuch der Stromversorgung
durch westdeutsche Regionalversorger (Stromvertrdge von 1990) zur Wehr setzten und
1991 164 ostdeutsche Stiddte und Gemeinden per Kommunalverfassungsbeschwerde die
Ubertragung der Vermogenswerte von den Nachfolgegesellschaften der DDR-Strom-
versorgungskombinaten erzwingen wollten. Nach einer — bis dato in der deutschen
Rechtsgeschichte wohl einmaligen — auBBergerichtlichen Einigung der Prozessbeteiligten
1993 konnten die meisten der Beschwerdefiihrer nach langwierigen Genehmigungs-
verfahren (§ 5 Energiewirtschaftsgesetz) bis Mitte der 1990er Jahre ihre eigenen Versor-
gungsunternehmen betreiben. Am Ende dieses Prozesses stand die Herausbildung der
heutigen Stadtwerkestruktur in Ostdeutschland.12

Die Aufgaben der Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung wurden ebenfalls von
der Bezirksebene wieder auf die kommunale Ebene tibertragen. Das Ziel war hier vor
allem im Abwasserbereich westdeutsche Standards sowohl hinsichtlich der Reinigungs-

11 Eine ausfiihrlichere Darstellung der Transformationsphase der ostdeutschen Kommunalwirtschaft
bieten Gottschalk, Piittner (1998). Die Beitrdge in diesem Sammelband schildern die Vorginge
weitgehend aus der Perspektive der kommunalen Unternehmen und ihrer Verbiande, sowie der von
Unternehmensberatern, Juristen und Vertretern der 6ffentlichen Betriebswirtschaftslehre.

12 Dazu ausfiihrlicher Cronauge, Piittner (1998).
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qualitit als auch hinsichtlich des Anschlussgrades an die zentrale Abwasserentsorgung
zu erreichen — teilweise ohne Riicksicht auf Wirtschaftlichkeitserwédgungen. Der durch
massive Transferzahlungen geforderte Ausbau der Kldranlagen und Kanalnetze litt daher
in manchen Fillen unter unrealistischen Planzahlen und Mittelverschwendung, was bis
heute negative Nachwirkungen hat.13

Im Unterschied zur Strom- und Gasversorgung, dem OPNV oder dem Wasser- und Ab-
wasserbereich hatte die Organisationsstruktur der Sparkassen die DDR-Zeit relativ un-
verdandert iiberstanden. Trotz Kontrolle durch die DDR-Staatsbank waren die Sparkassen
als Institution weiterhin sichtbar, was ihnen nach der Wende einen erheblichen Wett-
bewerbsvorteil z. B. gegeniiber den sich erst etablierenden Privatbanken brachte.14

Im Gegensatz zu den bisher genannten Bereichen der ostdeutschen (Wieder-)Kommunal-
wirtschaft (einschlieBlich OPNV) wies der Wohnungssektor zwei grundlegende Beson-
derheiten auf, nachdem die ehemaligen Bestinde der Kommunalen Wohnungsverwal-
tungen (KWYV) auf kommunale Wohnungsgesellschaften iibertragen worden waren: Der
Einigungsvertrag (Art. 22 Abs. 4) sah zum einen eine weitgehende Privatisierung der
Bestinde vor und zum anderen eine Ubernahme der DDR-Altschulden. Letztere sum-
mierten sich von anfangs 36 Mrd. DM nach einem Zahlungsmoratorium bis Ende 1993
auf 51 Mrd. DM. Diese Altschuldenproblematik bildete — neben dem Prinzip ,,Riickgabe
vor Erstattung® — eine schwerwiegende Hypothek fiir die Geschéftstatigkeit der kommu-
nalen Wohnungsunternehmen.!5

3.2 Aktuelle Problemlagen und Charakteristika der ostdeutschen
Kommunalwirtschaft

Die aktuelle Situation der ostdeutschen Kommunalwirtschaft ist vor allem durch zwei
Probleme gekennzeichnet: demographischer Wandel und (zumindest in einigen Berei-
chen) Finanzprobleme.

Der demographische Wandel in Form des Bevdlkerungsriickgangs bringt vor allem fiir
die leitungsgebundene Infrastruktur (Wasser, Abwasser und Fernwérmeversorgung)
Probleme mit sich: Unterauslastung der Anlagen sowie die so genannte ,,Fixkostenfalle®,
d. h., immer weniger Kunden miissen flir den kurzfristig nicht reduzierbaren Fixkosten-
block vor allem der Leitungsnetze aufkommen. In Kombination mit der bis Mitte der
1990er Jahre betriebenen staatlichen Wohnungsbauforderpolitik fiihrte der Bevolke-
rungsriickgang zu einem erheblichen Wohnungsiiberangebot und damit zu einem ent-
sprechenden Leerstand auch bei den kommunalen Wohnungsunternehmen. Gegen das
Leerstandsproblem scheint auch der — wiederum staatlich gefoérderte — Riickbau von

13 Vgl. Komar (1997); Seidel (1998); Gruneberg (1998).
14 Vgl. dazu Holtmann (1998).
15 Vgl. Jenkis (1998).
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Wohnungen!6 bisher nicht wesentlich geholfen zu haben. Angesichts der derzeitigen
Bevolkerungsprognosen wird weiterhin mit erheblichem Riickbaubedarf gerechnet. Neben
den kommunalen Infrastruktur- und Wohnungsanbietern reagieren auch die Sparkassen
auf den demographischen Wandel, indem sie ihr stationdres Geschéftsstellennetz immer
weiter ausdiinnen und stattdessen zunehmend mobile Geschiftsstellen (,,Sparkassen-
busse®) einsetzen.

Unter Finanzproblemen werden neben den traditionell defizitir betriebenen OPNV-
Betrieben und der Wohnungswirtschaft auch zunehmend die Abwasserbetriebe leiden.
Fallstudienberechnungen des IWH hatten beispielsweise ergeben, dass unter Zugrunde-
legung des reguldren Erneuerungsbedarfs erhebliche Finanzierungsprobleme auf die
Abwasserbetriebe zukommen werden.17

Ein wesentliches Charakteristikum der Kommunalwirtschaft in Ostdeutschland ist ihre
groflere regionalwirtschaftliche Bedeutung im Vergleich zu Westdeutschland, wie z. B.
die Ergebnisse einer Untersuchung von Wissenschaftlern der Universitit Potsdam (vgl.
Tabelle 1) zeigen.18 Allerdings diirften die ermittelten (echten und unechten) Quoten
schon allein deswegen zu gering ausgewiesen sein, weil sich die Analyse auf die Jahres-
abschlussstatistik 6ffentlicher Unternehmen beschriankte, in der — aus welchen Griinden
auch immer — der Sparkassensektor nicht enthalten ist. Uber die Kausalititen besteht
nach wie vor Unklarheit: Ist das groBere relative Gewicht eine Folge der Verdringung
privater durch kommunale Anbieter oder eine rein arithmetische Konsequenz der Tat-
sache, dass der private Unternehmenssektor in Ostdeutschland nach wie vor unterent-
wickelt ist?

Tabelle 1:
Relative Bedeutung der Kommunalwirtschaft im Ost-West-Vergleich im Jahr 2002
Anteil Arbeitnehmer I Verhiltnis Zugang
. Verhiltnis Umsatz Sachanlagen kommunale
kommunale Wirtschaft . .
. kommunale Wirtschaft zu Wirtschaft zu
an Arbeitnehmern . . -
. Bruttoinlandsprodukt Bruttoanlageinvestitionen
Gesamtwirtschaft .
Gesamtwirtschaft
Westdeutsche Flachenldnder 2,2% 3,7% 3.4%
Ostdeutsche Flachenldnder 3,2% 6,5% 6,2%

Quelle:  Richter (2007), S. 133-135.

16 Allein bis 2007 wurden rund 220 000 Wohneinheiten aus i{iberwiegend kommunalen und genossen-
schaftlichen Bestidnden riickgebaut, deren Abriss aus Mitteln des Bund-Lénder-Programms ,,Stadt-
umbau Ost“ oder diversen Landesprogrammen gefordert worden war. Vgl. z. B. Aehnelt et al.
(2008), S. 72.

17 Vgl. dazu z. B. Haug, Deilmann (2008).
18 Zu dhnlichen Ergebnissen kommt auch Haug (2003); Haug (2009a).
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SchlieBlich muss an dieser Stelle auch auf den Stand der Privatisierung kommunaler
Dienstleistungen eingegangen werden. Versuche der Kommunen, private Unternehmen
in die Leistungserbringung einzubeziehen (z. B. bei den Stadtwerken) oder sich von
nicht unbedingt zu den kommunalen Kernaufgaben gehorenden Bereichen (z. B. Wohnungs-
unternehmen oder Sparkassen) zu trennen, scheitern im Osten wie im Westen zunehmend
entweder am Offentlichen Widerstand (wie zuletzt bei der versuchten Teilprivatisierung
der Stadtwerke Leipzig im Jahr 2008) oder an gesetzlichen Hiirden.!9 Stattdessen
scheint sich nun ein Trend in Richtung erneuter ,,Rekommunalisierung® abzuzeichnen,
d. h., ungeachtet der problematischen Finanzlage der ostdeutschen Kommunen wird
versucht (ohne dass in vielen Féllen eine betriebswirtschaftliche Notwendigkeit dafiir
genannt wird), z. B. die Beteiligungen privater Energieversorger an den Stadtwerken
zuriickzukaufen.

3.3 Spezifische Anreize zur kommunalen Wirtschaftstiitigkeit
in Ostdeutschland

Unabhéngig von der rechtlichen Zuléssigkeit sind es vor allem drei Anreize, die die
wirtschaftliche Betdtigung (im engeren Sinne) fiir die ostdeutschen Kommunen besonders
interessant machen.

Zum einen bringt es die niedrigere Steuerkraft pro Einwohner (2006: 48% des westdeut-
schen Niveaus) bzw. die hohere Transferabhiangigkeit (2006: 168% des Westniveaus bei
Zuschiissen fiir laufende Zwecke und 265% bei Zuschiissen flir Investitionen)20 mit
sich, dass die ostdeutschen Kommunen nach alternativen Einnahmequellen suchen miissen.

Zum anderen wire es aufgrund der deutlich prekdreren Arbeitsmarktlage in Ostdeutsch-
land fiir die Kommunalpolitik von Vorteil, wenn die kommunalen Unternehmen — neben
den Kernverwaltungen — eine gewisse Entlastung des Arbeitsmarktes bewirkten. Ergéinzend
dazu treten aulerdem die — allerdings nur schwer nachpriitbaren — regionalen Nachfrage-
und indirekten Beschéftigungseffekte der kommunalen Unternehmen hinzu.

SchlieBlich: Da Marktanteile von z. T. 25% und mehr der ostdeutschen kommunalen
Wohnungsunternehmen am lokalen Mietwohnungsmarkt kaum mehr mit sozialpoli-
tischen Zielen zu rechtfertigen sind, muss seit einiger Zeit die vermeintliche Unentbehr-
lichkeit kommunaler Wohnungsunternehmen fiir den Stadtumbau Ost als Argument fiir
deren Existenz herhalten. Ohne die kommunalen Unternehmen (Wohnungs- und Ver-
sorgungsunternehmen) lieen sich Stadtumbaukonzepte nur schwer umsetzen.2!

19 Als vor einigen Jahren die Stralsunder Sparkasse privatisiert werden sollte, dnderte der Landtag von
Mecklenburg-Vorpommern das Landessparkassengesetz, sodass eine Privatisierung faktisch unmog-
lich gemacht wurde.

20 Zahlen laut Karrenberg, Miinstermann (2007), S. 79.
21 Vgl. z. B. Riemer (2006), S. 2.
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Aufgrund der Komplexitét der Stadtumbauthematik soll auf diesen letztgenannten Aspekt
nicht weiter eingegangen werden. Die folgende empirische Analyse am Beispiel Sachsens
beschrinkt sich daher auf die ersten beiden Punkte.

4 Kommunale Unternehmen in Sachsen

Zur Diskussion der in Abschnitt 3.3 aufgeworfenen Fragen nach den finanzwirtschaftlichen
und beschéftigungspolitischen Wirkungen der Kommunalwirtschaft in Ostdeutschland
wurde eine Analyse der amtlichen Jahresabschlussstatistik 6ffentlicher Unternehmen in
Sachsen vorgenommen (erginzt durch vom Ostdeutschen Sparkassen- und Giroverband
bereitgestellte Informationen). Darin enthalten sind alle kommunalen Einrichtungen, die
rechtlich und/oder wirtschaftlich unabhéngig von der Kernverwaltung sind und folglich
nicht in der kommunalen Jahresrechnungsstatistik enthalten sind. Dazu zdhlen auch die
kaufménnisch buchenden Zweckverbiande.22 Die Auswertung beschrdnkt sich auf eine
Querschnittsanalyse fiir das Jahr 2006, da Vergleiche im Zeitablauf wegen der wech-
selnden Grundgesamtheit der Jahresabschlussstatistik nur mit Einschrankungen moglich
sind.

4.1 Struktur der kommunalen Auslagerungen

Die folgende Abbildung 1 zeigt, dass ein Viertel der kommunalen Auslagerungen dem
Bereich Immobilienwirtschaft (iiberwiegend Wohnungsunternehmen) zuzurechnen sind,
die zusammen mit den Ver- und Entsorgungsunternehmen knapp die Hélfte der kom-
munalen Unternehmen ausmachen. Die zunehmende organisatorische Zersplitterung
etwa der Stadtwerke sowie die Auslagerung weiterer Einheiten aus dem Kernhaushalt
bringt es mit sich, dass eine Vielzahl von kommunalen Unternehmen dem Bereich
»Sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen* zuzurechnen sind. Dazu zéhlen neben EDV-
Dienstleistungsgesellschaften z. B. Holding-, Beteiligungs-, Betriebs- oder Verwaltungs-
gesellschaften, die vor allem mit Aufgaben wie Betriebsfiihrung, Planung, Beratung oder
Beteiligungsverwaltung befasst sind. Der Bereich ,,Sonstige™ enthilt ein breites Spek-
trum an Unternehmen, vor allem der Wirtschaftszweige politische Interessenvertretung/
sonstige Dienstleistungen, 6ffentliche Verwaltung, Kredit- und Versicherungsgewerbe?23
sowie 36 Betriebe aus den Bereichen Bergbau, Verarbeitendes Gewerbe, Baugewerbe,
Handel und Gastgewerbe.

22 Im Gegensatz dazu sind die kameralistisch buchenden Zweckverbinde in der kommunalen Jahres-
rechnungsstatistik erfasst.

23 Allerdings fehlen die kommunalen Sparkassen in der Jahresabschlussstatistik vollstindig. Was geméif
der Wirtschaftszweigsystematik unter ,,Kreditgewerbe* féllt, sind vor allem die Kapitalbeteiligungs-
oder Vermogensverwaltungstochtergesellschaften kommunaler Unternehmen in den GroBstadten.
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Abbildung 1:
Anzahl Kommunalunternehmen 2006 in Sachsen nach Wirtschaftszweigen

98 (9%)

@ Grundsticks- und
Wohnungswesen

43 (4%) 262 (25%)

B Ver- und Entsorgung
88 (9%)

B Sonstige wirtschaftliche
Dienstleistungen

O Gesundheit, Soziales, Bildung

125 (12%) O Kultur, Sport, Freizeit

W Verkehr,

247 (24%) Nachrichtentbermittiung

U Sonstiges
172 (17%)

Inklusive kaufméannisch buchender Zweckverbinde, aber ohne die 15 sichsischen Sparkassen.

Quellen: Berechnungen des IWH auf der Basis der Jahresabschlussstatistik dffentlicher Fonds, Einrichtungen
und Unternehmen fiir Sachsen.

4.2 Finanzwirtschaftliche Bedeutung

Ob die kommunalen Unternehmen als alternative Einnahmequellen dienen koénnen,
hingt stark von der jeweiligen Branche ab, wie die folgende Tabelle 2 zeigt. Denn nur
ein eventueller Ertragsiiberschuss bzw. Gewinn der kommunalen Unternehmen bedeutet
zusitzliche Einnahmen fiir die Kommunen.

Tabelle 2:
Ertragslage und Verschuldung der Kommunalunternehmen nach Branchen

- Sachsen 2006 -

Anteil Betriebs- | Anteil Finanz- Anteil ?rge.bnis der | O Verbindlichkeiten
ergebnis > 0 ergebnis > 0 geYVOh{ﬂ.l chep pro Uptemehmen
Geschiftstatigkeit > 0 in Euro
Alle (1037)* 63,6% 41,2% 55,3% 10 604 985
Wohnungswirtschaft (221) 79,6% 14,5% 43,0% 23 400 270
Energieversorgung (77) 80,5% 27,3% 83,1% 16 629 612
Wasserversorgung (55) 83,6% 21,8% 61,8% 25359 481
Abwasser (71) 91,5% 14,1% 77,5% 10 744 310
Abfall (44) 61,4% 43,2% 65,9% 8 588 742
OPNV (26) 34,6% 46,2% 38,5% 6408 336

* Die Zahlen in Klammern geben die Anzahl der einbezogenen Unternehmen wieder.

Quellen: Berechnungen des IWH auf der Basis der Jahresabschlussstatistik 6ffentlicher Fonds, Einrichtungen
und Unternehmen fiir Sachsen.
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Es wird deutlich, dass mehr als die Hélfte der Unternehmen das Geschéftsjahr 2006 mit
einem positiven Ergebnis der gewohnlichen Geschiftstitigkeit abgeschlossen hat. Dies
entspricht allerdings noch keineswegs dem Unternehmensgewinn, der den Kommunen
(theoretisch wenigstens) zur Verfiigung steht, weil z. B. das auBBerordentliche Ergebnis,
eventuell anfallende Ertragssteuern oder Gewinnabfiihrungen an andere Kommunal-
unternehmen bzw. private Mitgesellschafter noch nicht beriicksichtigt sind.

Besonders gewinntrachtig ist demnach (trotz Liberalisierung der Energiemarkte) immer
noch der Bereich Energieversorgung (iiber 83% der Unternehmen verzeichneten ein
positives Ergebnis). Die Wirtschaftszweige Wasser, Abwasser und Abfall sind zumin-
dest mehrheitlich durch einen hohen Kostendeckungsgrad gekennzeichnet. Uberwiegend
mit Verlust arbeiten neben dem OPNV vor allem die zahlreichen kommunalen Woh-
nungsunternehmen. Ein noch weitgehend positives Betriebsergebnis wird bei letzteren
durch das negative Finanzergebnis zunichte gemacht. Ein negatives Finanzergebnis24 ist
per se zwar unproblematisch, kann jedoch auf hohe Zinsbelastungen hindeuten. Die weit
tiberdurchschnittliche Verschuldung der kommunalen Wohnungsunternehmen bestétigt
diese Vermutung.25

Dass die Kommunalunternehmen zumindest auf der aggregierten Ebene fiir ganz Sachsen
mehr kosten als sie einbringen, zeigt die Berechnung in Tabelle 3. Zu diesem Zweck
sind die Zahlungsstrome zwischen Kernhaushalt der Kommunen und den kommunalen
Unternehmen/Eigenbetrieben dargestellt. Letztere werden in der Terminologie der Jahres-
rechnungsstatistik {iblicherweise als ,,kommunale Sonderrechnungen* bezeichnet. Selbst
unter der impliziten Annahme, dass sdmtliche erhaltenen Gewinnanteile und Konzessions-
abgaben ausschlieBlich von mehrheitlich kommunalen Unternehmen stammen und selbst
wenn die 175 Mio. Euro ,,Steuern vom Einkommen und Ertrag® den Kommunen voll-
stindig als Gewerbesteuereinnahmen zugutekédmen, bleibt unter dem Strich ein theore-
tischer Verlustdeckungsbedarf von etwa 322 Mio. Euro {ibrig. Auch wenn es fiir einzelne
Stadte und Gemeinden anders aussehen mag, in der Summe kénnen die Ertrage kommu-
naler Unternehmen fehlende eigene Steuereinnahmen nicht ersetzen.

In diesem Zusammenhang ist auch bedeutsam, welche verzerrte Wahrnehmung der
Kommunalfinanzen unter Umstidnden entsteht, wenn ausschlieBlich die Zahlen der kom-
munalen Kernhaushalte zugrundegelegt werden.26 Tabelle 4 verdeutlicht fiir Sachsen

24 Das Finanzergebnis berechnet sich aus der Summe der Zinsertriige, Ertriige aus Beteiligungen und
Wertpapieren abziiglich Zinsaufwendungen und Abschreibungen auf Finanzanlagen.

25 1In einem Fall betrug die Verschuldung eines kommunalen Wohnungsunternehmens (KWU) iiber
1 Milliarde Euro. Zusammen machten die Verbindlichkeiten der sdchsischen KWU von 5,2 Milliar-
den Euro knapp die Hélfte der Verbindlichkeiten aller Kommunalunternehmen aus. Der etwas hohere
Durchschnittswert fiir den Bereich der Wasserversorgung ist durch einige Ausreiflerwerte bedingt,
denn der Medianwert fiir die Wasserversorgungsunternehmen ist z. B. deutlich niedriger als der
Median fiir den Abwasserbereich.

26 Vgl. dazu auch Junkernheinrich, Micosatt (2008).
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das Verhiltnis Kernhaushalte zu kommunalen Unternehmen anhand der Indikatoren
Verschuldung, Beschéftigtenzahlen und Investitionen.

Tabelle 3:
Finanzstrome zwischen kommunalen Kernhaushalten und Kommunalunternehmen
- Sachsen 2006 -

Saldo Einnahmen

— Ausgaben (in Euro)
Erstattung fiir Ausgaben des Verwaltungshaushalts von (165)* bzw. an (675) —-14 622 994
kommunale Sonderrechnungen
Zuweisungen, Zuschiisse fiir laufende Zwecke von (175) bzw. an (715) kommunale -333398974
Sonderrechnungen
Schuldendiensthilfen von (235) bzw. an (725) kommunale Sonderrechnungen 600 624
Zinseinnahmen von (205) bzw. -ausgaben an (805) kommunale Sonderrechnungen -11 018 921
Gewinnanteile von wirtschaftlichen Unternehmen und aus Beteiligungen (21) 100 052 766
Einnahmen aus Konzessionsabgaben (22) 151 829 638
Zuschiisse fiir Investitionen, Investitionsférdermanahmen von (365) bzw. an (985) —-27 635 646
kommunale Sonderrechnungen
Summe Saldo Einnahmen/Ausgaben von kommunalen Sonderrechnungen -134 193 507
+ Aggregierter Jahresverlust kommunale Unternehmen =362 787 125
(nach Steuern und Gewinnabfiihrung/Verlustiibernahme)
+ Entrichtete Steuern vom Einkommen und Ertrag kommunale Unternehmen 174 975 170
Nettodeckungsbedarf fiir kommunale Unternehmen =~ =322 Mio. Euro

?Die Zahlen in Klammern bezeichnen die Gruppierungsnummer der jeweiligen Einnahme- und Ausgabearten laut
Gruppierungsplan der Jahresrechnungsstatistik fiir Sachsen.

Quellen: Berechnungen des IWH auf der Basis der GENESIS-Onlinedatenbank des Statistischen Landes-
amtes des Freistaates Sachsen sowie der Jahresabschlussstatistik 6ffentlicher Fonds, Einrich-
tungen und Unternehmen.

Tabelle 4:
»Ganzheitliche* Betrachtung der sdchsischen Kommunalhaushalte 2006
Kernhaushalt | Kommunale Unternehmen Insgesamt Anteil Kommunale
Unternehmen

Verschuldung . ,
(1 000 Euro) 4159 134 10997 370 15 156 504 72,6%
Beschiftigte b ,
(Anzahl) 72 475 84 581 157 056 53,9%
Sachinvestitionen a o
(1 000 Euro) 11400926 1095 465 2496 391 43,9%

? Ohne sichsische Sparkassen. — ® Inklusive Beschiftigte sichsische Sparkassen.

Quellen: Berechnungen des IWH auf der Basis der GENESIS-Onlinedatenbank des Statistischen Landes-
amtes des Freistaates Sachsen; der Jahresabschlussstatistik 6ffentlicher Fonds, Einrichtungen
und Unternehmen fiir Sachsen sowie des Schreibens des Ostdeutschen Sparkassen- und Giro-
verbandes vom 18.02.2010.
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4.3 Bedeutung fiir den regionalen Arbeitsmarkt

Wie bereits an anderer Stelle erwédhnt wurde, wire es zumindest aus Sicht der Kommu-
nalpolitik wiinschenswert, wenn die kommunalen Unternehmen eine gewisse Aus-
gleichsfunktion am Arbeitsmarkt wahrnehmen wiirden. Tatséchlich sind die Kommunen
und ihre Unternehmen in Sachsen bedeutsame Arbeitgeber. Laut Erwerbstétigen-
rechnung des Bundes waren im Freistaat im Jahr 2006 etwa 1 689 800 Arbeitnehmer be-
schiftigt. Wie sich anhand der Zahlen in Tabelle 4 leicht berechnen ldsst, waren etwa
5% der Arbeitnehmer in kommunalen Unternehmen titig, der gesamte kommunale
Sektor beschéftigte etwa 9,3% aller Arbeitnehmer. Demnach hat auch der Stellenabbau
in den Kommunalverwaltungen und kommunalen Unternehmen der — immer noch —
relativ ausgepriagten Bedeutung der Kommunen fiir den séchsischen Arbeitsmarkt nicht
wesentlich geschadet. Beispielsweise haben die sidchsischen Sparkassen, nachdem deren
Beschiftigtenzahlen im Jahr 1994 mit fast 14 000 Mitarbeitern ihren Hohepunkt erreicht
hatten, ihren Personalbestand bis 2008 um fast 40% reduziert.27 In den Kernverwaltungen
wurden in Sachsen zwischen 1995 und 2006 etwa 50% des Personals abgebaut (teil-
weise wohl auch ausgelagert, was sich allerdings bei den kommunalen Unternehmen
nicht wesentlich bemerkbar machte).28 Fiir die in der Jahresabschlussstatistik enthal-
tenen kommunalen Unternehmen scheint wegen moglicherweise unvollstindiger Erfas-
sung der Grundgesamtheit in den 1990er Jahren ein sinnvoller Vergleich erst ab dem
Jahr 2000 moglich, wonach sich der Beschéftigungsstand von 84 900 (ohne Sparkassen!)
um iiber 10 000 Beschiftigte bis 2006 reduziert hétte. Ein ,,Beschiftigungswunder* sind
die kommunalen Betriebe folglich nicht.

Auch eine Ausgleichsfunktion der kommunalen Betriebe zugunsten von strukturschwachen
Gebieten ldsst sich nicht nachweisen. Die Abbildung 2 zeigt die Streudiagramme des Be-
schéftigtenanteils der kommunalen Unternehmen im Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt
und dem verfligbaren Haushaltseinkommen (jeweils pro Einwohner).

Wie die in den beiden Streudiagrammen eingefiigte lineare Regressionslinie zeigt, l14sst
sich nur ein schwach positiver, statistisch signifikanter Zusammenhang (R*> = 0,18)
zwischen dem Anteil der Beschéftigten der kommunalen Unternehmen an den Arbeit-
nehmern des jeweiligen Landkreises/der kreisfreien Stadt und dem BIP pro Einwohner
nachweisen; kein Zusammenhang besteht dagegen zwischen Beschiftigungsanteil und
verfiigbarem Haushaltseinkommen. Ein identischer Befund ergab sich, wenn anstelle
der Beschiftigten der kommunalen Unternehmen der Anteil aller kommunalen Be-
schéftigten verwendet wurde, weshalb hier auf eine separate Darstellung verzichtet wird.
Insgesamt konzentrieren sich die Beschiftigten der kommunalen Unternehmen wie die
des kommunalen Sektors eher in wirtschaftlich leistungsfahigen Regionen. Dieses Ergeb-

27 Zahlen laut Schreiben des Ostdeutschen Sparkassen- und Giroverbandes vom 18.02.2010.

28  Berechnung auf der Basis der Zahlen aus der Datenbank Easystat fiir Windows, Statistik regional,
Ausgabe 2008.
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Abbildung 2:

Beschiftigung in Kommunalunternehmen und regionale Strukturschwiche

- Landkreise und kreisfreie Stadte in Sachsen, 2006 -
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nis ist zumindest naheliegend, da die groften Kommunalunternehmen in den wirtschaft-
lich tiberdurchschnittlich leistungsfahigen GroBstiddten und Ballungszentren anzutreffen
sind.

5 Schlussfolgerungen und mogliche politische Konsequenzen

Nach der turbulenten ,,Rekommunalisierungsphase‘ hat sich in Ostdeutschland ab Mitte
der 1990er Jahre eine dhnliche Struktur der Kommunalwirtschaft herausgebildet wie in
den westdeutschen Bundeslandern. Allerdings kommt dem kommunalen Sektor insgesamt
im Vergleich zum Westen ein grof3eres wirtschaftliches Gewicht zu. Neben den Proble-
men des demographischen Wandels sind es vor allem die finanziellen Probleme und die
hohe Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland, die Anreize zur wirtschaftlichen Betitigung
der Kommunen bilden und damit das hohe Gewicht der Kommunalwirtschaft erklaren
konnten.

Eine empirische Analyse auf der Basis u. a. der Jahresabschlussstatistiken 6ffentlicher
Unternehmen ergab aber zumindest fiir Sachsen, dass die kommunalen Unternehmen in
der Summe (abhédngig von der Branche) hoch defizitir arbeiten und folglich keine zu-
sdtzlichen Einnahmen als Substitut fiir die fehlenden Steuereinnahmen generieren. Die
mangelhafte Finanzausstattung — nicht nur der ostdeutschen Kommunen — wird sich daher
nur durch eine grundlegende Gemeindefinanzreform beheben lassen. Eine sachliche wie
raumliche Ausweitung der kommunalen Wirtschaftstitigkeit ist also nicht nur wegen
grundsétzlicher ordnungspolitischer und rechtlicher Bedenken, sondern auch aufgrund
ihrer zweifelhaften Rentabilitit abzulehnen.

In diesem Zusammenhang ist auch auf die zunehmende Intransparenz der Kommunal-
finanzen durch die Verlagerung von Aufgaben in Organisationseinheiten auf3erhalb der
Kernverwaltung hinzuweisen. Wie die Befunde fiir Sachsen zeigten, werden zwischen
44% und 73% der Investitionen, Schulden oder Beschiftigten der Kommunen auf3erhalb
der Kernhaushalte ausgewiesen. Als Folge dieser Intransparenz kann es zur so genannten
»Fiskalillusion* kommen, mit dem Ergebnis, dass Kommunalpolitiker oder Biirger die
Einnahme- und Finanzkraft der Kommunalunternehmen iiberschitzen oder die tatsich-
lichen Kosten kommunaler Leistungen unterschitzen, was beides tendenziell ein Uber-
angebot an bzw. eine Ubernachfrage nach kommunalen Leistungen begiinstigt.29 Die
moglichen Effizienzgewinne der Auslagerung sind auBlerdem gegen den Kontroll-
aufwand fiir eigenniitzig handelnde Manager und Biirokraten abzuwigen.

In Sachsen waren im Jahr 2006 etwa 5% der Arbeitnehmer bei kommunalen Unterneh-
men im engeren Sinne und etwa 9,3% im Kommunalsektor insgesamt beschiftigt. Damit
sind die Kommunen trotz Beschéftigungsabbaus nach wie vor ein bedeutender Arbeit-

29 Vgl. Haug (2009b).
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geber. In den anderen ostdeutschen Bundesldndern diirften die Gro3enordnungen &hn-
lich ausfallen. Allerdings zeigte sich auch, dass sich diese kommunalen Arbeitsplitze
eher in den wirtschaftlich leistungsfahigeren Landkreisen und kreisfreien Stadten kon-
zentrieren. Selbst wenn ein Teil dieser Arbeitsplétze unter Umstédnden von Berufspendlern
aus strukturschwachen Regionen besetzt werden, kann von einem gezielten Beitrag der
kommunalen Unternehmen zur Erfiillung des regionalpolitischen Ausgleichsziels nicht
die Rede sein. Die empirischen Befunde bestidrken daher nur die grundsitzlichen Be-
denken gegen Kommunalunternehmen als Instrument der Regionalforderung. Stichworte
sind in diesem Zusammenhang der begrenzte Handlungsspielraum dieser Unternehmen,
die mangelhafte rdumliche Steuerbarkeit der kommunalwirtschaftlichen Einkommens- und
Beschiftigungseffekte sowie die Divergenz zwischen regionalpolitischen und kommu-
nalpolitischen Zielen.30

30 Vgl. dazu z. B. Haug (2009a) oder Maufner, Kalusche (1982).
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Wo stehen Ostdeutschland und Mitteleuropa heute?
Bemerkungen zu Messung
und Vergleich der Produktivitat

Karl-Heinz Paqué*

Zusammenfassung

In Politik und Offentlichkeit wird immer hiufiger der Eindruck erweckt, die mitteleuro-
pdischen EU-Mitgliedsldnder (Polen, Tschechien, Slowakei, Ungarn und Slowenien)
hitten lingst Anschluss gefunden an die wirtschaftliche Leistungskraft der westeuro-
pdischen Altmitglieder der Europdischen Union. Gelegentlich wird daraus sogar der
Schluss gezogen, die dortige Entwicklung sei ein Beleg fiir das wirtschaftliche Scheitern
der Deutschen Einheit, da der (massiv transfergestiitzte) Aufbau Ost im Vergleich zur
Leistung Mitteleuropas dagegen verblasse. Der Beitrag zeigt, dass diese Sicht auf Fehl-
deutungen der Statistik beruht. Dies gilt insbesondere fiir aggregierte, kaufkraftberei-
nigte Daten der Arbeitsproduktivitdt, die eine starke Tendenz haben, den verbleibenden
Ost-West-Riickstand zu unterzeichnen. Bei richtiger Interpretation

— liegt die Arbeitsproduktivitit in Mitteleuropa bei etwa einem Drittel (und nicht, wie
oft behauptet, bei Zweidrittel) des deutschen Niveaus,

— 1ist die Produktivititsliicke zwischen Ostdeutschland und Mitteleuropa etwa doppelt
so grol3 wie die zwischen Ost- und Westdeutschland,

— leidet die mitteleuropéische Industrie in dhnlicher Weise wie die ostdeutsche an einem
Mangel an Innovationskraft.

Eine erkldrungsbediirftige Ausnahme in Mitteleuropa bildet Slowenien, das in der wirt-
schaftlichen Leistungskraft die Liga Mitteleuropas durchweg und mit Abstand anfiihrt.
Ungeklért bleiben schlieBlich Merkwiirdigkeiten der EUROSTAT-Statistiken.

0 Einleitung

Dieser kurze Beitrag behandelt die Messung und Interpretation der wirtschaftlichen
Leistungskraft. Es geht dabei um eine konkrete Fallgruppe: diejenigen Lénder Mittel-
europas, die Mitglieder der Europdischen Union sind, also — von Nord nach Siid —

*  Prof. Dr. Karl-Heinz Paqué, Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftslehre, insb. Internationale Wirtschaft,
Otto-von-Guericke-Universitdt Magdeburg.
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Polen, Tschechien, die Slowakei, Ungarn und Slowenien. Wo stehen diese Lander heute,
und zwar im Vergleich zu den westlichen Nachbarn Deutschland und Osterreich, und
innerhalb Deutschlands im Vergleich zu West und Ost?

Anlass fiir den Beitrag sind hiufige Missgriffe, was die Auswahl der einschlidgigen Daten
betrifft, und gidngige Missverstidndnisse, was deren Interpretation angeht. Der Beitrag
versucht in dieser Hinsicht Klarheit zu schaffen. Er tut dies in drei Teilen. Zunéchst
werden gesamtwirtschaftliche Statistiken présentiert und analysiert (Teil 1). Dann folgt
eine sektorale Disaggregation, die eine differenziertere Deutung zuldsst (Teil 2). Zum
Schluss wird zusammengefasst und nach Erkldrungen gesucht (Teil 3).

1 Das gesamtwirtschaftliche Bild

Tabelle 1 zeigt die beiden MaBle der wirtschaftlichen Leistungskraft, die hdufig als
Startpunkt fiir den Ost-West-Vergleich verwendet werden. Es ist das Bruttoinlandsprodukt
(BIP) pro Erwerbstétigen und pro Einwohner, und zwar jeweils zu Kaufkraftparititen
berechnet. Die Tabelle zeigt fiir das Jahr 2007 die Ergebnisse fiir die fiinf mitteleuro-
piischen Linder sowie Osterreich und Deutschland, und zwar als Index mit Deutschland
gleich 100.

Tabelle 1:
Bruttoinlandsprodukt (BIP) im Jahr 2007, zu Kaufkraftparititen
- Index: Deutschland = 100 -

BIP pro Erwerbstétigen BIP pro Einwohner
Polen 64 47
Tschechien 70 72
Slowakei 73 60
Ungarn 70 56
Slowenien 80 78
Osterreich 98 112
Deutschland 100 100

Quelle: EUROSTAT.

Die Botschaft von Tabelle 1 ist eindeutig: 20 Jahre nach dem Fall des ,,Eisernen Vor-
hangs‘ haben vier von fiinf mitteleuropdischen Léndern ein BIP pro Erwerbstitigen als
MaB fiir die gesamtwirtschaftliche Arbeitsproduktivitit, das etwa bei Dreiviertel — zwi-
schen 70% und 80% — des deutschen Niveaus liegt. Lediglich Polen hinkt ein Stiick zu-
riick, aber selbst Polen hat schon fast Zweidrittel des deutschen Niveaus erreicht. Beim
BIP pro Kopf ist der Abstand — auler bei Tschechien — etwas grof3er, und bei drei Landern
(Polen, Slowakei und Ungarn) sogar deutlich groBer. Dies liegt vor allem an der unter-
schiedlichen Erwerbsbeteiligung (vgl. Tabelle 2): Es sind genau diese drei Lander, deren
Beschiftigungsquote besonders niedrig und deren Arbeitslosenquote besonders hoch
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ausfallt. Allerdings bleibt festzuhalten: Selbst im Pro-Kopf-BIP fillt keines der Lander
deutlich unter die 50%-Marke (Polen nur knapp!). Und Slowenien und Tschechien
bleiben in der Ndhe der 75%-Marke.

Tabelle 2:
Arbeitsmarktstatistik im Jahr 2007
- Quoten in % -

Polen Tsc.he- Slowakei Ungarn Slqwe- Os.ter— Deutsch-
chien nien reich land
Beschéftigungsquote 57 66 61 57 68 71 69
Teilzeitquote 9 5 3 4 9 23 26
Arbeitslosenquote 10 5 11 7 5 4 8

Quelle: EUROSTAT.

Kurzum: ein iiberaus beeindruckendes Bild. Dies gilt vor allem dann, wenn man be-
denkt, dass im Jahr 2007 Ostdeutschland — allerdings ohne Kaufkraftkorrektur — im BIP
pro Erwerbstdtigen noch knapp unter 80% und im BIP pro Kopf bei knapp tiber 70% des
Niveaus von Gesamtdeutschland lag. Da stellt man sich schon die Frage: Hat denn der
Aufbau Ost in Deutschland gar nichts gebracht?

Es lohnt sich, das statistische Bild etwas aufzurauen. Interessant ist vor allem, welche
Rolle die Kaufkraftparititenberechnung in dem Ergebnis spielt. Die Intuition besagt:
Das Preisniveau in Mitteleuropa ist niedriger als in Deutschland und Osterreich, und
dies beeinflusst die Ergebnisse. Die Frage ist: wie stark? Die Antwort lautet: sehr stark.
Tabelle 3 zeigt die nationalen Preisniveaus, die von EUROSTAT der Berechnung
zugrunde gelegt werden, mit Deutschland auf 100 normiert. Das Ergebnis beeindruckt:
Die Preisniveaus von Polen, Tschechien und der Slowakei liegen sehr nahe beieinander,
und zwar bei 57% bzw. 58% des deutschen Niveaus; Ungarn findet sich leicht dariiber
(bei 61%), Slowenien deutlich dariiber (72%), aber noch immer weit unter Deutschland
(und dem Nachbarn Osterreich).

Tabelle 3:
Preisniveaus im Jahr 2007
- Index: Deutschland = 100 -

Preisniveau
Polen 58
Tschechien 58
Slowakei 57
Ungarn 61
Slowenien 72
Osterreich 98
Deutschland 100

Quelle: EUROSTAT.
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Tabelle 4 zeigt, wie sich die Ergebnisse verdndern, wenn in Euro — und nicht zu Kauf-
kraftparitdten — verglichen wird, also zum laufenden Wechselkurs. Das BIP pro Er-
werbstétigen findet sich jetzt fiir die Vierergruppe (Polen, Tschechien, die Slowakei und
Ungarn) wieder eng beieinander — bei rund 40%, fiir Slowenien bei 57% des deutschen
Niveaus. Pro Einwohner wird der Abstand zu Deutschland noch drastischer. Auch die
GroBenordnung des Abstands zu Ostdeutschland ist bemerkenswert: Ohne Korrektur
mit Kaufkraftparititen liegt Ostdeutschland im BIP pro Erwerbstétigen etwa doppelt so
hoch wie seine 6stlichen Nachbarn Polen und Tschechien.

Tabelle 4:
Bruttoinlandsprodukt (BIP) im Jahr 2007, in Euro (laufende Wechselkurse)
- Index: Deutschland = 100 -

BIP pro Erwerbstitigen BIP pro Einwohner

Polen 37 27
Tschechien 41 42
Slowakei 42 35
Ungarn 43 34
Slowenien 57 56
Osterreich 111 111
Deutschland 100 100

Westdeutschland 103 106

Ostdeutschland 79 72

Quelle: EUROSTAT.

Kurzum: Will man wirtschaftliche Leistungskraft international vergleichen, so ist es auf
aggregierter Ebene von grofiter Bedeutung, ob man Kaufkraftparitidten verwendet oder
nicht. Die Frage ist damit zundchst einmal von der empirischen auf die theoretische
Ebene zuriickgeschoben. Sie lautet: Was ist das sinnvollere Maf3? Wie sollen wir die
Léander vergleichen? Die Antwort lautet: Es kommt darauf an, was genau wir erfassen
wollen, den Lebensstandard oder die Leistungskraft. Ist es der Lebensstandard, sind
Kaufkraftparititen sinnvoll; ist es die Leistungskraft, sind sie es nicht. Ich werde im
Folgenden erldutern, warum dies so ist.

Startpunkt dabei ist das so genannte Balassa/Samuelson-Modell aus der AuBenwirt-
schaftstheorie.l Es unterstellt eine Wirtschaft mit zwei Sektoren, die zwei unterschied-
liche Giiter herstellen: handelbare und nicht-handelbare. Wir nennen die beiden Sektoren
im Folgenden ,,Industrie® und ,,Dienstleistungen®, erstere weltmarktorientiert, letztere
binnenmarktorientiert. Der Balassa/Samuelson-Effekt sieht nun wie folgt aus: Ein
Produktivitétsfortschritt in der Industrie fithrt zu einem héheren Preisniveau der Dienst-
leistungen. Dies geschieht dadurch, dass eine Zunahme der physischen Grenzproduk-
tivitdt der Arbeit bei gegebenem Weltmarktpreis des Industriegutes die Nachfrage nach

1 Vgl. Balassa (1964); Samuelson (1964). Eine moderne formale Darstellung bei Harms (2008), S. 285-290.
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Arbeit in der Industrie erhoht; dies zieht die Lohne nach oben und fiihrt bei (perfekter)
intersektoraler Mobilitdt der Arbeitskréifte zu einem Wanderungsdruck vom Dienstleis-
tungssektor zur Industrie. Ist die Nachfrage nach Dienstleistungen hinreichend preis-
unelastisch, fiihrt dies zu einem hoheren Preis der Dienstleistungen, damit zu einer
hoheren Wertgrenzproduktivitit der Arbeit im Dienstleistungssektor und damit auch
dort zu einem hoheren Lohn. Das Endergebnis im neuen Gleichgewicht: In beiden Sekto-
ren sind die Lohne gestiegen, und in beiden Sektoren ist die Wertproduktivitit der Arbeit
gestiegen; allerdings in der Industrie durch Zunahme der physischen Produktivitét bei
konstanten Weltmarktpreisen, im Dienstleistungssektor durch steigende (lokale) Preise
bei konstanter physischer Produktivitit.

Soweit die Theorie. Sie ist von groBter praktischer Bedeutung, denn wir beobachten im
internationalen Querschnitt einen iiberaus stabilen Zusammenhang zwischen dem
Niveau der Industrieproduktivitidt und dem Preisniveau der (lokalen) Dienstleistungen.
Der Balassa-Samuelson-Effekt hat dabei als Erklarung hochste Plausibilitdt. Das Standard-
beispiel: In einem so genannten Industrieland ist der Friseur teuer, in einem so genannten
Entwicklungsland ist er billig. Es liegt sehr nahe, dies darauf zuriickzufiihren, dass in
einem Industrieland die (groBe) Industrie aufgrund des dort hohen technischen Niveaus
und des hohen Kapitaleinsatzes hohe Lohne zahlt, die sich in der geschilderten Weise
auf den (lokalen) Dienstleistungssektor iibertragen.2

Fiir den internationalen Vergleich von Lebensstandards hat die Balassa-Samuelson-
Theorie weitreichende Folgen: Will man wissen, wie sich der ,,reale” Lebensstandard
zwischen zwei Landern mit unterschiedlichem Pro-Kopf-Einkommen entwickelt, so
bietet sich an, die Preiswirkung auf lokale Dienstleistungen ,herauszufiltern®, denn sie
geht ja zu Lasten der Konsumenten im Industrieland im Vergleich zum Entwicklungs-
land. Im Kern tut die Umrechnung zu Kaufkraftparititen nichts anderes: Sie unterstellt
einen reprasentativen Warenkorb und priift, inwieweit sich das Preisniveau dieses
Warenkorbes systematisch zwischen Landern unterscheidet. Das immer wiederkehrende
Ergebnis dabei ist: Der internationale Abstand im Lebensstandard zwischen Arm und
Reich wird kleiner, und zwar betrichtlich. So auch, nicht iiberraschend, zwischen West-
und Mitteleuropa: Wie aus Tabelle 2 ersichtlich, geht es bei einem Preisniveau Mittel-
europas von, sagen wir, 60% des Westens um einen Faktor von 1,7, mit dem das
marktnotierte BIP multipliziert werden muss.

So weit, so gut. Fiir die Messung des Lebensstandards der Konsumenten vor Ort im inter-
nationalen Vergleich mag dies alles Sinn machen. Messen wir damit aber auch die
wirtschaftliche Leistungskraft? Die Antwort lautet eindeutig: nein. Warum? Weil erst
die zusdtzliche Leistungskraft der Wirtschaft die Preissteigerung der lokalen Dienst-
leistungen induziert; dadurch entsteht echte Wertschopfung, denn die Dienstleistungen

2 Es gibt andere Varianten der ,,Ubertragung®, die aber im Ergebnis fiir uns auf das Gleiche hinaus-
laufen. Siehe Harms (2008), a. a. O.

173



IWH

werden in einem 6konomischen Sinn knapper, und das darf bei der Messung der Steige-
rung der Leistungskraft im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung nicht einfach einer
,Bereinigung* zum Opfer fallen. Es ist die Konsequenz der Praferenzen der Bewohner,
die als Ergebnis ihres gestiegenen Einkommens auch lokale Giiter nachfragen, die in
Ressourcenkonkurrenz zu den handelbaren Giitern stehen. Bei einer Umrechnung zu
Kaufkraftparititen wird dieser Teil der ,,Leistung® in Abzug gebracht. Dies mag fiir die
Messung des Lebensstandards noch angemessen sein.3 Fiir die Messung der Leistungs-
kraft ist es abwegig.

Ein extremes Beispiel — nur um des Argumentes willen — macht dies deutlich. Ein Insel-
staat sei von eigenartigen Menschen bewohnt, und zwar von extremen Asketen, die nur
eines nachfragen: Land auf ihrer Insel. Ungliicklicherweise gehort das gesamte Land
aber ausschliefllich Ausldndern. Alle Inselbewohner arbeiten in einer Industriefabrik, in
der handelbare Giiter (Fischkonserven) fiir den inldndischen Konsum und fiir den Export
produziert werden; importiert wird nichts, das heil}t, die Exporteinnahmen verschwin-
den in Form von Gold- oder Wéhrungsreserven bei der Zentralbank (pathologischer
Merkantilismus). In diesem Land kommt es nun zu einem massiven Produktivitits-
fortschritt in der Exportindustrie. Die Folge: Es entsteht dort ein zusétzliches Ein-
kommen, das ausschlieBlich die Nachfrage nach inldndischem Land erhdht, das — weil
im Angebot vollig unelastisch — im Preis steigt. Das Ergebnis: Die auslédndischen Eigen-
tiimer des inldndischen Landes werden dank des Produktivitétsfortschritts im Inland reich.
Der Lebensstandard im Inland bleibt konstant, weshalb eine Deflationierung des
gestiegenen Einkommens mit dem gestiegenen Konsumentenpreisindex im Inland ge-
rechtfertigt ist. Aber bleibt auch die Leistungskraft konstant? Offensichtlich nicht, weil
letztlich die gestiegene Produktivitidt der inldndischen Industrie einen Preisanstieg er-
moglicht, der allein die Auslénder bereichert.

Zugegeben, ein absurder Fall, aber lehrreich. Man konnte ihn in karikaturistischer Analo-
gie zu Bhagwati’s beriihmtem immiserizing growth* als ,,stuck-in-misery-growth be-
zeichnen. Bei immiserizing growth fihrt das inldndische Wachstum zu einer derart
deutlichen Verschlechterung der Terms-of-Trade, dass das Inland nach dem Wachstum
schlechter dasteht als vor dem Wachstum. Bei unserem ,,stuck-in-misery-growth* kapri-
zieren sich die Inldnder in ihrer Nachfrage auf ein Gut, das im Angebot vollig unelas-
tisch ist und ausschlieBlich Vermdgensertrage im Ausland generiert.

Die Konsequenz liegt auf der Hand: Es ist grundsétzlich unangemessen, unter Verwen-
dung von kaufkraftbereinigten Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung auf die
wirtschaftliche Leistungskraft eines Landes zu schlieBen. Leider geschieht dies héufig
und an prominenter Stelle, gerade auch mit Blick auf Mitteleuropa: So jubelt das Jahr-

3 Auch in dieser Hinsicht gibt es konzeptionelle Probleme, die allerdings fiir das Thema dieses Papiers
von minderer Bedeutung sind.

4 Bhagwati (1958).
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buch von EUROSTAT,S dass die mitteleuropdischen Volkswirtschaften kaum noch einen
nennenswerten Riickstand auf den Westen haben — nach dem Motto: Autholprozess
abgeschlossen. Und Hans-Werner Sinn zdgert nicht, in einer jlingsten Bewertung des
Autbau Ost (,,Der verpatzte Kaltstart6) die kaufkraftbereinigten Statistiken des Pro-
Kopf-Einkommens in Mitteleuropa als Beleg dafiir zu verwenden, dass Mitteleuropa
Ostdeutschland inzwischen in der wirtschaftlichen Leistungskraft erreicht hat.

Richtig ist dagegen die folgende Deutung der gesamtwirtschaftlichen Fakten (mit Blick
auf die Tabellen 1, 3 und 4): Was die gesamtwirtschaftliche Leistungskraft — gemessen
an der Arbeitsproduktivitdt — betrifft, steht Mitteleuropa etwa bei 40% Westdeutschlands
und 50% Ostdeutschlands. Ausnahme: Slowenien, das sich bei 55% West- und 72%
Ostdeutschlands findet. Genau deshalb liegt auch das Preisniveau noch ganze 40%
— fiir Slowenien 30% — unter dem Niveau Deutschlands. Im Sinne der Balassa/
Samuelson-Theorie formuliert: Die Wertschopfung, die Mitteleuropa im Weltmarkt er-
zielt, reicht bisher aus, um immerhin ein Preisniveau der lokalen Giiter von 60% des
Westens (Slowenien: 70%) zu erreichen. Immerhin, aber mehr auch nicht. Die Konse-
quenz: Der Lebensstandard ist erheblich ndher am Westen als die Leistungskraft.

Wichtig ist es iibrigens, die verbleibenden Liicken zum Westen in ihrer zeitlichen
Dimension richtig zu interpretieren. Denn die 60 Prozentpunkte Leistungskraft und die
viel kleinere Liicke im Lebensstandard (sagen wir: rund 30 Prozentpunkte) beschreiben
die gleichen Zeitrdume der Entwicklung. Unterstellt man zum Beispiel, dass Mittel-
europa in zwel Dekaden die Liicke der Leistungskraft schlieit, dann wird es auch zwei
Dekaden brauchen, um die Liicke des Lebensstandards zu schlieBen, denn im Zuge der
SchlieBung der ersteren schlieft sich automatisch auch die letztere, denn die Dienst-
leistungen werden teurer — pari passu mit der Steigerung der Arbeitsproduktivitit in der
Industrie. Also: Die Wachstumsrate des Lebensstandards fdllt zwingend niedriger aus
als die Wachstumsrate der Leistungskraft. Und daraus folgt: In zeitlicher Dimension
erweist sich der Unterschied in den Liicken von Lebensstandard und Leistungskraft als
eine Art statistische Illusion.

2 Sektorale Disaggregation

Die Balassa-Samuelson-Theorie legt nahe, nicht nur auf gesamtwirtschaftliche Statistiken
zu schauen, sondern auch auf sektoral disaggregierte Daten. Tabelle 5 zeigt aus der
Industrie- und Dienstleistungsstatistik von EUROSTAT die Wertschopfung pro Erwerbs-
tatigen in der privaten Wirtschaft, und zwar fiir 2007, normiert auf das jeweilige deut-
sche Niveau (gleich 100). Tabelle 5 enthélt acht Sektoren: Bergbau, Verarbeitendes

5 Vgl. EUROSTAT (2009), Kapitel 2.
6 Sinn (2009).
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Gewerbe, Bauwirtschaft, Energie, Handel, Gastgewerbe, Transport und Kommunikation
sowie sonstige Dienstleistungen. Tabelle 6 zeigt ergdnzend die Beschiftigungsanteile
der Sektoren; die beiden groBten sind das Verarbeitende Gewerbe und der Handel. Man
beachte: Es fehlen durchweg die Land- und Forstwirtschaft sowie die Finanzdienstleis-
tungen, deren Produktivitétsstatistiken schwer mit den anderen Sektoren vergleichbar
sind; und es fehlt ferner — logischerweise — der Staat.

Tabelle 5:
Wertschdpfung pro Erwerbstétigen in der privaten Wirtschaft im Jahr 2007
- ohne Finanzdienstleistungen und Land- und Forstwirtschaft; Index: Deutschland = 100 -

Polen Tsche- Slowakei | Ungarn Slowe- Os.ter- Deutsch-

chien nien reich land
Gesamt 35 38 40 34 53 107 100
Bergbau 48 47 35 14 45 183 100
Verarbeitendes Gewerbe 30 32 30 36 44 113 100
Energie 28 52 43 29 37 108 100
Baugewerbe 42 40 41 28 58 137 100
Handel 33 42 47 35 74 103 100
Gastgewerbe 45 46 50 37 92 149 100
Transport/Kommunikation 36 41 36 41 54 109 100
Sonstige Dienstleistungen 40 37 38 26 52 114 100

Quelle: EUROSTAT.

Tabelle 6:
Anteil der Sektoren an der gesamten Beschéftigung in der privaten Wirtschaft im Jahr 2007
- ohne Finanzdienstleistungen und Land- und Forstwirtschaft; in % -

Polen Tsche- Slowakei | Ungarn Slowe- Os.ter- Deutsch-

chien nien reich land
Bergbau 2 1 1 0 1 0 0
Verarbeitendes Gewerbe 33 38 41 30 39 26 33
Energie 2 2 4 2 2 1
Baugewerbe 10 11 7 9 13 11 7
Handel 28 20 21 23 19 25 22
Gastgewerbe 3 4 2 5 5 10 6
Transport/Kommunikation 10 10 11 10 9 10 9
Sonstige Dienstleistungen 13 14 13 20 13 18 21

Quelle: EUROSTAT.

Das Ergebnis ist verbliiffend: Fast in allen Sektoren — und allemal im Verarbeitenden
Gewerbe und im Handel — ist der Abstand der Arbeitsproduktivitit zu Deutschland noch
grofer als auf gesamtwirtschaftlicher Ebene (vgl. Tabelle 4). Summiert man tiber die
acht Sektoren, steht Polen nur mehr bei 35 (nicht mehr bei 37), Tschechien bei 38 (nicht
mehr bei 41), die Slowakei bei 40 (nicht mehr bei 42), Ungarn bei 34 (nicht mehr bei 43)
und Slowenien bei 53 (nicht mehr bei 57). Wo liegt der Grund fiir diese Diskrepanz?
Hauptsichlich wohl darin, dass die Land- und Forstwirtschaft, die Finanzdienstleistun-
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gen und der Staat in Tabelle 5 nicht vorkommen, wohl aber in den Daten der Tabelle 4
enthalten sind. Vor allem der Sektor Staat steht natiirlich unter Verdacht, die Liicke
,kiinstlich* zu verkleinern, da beim Staat die Produktivitdt an den Lohnkosten gemessen
wird, die typischerweise im Offentlichen Dienst hoher liegen als in anderen Sektoren,
nicht zuletzt wegen des relativ hohen Qualifikationsniveaus der staatlichen Bediensteten.
Dies ist aber derzeit noch Spekulation.

Keine Spekulation ist, dass im groBten Sektor, dem Verarbeitenden Gewerbe, der Ab-
stand zu Deutschland in allen Léndern (auBBer Ungarn) grofBer ist als im Durchschnitt.
Nun ist das Verarbeitende Gewerbe im Sinne der Balassa-Samuelson-Theorie jener
Sektor, der typischerweise handelbare Giiter herstellt, also der ,,Produktivitdtsmotor .
Die Statistiken zeigen: Genau dieser Motor ist noch relativ schwach, mit einer Produktivi-
tdt von nur rund einem Drittel des deutschen Niveaus in Polen, Tschechien, Ungarn
sowie in der Slowakei und selbst in Slowenien nicht mehr als 44%. Ostdeutschland
(nicht in der Tabelle) liegt inzwischen bei fast 80% des gesamtdeutschen Niveaus. Also:
Im Verarbeitenden Gewerbe erreicht nur Slowenien die Hélfte des Produktivititsniveaus
Ostdeutschlands; der Rest Mitteleuropas liegt darunter.

Noch extremer ist der Riickstand bei den Arbeitskosten. Tabelle 7 zeigt sie in gleicher
sektoraler Disaggregation, wieder normiert auf das deutsche Niveau. Im Verarbeitenden
Gewerbe liegen Polen und die Slowakei bei rund 20%, Tschechien und Ungarn bei etwa
25% und Slowenien bei 39% des deutschen Niveaus. Allerdings féllt dieses auflerordent-
lich hoch aus, wohl aufgrund der enthaltenen Lohnnebenkosten. Der Abstand zu Oster-
reich (96% des deutschen Niveaus) macht stutzig. Dies gilt umso mehr, als die deutschen
Daten natiirlich Ostdeutschland mit berticksichtigen, also eine Region, wo das Lohnniveau
gut 30% niedriger liegt als im Westen. Hier kommen gewisse Zweifeln an den
EUROSTAT-Lohndaten auf, zumal in Tabelle 5 Osterreich ein hoheres Produktivitits-
niveau aufweist als Gesamtdeutschland, und zwar wahrscheinlich gerade wegen des Ostens.

Tabelle 7:
Arbeitskosten pro Beschéftigten in der privaten Wirtschaft im Jahr 2007
- ohne Finanzdienstleistungen und Land- und Forstwirtschaft; Index: Deutschland = 100 -

Polen Tsc.he- Slowakei | Ungarn Slqwe— (")S.t er Deutsch-

chien nien reich land
Bergbau 39 32 22 28 55 107 100
Verarbeitendes Gewerbe 20 26 21 25 39 96 100
Energie 25 28 23 30 43 113 100
Baugewerbe 26 35 26 24 46 113 100
Handel 29 44 36 35 69 120 100
Gastgewerbe 45 58 48 48 104 173 100
Transport/Kommunikation 32 41 34 43 63 127 100
Sonstige Dienstleistungen 34 48 37 36 68 128 100

Quelle: EUROSTAT.
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Merkwiirdig ist auch, dass die Daten fiir Mitteleuropa sektorale Lohnstiickkosten und
auch gesamtwirtschaftliche Lohnquoten implizieren, die extrem niedrig liegen. Dies be-
deutet: Die Unternehmer- und Kapitaleinkommen miissten extrem hoch sein. Dies wie-
derum wiirde sich wahrscheinlich in einer starken Ungleichverteilung der personellen
Einkommen niederschlagen, soweit — plausiblerweise — die Bezieher von Unternehmer-
und Kapitaleinkiinften zu den relativ Wohlhabenden der Gesellschaft gehoren. Tabelle 8
bestétigt eine solche Vermutung nicht. Sie zeigt iibliche Malle der Einkommens-
ungleicheit: Gini-Koeffizienten und durchschnittliche Log-Abweichungen. Danach liegt
nur Polen ungewohnlich hoch; die anderen Lander weisen Grade der Ungleichheit auf,
die in der GréBenordnung von Deutschland und Osterreich liegen. Kurzum: Die
EUROSTAT-Daten geben einige Rétsel auf.

Tabelle 8:
Einkommensungleichheit
Gini-Koeffizient Durschnittliche Log-Abweichung

Polen 0,37 0,26
Tschechien 0,27 0,12
Slowakei 0,27 0,13
Ungarn 0,29 0,16
Slowenien - -
Osterreich 0,30 0,16
Deutschland 0,27 0,13

Quelle:  OECD Factbook 2009.

3 Resiimee und Erkliarungsversuche

,Politik beginnt mit der Betrachtung der Realitéit®. So formulierte Kurt Schumacher. Mit
Blick auf die wirtschaftliche Leistungskraft Ostdeutschlands und Mitteleuropas ist man
geneigt, ihn zu paraphrasieren: ,,Wissenschaft beginnt mit der Betrachtung der Realitét.*
Diese Realitit ist lange genug durch Statistiken, die nicht passen, verdeckt worden. Eine
davon ist die Verwendung von Kaufkraftparitdten. Sie suggeriert ein Ausmal} an Kon-
vergenz der Leistungskraft, das es nicht gibt.

Das wahre Ausmal} der Konvergenz der Arbeitsproduktivitit, gemessen als Wertschopfung
pro Erwerbstétigen, ist im Folgenden nochmals zusammengefasst, jeweils in Relation
zum gesamtdeutschen Niveau:

— Gesamtwirtschaftlich haben Polen, Tschechien, die Slowakei und Ungarn etwa 40%
erreicht, Slowenien 56%.
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— In der gesamten privaten Wirtschaft ist der Abstand etwas groBer: Polen und Ungarn
haben dort rund 35% erreicht, Tschechien und die Slowakei rund 40%, und Slowe-
nien gut 53%.

— Im Verarbeitenden Gewerbe fillt der Abstand noch groBer aus: fiir Polen und die Slo-
wakei 30%, fiir Tschechien 32%, Ungarn 34% und Slowenien 44%.

Der Riickstand der Arbeitsproduktivitit ist also noch beachtlich, und dies selbst dann,
wenn man ihn, wie hier, durch Vergleich der Wertschopfung pro Erwerbstétigen ermittelt.
Pro Arbeitsstunde ist er durchweg noch groBer, weil in Mitteleuropa lianger gearbeitet
wird und die Teilzeitarbeit eine sehr viel geringere Rolle spielt als im Westen (vgl. Ta-
belle 2). So liegt die Teilzeitquote (Anteil der Beschéftigten mit Teilzeitarbeit) in
Deutschland und Osterreich bei rund ein Viertel, in Mitteleuropa durchweg unter 10%.
Es zeigt sich hier der gleiche Unterschied wie innerhalb Deutschlands zwischen dem
Westen und dem Osten, wo deutlich langer gearbeitet wird.

Insgesamt féllt auf, dass die Unterschiede zwischen den mitteleuropdischen Léndern — bis
auf Slowenien — moderat bis klein ausfallen. Auch dies iibrigens ein Phidnomen, das wir
aus Ostdeutschland kennen, wo die Unterschiede zwischen den Landern kleiner ausfallen
als in der Offentlichkeit vermutet wird. Die Abbildung zeigt die Arbeitsproduktivitit aller
deutschen Lénder. Das Bild ist eindeutig: Der Club der ostdeutschen Lénder liegt hinten;
und er liegt viel dichter zusammen als die westdeutschen Lénder, und zwar fiir 2008 zwi-
schen 75 (Thiiringen) und 82% (Sachsen-Anhalt) des gesamtdeutschen Niveaus.

An anderer Stelle habe ich ausfiihrlich begriindet, wo genau ich die Ursachen fiir den
recht einheitlichen innerdeutschen Produktivitétsriickstand des Ostens orte.7 In einem
Schlagwort: Es gibt eine innerdeutsche Innovationsliicke, die ostdeutsche Industrie ist
noch immer eine verlingerte Werkbank des Westens, und zwar praktisch iiberall im
Osten. Dies zeigen vor allem Daten zur F&E-Tétigkeit von Unternehmen. So lag im Jahr
2006 der Anteil des Personals, das in Forschung und Entwicklung tétig ist, im Westen in
etwa doppelt so hoch wie im Osten (0,88% vs. 0,42%).

Es ist bemerkenswert, dass sich eine dhnliche ,,Innovationsliicke” zwischen West- und
Mitteleuropa auftut, allerdings in noch deutlicherer GroBenordnung. Tabelle 9 zeigt ei-
nige Daten fiir 2006. Danach kam beim Anteil des F&E-Personals 2006 nur Slowenien
mit 0,40% an das ostdeutsche Niveau (0,42%) heran; Polen (mit 0,12%), die Slowakei
(mit 0,20) und selbst Tschechien (mit 0,32%) lagen zum Teil weit darunter. Alle ge-
meinsam lagen noch weit unter dem EU-Durchschnitt von 0,51% und noch viel weiter
unter dem Niveau von Deutschland und Osterreich (mit jeweils iiber 0,80%). Ergin-
zende Statistiken der Tabelle stiitzen dieses Bild: Ob F&E-Ausgaben als Anteil des BIP
oder Patentbewerbungen, stets bleibt ein substantieller Riickstand zum Westen. Bei den
Patentbewerbungen im Bereich der so genannten Hochtechnologie ist der Abstand be-
sonders deutlich. Hier hat Mitteleuropa gerade erst angefangen, Full zu fassen.

7 Paqué (2009).
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Abbildung:
Arbeitsproduktivitét in den Landern” 2008
- in % des gesamtdeutschen Niveaus -

Hamburg 126 |

Bremen 117 |

Hessen 113 |
Bayern 108 |

Baden-Wiirttemberg 106 |

Nordrhein-Westfalen 103 |

Saarland 101 |

Niedersachsen 9% |

Rheinland-Pfalz 9% |

Schleswig-Holstein 95 |

7 Berlin
Sachsen-Anhalt

Brandenburg

Mecklenburg-Vorpommern

Sachsen

Thiiringen

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 % 120% 140%

: Bruttowertschopfung pro Arbeitsstunde.

Quelle:  Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lénder.

All dies zeigt recht klar: Die strukturellen Probleme Mitteleuropas dhneln sehr stark de-
nen Ostdeutschlands — zwei Dekaden nach dem Fall des ,,Eisernen Vorhangs*. Die Ge-
meinsamkeiten tiberwiegen die Unterschiede. Ostdeutschland ging den Weg des revolu-
tiondr schnellen Wandels, vor allem wegen der innerdeutschen Mobilitdt der Menschen.
Die alte Industrie verschwand, eine neue entstand — effizient, aber noch mit Ziigen einer
verldngerten Werkbank des Westens. In Mitteleuropa lief der Wandel evolutionédr — mit
einer Industrie, die sich liber Jahre bei niedrigen Lohnen auf den Weltmarkt einstellen
konnte. Alternativen dazu gab es weder in Ostdeutschland noch in Mitteleuropa. Die
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Wege waren bedingt durch die spezifische Situation. Das Ergebnis ist weder in Ost-
deutschland noch in Mitteleuropa eine schnelle Konvergenz zum Westen. Es zeigt sich,
dass der Flurschaden der Abschottung vom Weltmarkt durch die Planwirtschaft sowjeti-
schen Typs tiefe Spuren hinterlassen hat. Eine neue, innovationskréftige Industrie aufzu-
bauen — und zwar ,,auf Augenhohe* zum Westen — wird noch Jahrzehnte dauern.

Tabelle 9:
Forschung und Entwicklung in der privaten Wirtschaft im Jahr 2006
potn | Tt | S | v | Sove | O | Pt |

F&E-Personal (%) 0,12 0,32 0,20 0,25 0,40 0,82 0,83 0,51
F&E-Ausgaben (%) 0,18 1,02 0,21 0,48 0,96 1,66 1,77 1,17
Patentbewerbungen***
- normal 2,8 7,0 5.8 6,3 29,5 180,0 269,3 101,3
- Hochtechnologie 0,4 0,8 0,4 0,2 0,3 6,7 15,4 6,5

" Anteil an allen Erwerbstdtigen. — " In Relation zum Bruttoinlandsprodukt. — ™ Pro Millionen Einwohner.

Quelle: EUROSTAT.

Interessant dabei ein Sonderfall: Slowenien. In der Zwischenkriegszeit war es eher ein
Agrar- als ein Industrieland. Es ldsst heute in praktisch allen Statistiken die ehemals
stolze Industrieregion Tschechien hinter sich. Das liefert einen wichtigen Hinweis: Slo-
wenien war nie Teil der abgeschotteten Arbeitsteilung innerhalb des planwirtschaft-
lichen Sowjetsozialismus. Es war stattdessen Teil von Titos Jugoslawien — mit ineffi-
zienter Arbeiterselbstverwaltung, aber durchaus mit einer gewissen Integration in die
Weltmaérkte, jedenfalls stérker als im sowjetorientierten ,,Ostblock®. Ein weiteres Indiz
fiir den Flurschaden der Abschottung. Und vielleicht eine Anregung fiir kiinftige For-
schung.
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Zur Produktivitiatsentwicklung im ostdeutschen
Unternehmenssektor in Abhéingigkeit von der
Entstehungsgeschichte der Unternehmen

Lutz Bellmann und Hans-Dieter Gerner*

1 Einleitung

Der Tansformationsprozess in Ostdeutschland ebenso wie in den Lindern Mittel- und
Osteuropas und den ehemaligen GUS-Staaten war zu Beginn der 1990er Jahre in einer
schwierigen Lage: Zwar war das Beschiftigungsniveau hoch und die offene Arbeits-
losigkeit gering, aber produktive Arbeitspldtze mit hohen Lohnen und guten Arbeits-
bedingungen gab es wenige. Die beschéftigungspolitische Herausforderung bestand da-
rin, nicht nur den Beschiftigungsabbau und den Anstieg der Arbeitslosigkeit zu begrenzen
— auch wegen der damit verbundenen groflen politischen Risiken —, sondern auch die
Basis fiir die Entstehung produktiver Arbeitspldtze zu legen.! Nicht zuletzt die Einfiih-
rung der Wirtschafts- und Wahrungsunion in Deutschland fiihrte zu einem Druck, rasch
zu handeln. Es oblag der Treuhandanstalt (THA), die fritheren volkseigenen Betriebe
,wettbewerblich zu strukturieren und zu privatisieren“.2 Wahrend der Verkauf von Im-
mobilien und Grundstiicken sowie die Privatisierung von Dienstleistungsunternehmen
verhéltnismiBig leichte Aufgaben waren, gab es heftige Diskussionen iiber die Treu-
handprivatisierung im Bereich der Industrie:3 Sollte die Privatisierung vor einer Sanierung
erfolgen oder der umgekehrte Weg einer Sanierung vor der Privatisierung beschritten
werden? Wahse hat darauf hingewiesen, dass die Arbeit der THA in der Erinnerung
vieler Zeitzeugen als ein Negativsymbol des Wirtschaftsumbruchs eingegangen sei.4 Er
betont aber auch, dass die Unternehmensprivatisierung in ihrer quantitativen Dimension
— in der relativ kurzen Zeitspanne bis Ende 1994 war der Kern des THA-Auftrags weit-
gehend erfiillt — und ohne dass entsprechende Erfahrungen vorlagen, als eine beachtliche
Leistung der THA anzusehen ist. Fiir Wahse bemisst sich der volkswirtschaftliche Wert
der Arbeit der THA nicht nur an der Zahl der Privatisierungen und den von den Erwer-
bern abgegebenen Investitions- und Beschéftigungszusagen, sondern mafigeblich an der

*  Prof. Dr. Lutz Bellmann und Dr. Hans-Dieter Gerner, Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
(IAB), Niirnberg und Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg.

1 Vgl. Brown, Earle (2008).

2 Artikel 25 des Einigungsvertrages vom 31. August 1990.
3 Vgl Paqué (2009), S. 44 ff.

4 Wahse (2003), S. 303.
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Bestandsfestigkeit und wirtschaftlichen Entwicklung jenes Unternehmenssektors.5 Dazu
liegt allerdings bislang — mit Ausnahme von SOSTRA-Umfragen aus dem Mai 2003 —
keine empirische Evidenz vor. Der vorliegende Beitrag erweitert den bisherigen Analyse-
zeitraum bis zum Jahr 2007, indem die Daten des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007
ausgewertet werden. Die bislang einzige 6konometrische Studie zur Privatisierungs-
politik der Treuhandanstalt stammt von Lucke.6 Unsere Fragestellung lautet: Wie hat
sich die (Umsatz-)Produktivitit der THA-Unternehmen nach der Privatisierung im Ver-
gleich zu anderen Unternehmen entwickelt? Die Vergleichbarkeit von ehemaligen Be-
tricben der THA und anderen in den 6konometrischen Analysen wird dabei durch die
Vielzahl von Variablen des IAB-Betriebspanels erreicht.

Der Aufbau des vorliegenden Beitrags ist folgender: Im néchsten Abschnitt wird der For-
schungsstand referiert, bevor die Untersuchungshypothesen im darauf folgenden Abschnitt
prasentiert werden. Danach wird die Methode der stochastischen Produktionsfrontier-
Analyse vorgestellt. Es folgen der empirische Teil des Beitrags und die Ergebnisse der
deskriptiven und multivariaten Analyse. Der Beitrag schliet mit einer Zusammen-
fassung.

2 Forschungsstand

Einleitend haben wir auf die Debatte um die Reihenfolge von Privatisierung und Sanie-
rung hingewiesen. Die Praxis der THA — so schreibt Paqué7 ganz klar — war eindeutig:
Sie setzte auf schnellstmogliche Privatisierung. Bis Ende 2004 verkaufte die THA von
urspriinglich rund 8 500 Unternehmen, aus denen durch Unternehmensteilungen fast
14 000 wurden, den grofiten Teil, sodass sich nur noch knapp 400 Unternehmen in
threm Angebot befanden. Diese gingen auf mehrere Nachfolgeorganisationen iiber, von
denen die BvS (Bundesanstalt fiir vereinigungsbedingte Sonderaufgaben) wegen ihrer
Zustandigkeit flr die Industrie herausragt. Zu ihrem Verantwortungsbereich gehorten
auch 20 Groflunternehmen mit jeweils mehr als 1 000 Beschiftigten, deren Privatisie-
rung aber groBtenteils spéter erfolgte. 26% oder 3 700 der 14 000 Unternehmen wurden
liquidiert. Die Anzahl der Beschéftigten betrug 1990 noch 4 Millionen. Die Privatisie-
rung ergab Investitionszusagen in Hohe von 211 Milliarden DM, mit denen 1,5 Millionen
Arbeitsplitze verbunden waren, was einer Investition in Hohe von etwa 140 000 DM
pro Arbeitsplatz entspricht.8 Zu erwédhnen ist noch, dass — rein fiskalisch betrachtet —
der Verkauf des Vermogens der THA ein Verlustgeschéft war. Die Aufwendungen z. B.

Wahse (2003), S. 303.
Vgl. Lucke (1995).
Pagqué (2009), S. 46.
Vgl. Ebenda.
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fir die Altschulden beliefen sich auf 300 Milliarden DM, denen Verkaufserlose in Hohe
von nur 60 Milliarden DM gegeniiberstanden.®

Mit den Befragungen von SOSTRA war es mdglich, die Dauerhaftigkeit der Arbeits-
platzzusagen — auch iiber die Zugangsfristen hinaus — zu ermitteln, da die BvS dazu selber
keine Angaben machen konnte. Danach haben von den am 01.05.2003 bestehenden
Unternehmen rund 50% die vertraglich vereinbarten Arbeitsplatzzusagen auch einge-
halten.10 Die Tabelle 1 zeigt, dass zwar 123 000 Arbeitsplatzzusagen nicht eingehalten
wurden, aber auch 184 000 Arbeitspldtze mehr geschaffen wurden als vertraglich fest-
geschrieben waren.

Tabelle 1:
Ergebnis der Uberpriifung der Einhaltung der vertraglich gesicherten Arbeitsplatz-
zusagen durch das BvS-Vertragsmanagement (Stand 31.07.2003)

Anzahl der Vertrige
Uberpriifung der Einhaltung mit verbindlichen Uber- bzw. Untererfiillung
von Arbeitsplatzzusagen Arbeitsplatzzusagen der Arbeitsplatzzusagen
Absolut %
genau und vertragskonform eingehalten 2935 20 +/-0
mehr Arbeitsplétze geschaffen 8225 55 +184 056
Arbeitsplatzzusagen nicht eingehalten 3336 22 -123 126
nicht kontrolliert 320 2
Yenrége mit verbindlichen Arbeitsplatzzusagen 14 871 100 +60 930
insgesamt

Quelle:  Wahse (2003), S. 315, nach Angaben der Bundesanstalt fiir vereinigungsbedingte Sonderauf-
gaben (BvS).

Als eine Produktivititskennziffer wurde auf Basis ihrer Umfragen von SOSTRA der
Umsatz je Beschiftigten ermittelt. Dieser Wert lag 1991 noch bei 48 000 Euro je Be-
schéftigten, verdoppelte sich bis 1994 fast auf 95 000 Euro je Beschéftigten und er-
reichte 2002 einen Wert von 175 000 Euro je Beschéftigten.!! Bemerkenswert ist, dass
dieser Wert um 40% tiiber dem mit den Daten des IAB-Betriebspanels ermittelten
Durchschnitt des gesamten Verarbeitenden Gewerbes in Ostdeutschland lag (Umsatz je
Beschiftigten im Jahr 2002 etwa 123 000 Euro). Wihrend zu Beginn das Wachstum
durch den Abbau der Beschiftigung in den ehemaligen THA-Betrieben bestimmt wurde,
tibertrafen nach 1996 die Wachstumsraten der Umsatzentwicklung die Raten des Personal-
abbaus. Die Tabelle 2 zeigt, dass das erreichte Produktivititsniveau stark vom Eigen-
tumsstatus des Unternehmens abhéngt.

9 Vgl. Paqué (2009), S. 49.
10 Vgl. Wahse (2003), S. 315.
11 Vgl. Ebenda, S. 317.
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Tabelle 2:
Umsatz je Beschiftigten in privatisierten THA-Unternehmen des Verarbeitenden Ge-
werbes nach Eigentumsstatus, 2001

Eigentumsstatus Umsatz je Beschiftigten in Euro
ostdeutsches Eigentum 109 000
westdeutsches Eigentum 195 000
ausldndischer Besitz 172 000

Quelle:  SOSTRA-Erhebungen nach Wahse (2003), S. 318.

3 Hypothesen

Bereits erwdahnt wurden die umfangreichen Investitionszusagen der Kaufer ehemaliger
THA-Betriebe, die neben dem Personalabbau zu Beginn der 1990er Jahre zu relativ gro-
en Produktivititssteigerungen fiihrten. Zudem weist Paquél2? darauf hin, dass die THA
die bestehenden Altschulden ihrer Unternehmen zum Anlass nahm, auf hohere Effizienz
und Produktivitit zu drangen. Er betont auch, dass die Privatisierung bei einigen Betrie-
ben sehr ziigig und erfolgreich verlief, weil eine Marke und/oder ein Kundenstamm vor-
handen waren. Generell ist aus den Studien zu Unternehmensiibernahmen und -fusionen
bekannt, dass sich die Produktivitdt und {ibrigens auch die Beschéiftigung im {ibernom-
menen Unternehmen giinstig entwickelt, wenn es als komplementdr zu den anderen
Unternehmen der Holding betrachtet werden kann.13 Positiv ist auch der oftmals bessere
Zugang der westdeutschen und ausldndischen Eigentiimer zu finanziellen Mitteln, quali-
fiziertem Management, neuen Technologien und Organisationskonzepten sowie die bes-
seren Marktkenntnisse zu beurteilen.14

Allerdings sind negative Produktionseffekte zu erwarten, wenn die Ausrichtung der ehe-
maligen THA-Betriebe auf wegbrechende Mérkte erfolgte oder wenn die Geschéftstitigkeit
des THA-Betriebs substitutiv zur Titigkeit der anderen Unternehmensteile der Uberneh-
menden ist. Eine niedrigere Produktivitit konnte in ehemaligen THA-Betrieben im Ver-
gleich zu anderen Betrieben unter anderem auf die Tatsache zuriickgefiihrt werden, dass
viele westdeutsche und auslédndische Unternehmen ihre ostdeutschen Zweigbetriebe als
verlangerte Werkbank betrachteten. Dabei wurden hoherwertige Teile der Wertschopfungs-
kette in den Zentralen aullerhalb Ostdeutschlands erwirtschaftet. Breuel berichtet, dass die
Industrieforschung in den privatisierten und sanierten THA-Betrieben weitgehend abge-
baut wurde, wobei die Anzahl der in diesem Bereich Beschiftigten um 80 bis 85% sank.15

12 Paqué (2009), S. 60

13 Vgl. Conyon et al. (2002).

14 Vgl. Kogut (1996); Brown, Earle (2008).
15 Vgl. Breuel (1994).
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4 Produktionsfrontier-Analyse

Der Ausgangspunkt stochastischer Produktionsfrontier-Analysen ist eine zu bestim-
mende Produktionsmdglichkeitsgrenze. Diese gibt an, welche Produktion y mit gegebe-
nen Einsatzfaktoren x maximal erreichbar ist. In der Abbildung 1 ist eine Produktions-
moglichkeitskurve f{(x) eingezeichnet. Wenn ein Betricbe A mit einem Faktoreinsatz x”
die Produktionsmenge " erzielt, ist eine Streckung um den Faktor ¢“erforderlich, um
das maximal erreichbare Produktionsniveau f{x") zu erreichen. Die GroBe ¢ stellt also
einen Indikator fiir die Ineffizienz des Betriebs A dar.

Abbildung 1:
Grundkonzept stochastischer Produktionsfrontieranalysen

v
X

XA

Quelle:  Eigene Darstellung in Anlehnung an Kumbhakar und Lovell (2000).

Ein empirisches Effizienzmal3 lasst sich darauf aufbauend allgemein folgendermalien
formulieren:

TE, =[max{g’ : ¢y < f(x)}]” (1)

Fiir TE; gilt TE; € [0;1], da ¢i maximal den Wert eins annimmt und zwar dann, wenn
der Betrieb auf der Produktionsmoglichkeitskurve produziert. Unter Beriicksichtigung
zufdlliger Faktoren, die auf die Produktion wirken konnen, ldsst sich ein stochastisches
Produktionsfrontier-Modell

yi = f(x;)-exp(v;)-exp(-u,) 2)

formulieren, wobei exp(-u;) = TE;. Dabei miissen Schitzansétze fiir (2) offensichtlich
sicherstellen, dass u; > 0 gilt. Die genaue Spezifikation des Modells erfolgt mit Hilfe
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einer Translog-Produktionsfunktion, sodass folgende empirische Schitzgleichung be-
trachtet wird:

Vi =B+ BiIn(L,) + 0,58, In(Ly) + B, In(K, ) + 0,58, In(K ;) + 3)
+ B In(L,)In(K,)+x,y+v, —u,

Bei ¢ handelt es sich um einen Zeitindex, i ist der Betriebsindikator und x;; ein Vektor
sonstiger exogener Variablen. L; ist der Arbeitseinsatz, K;; der Kapitaleinsatz im Betrieb
i zum Zeitpunkt ¢. Der Koeffizient £y und die GréBe (—u;) konnen zu einem betriebsspe-
zifischen Achsenabschnitt fy; zusammengefasst werden. Die Gleichung (3) kann dann
mit Hilfe einer einfachen Within-Transformation geschitzt werden. Die Sy ergeben
sich in diesem Fall als Mittelwert der Residuen fiir den jeweiligen Betrieb i. Der effi-
zienteste Betrieb ist jener mit dem maximalen betriebsspezifischen Achsenabschnitt.
Den Schitzer fiir die u;s erhdlt man durch Subtraktion der jeweiligen Achsenabschnitte
vom maximalen Achsenabschnitt, d. h.

u, = mleﬁOj — B 4)
was u; >0 sicherstellt. Die technischen Effizienzen ergeben sich dann aus

TE; =exp(-u;) (5)

In der vorliegenden Anwendung wird auf einen Fixed-Effects-Ansatz zurlickgegriffen,
da dieser im Unterschied zu einem Random-Effects-Ansatz ohne Verteilungsannahme
fiir die uis auskommt. Weiterhin ist keine getrennte Spezifikation der Produktionsfunktion
und der Gleichung fiir die technischen Effizienzen erforderlich. Allerdings ist ein hin-
reichend langer Beobachtungszeitraum notwendig, um die betriebsspezifischen Achsen-
abschnitte konsistent schéitzen zu kénnen.16

Aus der Schitzung der Produktionsfunktion ergeben sich zundchst die technischen Effi-
zienzen fiir die THA- und die Nicht-THA-Betriebe. Die Konfidenzintervalle fiir die
Mittelwerte der beiden Verteilungen und deren Differenz kdnnen schlieBlich unter recht
allgemeinen Voraussetzungen!7 mit Hilfe von Bootstrapping-Verfahren bestimmt wer-
den.18 Dazu werden 1 000 Bootstrap-Samples gezogen.19 Diese bilden dann die Grund-
lage zur Berechnung der 1 000 Bootstrap-Replikationen fiir die interessierenden Grofen,

16 Vgl. Kim, Kim, Schmidt (2007).

17 Fiir eine ausfiihrliche Diskussion dieser Voraussetzungen siche etwa Hall, Hirdle, Simar (1993,
1995) oder Kim, Kim, Schmidt (2007).

18 Vgl. Kim, Kim, Schmidt (2007).
19 Vgl. Gentle (2009).
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hier insbesondere der Differenz in den Mittelwerten der technischen Effizienzen zwi-
schen THA- und den anderen Betrieben. Ein einfaches 95%-Perzentil-Konfidenzinter-
vall fiir die Differenz in den Mittelwerten ergibt sich, indem man die Ergebnisse der
Bootstrap-Schétzungen aufsteigend ordnet und die unteren und oberen 2,5% der Ver-
teilung abschneidet. In der vorliegenden Anwendung werden allerdings diese Endpunkte
(d. h. 0,025 und 0,975) noch modifiziert und so genannte BC,-Konfidenzintervalle
(,,bias corrected and accelerated*) bestimmt. Diese weisen bessere Eigenschaften dahin-
gehend auf, dass solche Konfidenzintervalle, die mit Hilfe der theoretischen Statistik
bestimmbar sind, besser getroffen werden.20

Dartiberhinaus werden die Fixed-Effects mit Hilfe weiterer Fixed-Effects-Schatzungen
hinsichtlich (zumindest weitgehend) zeitkonstanter GroBen korrigiert und darauf auf-
bauend die technischen Effizienzen neu berechnet. Indem die Schétzung der Produktions-
funktion, der Residuen und der Korrekturen fiir alle Bootstrap-Replikationen separat
durchgefiihrt wird, beriicksichtigt der gewihlte Ansatz die Tatsache, dass die Korrektu-
ren ebenfalls auf einer Schéitzung beruhen, automatisch. Cameron und Trivedi demon-
strieren dies im Zusammenhang mit einer einfachen zweistufigen Schitzung.21

Wie viele Betriebsdatensitze enthélt auch das IAB-Betriebspanel keine direkten Infor-
mationen liber den Kapitalstock. Deshalb wird der Kapitalstock mit Hilfe der Ersatz-
investitionen, der Nettoinvestitionen und der durchschnittlichen Nutzungsdauern von
Anlagevermogen, die vom Statistischen Bundesamt verdffentlicht werden, in Anleh-
nung an Miiller ermittelt.22

Die Messung des Arbeitseinsatzes erfolgt iiber die Anzahl der Beschéftigten. Dies er-
fordert fiir sich genommen die Beriicksichtigung der Quote der Teilzeitbeschéftigten als
Kontrollvariable. Weitere Konrollvariablen in der Produktionsfunktion sind die Quote
der qualifizierten Mitarbeiter und der technische Stand der Anlagen. Uberdies werden
Zeitdummies beriicksichtigt. Eine Korrektur der technischen Effizienzen erfolgt iiber
weitestgehend zeitkonstante Grofen wie Branchenzugehorigkeit (Branchendummies),
Betriebsgro3e (BetriebsgroBendummies), Tarifbindung (Dummies fiir die Geltung eines
Firmen- oder eines Branchentarifvertrags) und Existenz eines Betriebsrats (Betriebsrats-
dummy).

20 Vgl. Efion, Tibshirani (1993), S. 178.
21 Vgl. Cameron, Trivedi (2009), S. 427.
22 Val. Miiller (2008).
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5 Empirische Analyse

5.1 Das IAB-Betriebspanel als Datenbasis

Die empirische Analyse der Unterschiede der Umsatzproduktivitdt ehemaliger THA-
und anderer Betriebe erfolgt mit den Daten des IAB-Betriebspanels.23 Hierbei handelt es
sich um eine jihrliche Wiederholungsbefragung von Betrieben, die seit 1993 fiir
Westdeutschland und seit 1996 auch fiir Ostdeutschland erhoben wird. Grundlage des
IAB-Betriebspanels ist die iiber die Betriecbsnummer zum 30. Juni eines Jahres aggre-
gierte Beschiftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit. Grundgesamtheit sind somit
alle Betriebe mit mindestens einem sozialversicherungspflichtig Beschéftigten.

Das mit Schreiben des Présidenten der Bundesvereinigung der deutschen Arbeitgeber-
verbidnde und des Vorstandsvorsitzenden der Bundesagentur fiir Arbeit angekiindigte
personlich-miindliche Interview im Betrieb erbringt eine, im Vergleich zu anderen Panel-
befragungen weit liberdurchschnittliche Mitwirkungsbereitschaft der Betriebe bei der
erstmaligen Befragung. Die Antwortquoten lagen jeweils iliber 80% der wiederholt be-
fragten Betriebseinheiten. Neugegriindete Betriebe werden jedes Jahr {iber eine Ergén-
zungsstichprobe in die Stichprobe einbezogen.

Fiir unsere Analyse wurden Betriebe aus den Bereichen Banken und Versicherungen
sowie des oOffentlichen Dienstes und Organisationen ohne Erwerbscharakter ausgeschlossen,
da sie keine Umsitze erzielen. Ansonsten werden alle Branchen und Betriebsgréf3en
berticksichtigt. Es erfolgt also keine Beschriankung auf ein eingegrenztes Betriebs-
groBBen- und Branchenspektrum. Da vom [IAB-Betriebspanel eine Reihe von Sachverhalten
der befragten Betriebe erfasst werden, konnen Produktionsfunktionsschitzungen auch in
erweiterter Form vorgenommen werden. Die Abfrage des Kapitalstocks erfolgt indes
nicht direkt. Dieser wird, wie oben bereits angesprochen, in der vorliegenden Anwen-
dung mittels des von Miiller entwickelten ,,Modified Perpetual Inventory“-Ansatzes
approximiert.24

5.2 Ergebnisse der deskriptiven Analysen

In der Abbildung 2 ist die Entwicklung des durchschnittlichen Umsatzes der ehemaligen
THA-Betriebe und der anderen Betriebe in Ostdeutschland fiir den Zeitraum 2000 bis
2007 dargestellt. Dabei zeigt sich erstens ein deutlich hoheres Produktivititsniveau in
den ehemaligen THA-Betrieben im Vergleich zu den anderen Betrieben und, zweitens,
nach einer riicklaufigen Entwicklung in den Jahren 2001 und 2002 ein deutlicher An-
stieg bei den ehemaligen THA-Betrieben, nicht aber bei den anderen Betrieben. Ahnlich

23 Vgl. als Uberblick Fischer et al. (2009).
24 Vgl Miiller (2008).
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verlduft die in der Abbildung 3 dargestellte Entwicklung der durchschnittlichen Anzahl
der Beschiftigten (gemessen in Vollzeitdquivalenten). Insofern kann festgestellt werden,
dass der Anstieg des Umsatzes je Beschiftigten in den THA-Betrieben seit 2003 nicht
auf einen Beschiftigungsriickgang zuriickzufiihren ist. SchlieBlich ist in der Abbildung 4
die Entwicklung des Umsatzes pro Beschiftigten bei THA-Betrieben und anderen Be-
trieben fiir den Zeitraum von 2000 bis 2007 dargestellt.

Abbildung 2:
Umsatzentwicklung bei ehemaligen THA-Betrieben und anderen Betrieben, 2000 bis 2007
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

Abbildung 3:
Entwicklung der Beschiftigung in ehemaligen THA-Betrieben und anderen Betrieben,
2000 bis 2007
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.
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Abbildung 4:

Entwicklung des Umsatzes pro Beschiftigten bei ehemaligen THA-Betrieben und ande-

ren Betrieben, 2000 bis 2007
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

Tabelle 3:
Deskriptive Statistiken zu den Schiatzungen (Mittelwerte)
kein ehemaliger Treuhandbetrieb ehemaliger Treuhandbetrieb
Ln(Umsatz) 14,410 16,527
Ln(Arbeit) 2,609 4,303
[Ln(Arbeit)]? 4,294 10,132
Ln(Kapital) 11,779 14,280
[Ln(Kapital)]? 71,748 100,646
Ln(Kapital)*Ln(Arbeit) 32,739 63,745
Quote der Teilzeitbeschiftigten 0,120 0,070
Quote der qualifizierten Mitarbeiter 0,326 0,359
Technischer Stand der Anlagen
(1 sehr gut — 5 schlecht) y 2,188 2,206
Verarbeitendes Gewerbe 0,421 0,759
Baugewerbe 0,178 0,048
Handel 0,143 0,051
Verkehr 0,030 0,062
Telekommunikation 0,001 0,000
Unternehmensdienstleistungen 0,106 0,036
Sonstige Dienstleistungen 0,121 0,044
Betriebsrat 0,124 0,628
Branchentarifvertrag 0,246 0,349
Firmentarifvertrag 0,070 0,200

Quelle: TAB-Betriebspanel 2000 bis 2007.

In der Tabelle 3 finden sich die Mittelwerte der in der stochastischen Produktionsfrontier-
Analyse beriicksichtigten endogenen und exogenen Variablen getrennt flir ehemalige
THA-Betriebe und andere Betriebe. Danach sind die ehemaligen THA-Betriebe gemessen
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an ihrem Umsatz und ihrer Beschéftigtenzahl deutlich groBer. Sie besitzen einen groferen
Kapitalstock, wobei gemél den Analysen der technische Stand in den THA-Betrieben
etwas schlechter als in den anderen Betrieben bewertet wird. Der Anteil der Teilzeit-
beschiftigten ist in den ehemaligen THA-Betrieben kleiner und der Teil der qualifizier-
ten Mitarbeiter grofler als in den anderen Betrieben. Die THA-Betriebe finden sich héu-
figer im Verarbeiteten Gewerbe und im Verkehrswesen, wihrend im Baugewerbe, im
Handel, bei den Unternehmensdienstleistungen und den sonstigen Dienstleistungen (wie
Gaststitten, Erzie-hung und Unterricht, Gesundheits- und Sozialwesen, Kultur usw.) die
anderen Betriebe groflere Anteile aufweisen. Was die industriellen Beziehungen angeht,
existieren in ehemaligen THA-Betrieben weitaus hiufiger Betriebsrdte. Doch gelten in
wesentlich mehr Betrieben Tarifvertrage. Damit werden auch die Ergebnisse aus dem Jahr
2002 von Wahse bestitigt, die allerdings auf einem Vergleich von Ergebnissen aus der
SOSTRA-Befragung 2003 und des IAB-Betriebspanels beruhen.25

5.3 Ergebnisse der multivariaten Analysen

In der Tabelle 4 sind die Koeffizienten der geschitzten Translog-Produktionsfunktion
prasentiert. Der Einfluss der aufgenommenen Variablen ist — mit den Ausnahmen des
technischen Stands der Anlagen und dem aus dem Kapitalstock und der Anzahl der Be-
schéftigten gebildeten Interaktionsterm — hochsignifikant. Die graphische Darstellung
der Verteilung der technischen Effizienzen erfolgt in der Abbildung 5 getrennt nach Be-
trieben, die ehemals im Besitz der THA waren, und anderen Betrieben. Dabei wird deut-
lich, dass der Anteil der Betriebe, die verhiltnisméBig niedrige technische Effizienzen
aufweisen, bei den Betrieben, die nicht zur THA gehort haben, wesentlich grofer ist.

Tabelle 4:
Koeffizienten einer Translog-Produktionsfunktion (Fixed-Effects-Modell — abhéngige
Variable: Ln[Umsatz])

Ln(Arbeit) (log der Anzahl der Beschiftigten) 0,41
[Ln(Arbeit)]? 0,07
Ln(Kapital) -0,15™"
[Ln(Kapital)]? 0,02
Ln(Kapital) *Ln(Arbeit) -3*10-3""
Quote der Teilzeitbeschiftigten -0,19"™"
Quote der qualifizierten Mitarbeiter 0,03
Technischer Stand der Anlagen (1 sehr gut — 5 schlecht) -0,01""
Zeitdummies o
R? 0,83
Fallzahl 11505

o Signifikant auf dem 1%-Niveau. — " 5%-Niveau. —  10%-Niveau.
Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

25 Vgl. Wahse (2003).
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Abbildung 5:
Verteilungen der technischen Effizienzen getrennt nach ehemaligen THA-Betrieben und
anderen (ohne Berticksichtigung zeitkonstanter Einfliisse)
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

Der Frage, ob sich die technischen Effizienzen der ehemaligen THA-Betriebe und der
anderen Betriebe signifikant unterscheiden, wird mit Hilfe des oben skizzierten Boots-
trapping-Ansatzes nachgegangen. Die Verteilung der 1 000 Bootstrap-Replikationen fiir
die Differenz im Mittelwert der technischen Effizienzen zwischen den THA- und den
anderen Betrieben ist in Abbildung 6 dargestellt. Dabei zeigen sich iiberhaupt keine Fille,
in denen die technischen Effizienzen in den ehemaligen THA-Betrieben grofer sind als
in den anderen Betrieben. Somit ist die Bestimmung eines Konfidenzintervalls, um
einschétzen zu konnen, ob die interessierende Differenz signifikant von null verschieden
ist, strenggenommen hinféllig. In der ersten Zeile der zweiten Spalte von Tabelle 5 sind
dennoch die zur mittleren Differenz in Spalte eins gehdrigen Endpunkte eines 95%-
BCa-Konfidenzintervalls abgetragen.

In einem weiteren Schritt erfolgt die Beriicksichtigung (zumindest weitestgehend) zeit-
konstanter Variablen bei der Bestimmung und dem Vergleich der technischen Effizienzen.
Die Verteilungen der geschétzten (korrigierten) technischen Effizienzen nach THA- und
den anderen Betrieben sind in Abbildung 7 zu sehen, die Verteilung der Bootstrap-
Replikationen fiir die mittlere Differenz in den technischen Effizienzen in Abbildung 8.
Die Verteilungen der technischen Effizienzen weisen nun eine groBe Ahnlichkeit auf
(Abbildung 7). Dementsprechend iiberrascht es auch wenig, dass die Verteilung der
Bootstrap-Replikationen fiir die mittlere Differenz in den technischen Effizienzen die
Null klar iiberdeckt. Das 95%-BCa-Konfidenzintervall schlie8t die Null auch ganz klar
mit ein (sieche Tabelle 5, zweite Zeile, zweite Spalte).
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Abbildung 6:

Verteilung der Bootstrap-Replikationen fiir die mittlere Differenz der technischen Effi-
zienzen (zwischen ehemaligen THA-Betrieben und anderen Betrieben, ohne Bertick-
sichtigung zeitkonstanter Einfliisse)
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

Tabelle 5:
Mittlere Differenzen der technischen Effizienzen zwischen ehemaligen THA-Betrieben
und anderen (Basis: Translog-Produktionsfunktion, Fixed-Effects-Schitzung)

unkorrigiert 0,027 (0,021; 0,045)
korrigiert 0,001 (-0,003; 0,013)

Die 95%-BC4-Konfidenzintervalle sind in Klammern angegeben. — v Signifikant auf dem 5%-Niveau.
Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

Es ldsst sich also festhalten: Nur wenn die zeitkonstanten Effekte nicht beriicksichtigt
werden, ergibt sich eine hohere Produktivitit fiir die ehemaligen THA-Betriebe im Ver-
gleich zu den anderen Betrieben. Mit anderen Worten: Die identifizierte hohere Produk-
tivitit ist auf zeitkonstante GroBen zuriickzufiihren. Um die Robustheit der Ergebnisse
zu Uiberpriifen, wurden tiberdies die effizientesten 10% der Betriebe ausgeschlossen und
die Analyse nochmal durchgefiihrt, wobei das grundsitzliche Ergebnis, wonach THA-
Betriebe fiir den Fall, dass zeitkonstante Grofen nicht beriicksichtigt werden, eine hohere
Produktivitdt aufweisen, erhalten bleibt. Bertlicksichtigt man die zeitkonstanten Effekte,
ist der Unterschied auch hier insignifikant.26

26 Um die Robustheit der Ergebnisse zu iiberpriifen, wurde dariiber hinaus ein Random-Effects-Modell
in Anlehnung an Battese und Coelli (1995) geschitzt. Unter Beriicksichtigung derselben zeit-
konstanten und zeitvariaten Grofen ergibt sich ebenfalls kein signifikanter Unterschied zwischen
THA-Betrieben und den anderen.
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Abbildung 7:
Verteilungen der technischen Effizienzen getrennt nach ehemaligen THA-Betrieben und
anderen Betrieben (mit Berticksichtigung zeitkonstanter Einfliisse)
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

Abbildung 8:

Verteilung der Bootstrap-Replikationen fiir die mittlere Differenz der technischen Effi-
zienzen (zwischen ehemaligen THA-Betrieben und anderen Betrieben, mit Berticksichti-
gung zeitkonstanter Einfliisse)
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.
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Abschlieend wird der in den deskriptiven Analysen ermittelte zunehmende Abstand
zwischen der Pro-Kopf-Produktivitit der ehemaligen THA- und der anderen Betriebe
(vgl. Abbildung 4) zum Anlass genommen, den Beobachtungszeitraum 2000 bis 2007
zu unterteilen und die technischen Effizienzen zwischen ehemaligen THA-Betrieben
und anderen fiir jeweils vier aufeinander folgende Jahre27 zu vergleichen. Die zentralen
Ergebnisse finden sich in der Tabelle 6: Die ehemaligen THA-Betriebe weisen, mit
Ausnahme des Zeitraums zwischen 2004 und 2007, nur dann signifikant hohere techni-
sche Effizienzen auf, wenn die zeitkonstanten Effekte nicht beriicksichtigt werden.28
Dieses Resultat steht weitestgehend im Einklang mit dem fiir den Gesamtzeitraum. Es
bleibt allerdings zu bemerken, dass die Effizienzunterschiede bei Kontrolle der zeitkon-
stanten Effekte iiber die Zeit zugunsten der Treuhandbetriebe leicht ansteigen, wenn-
gleich der Anstieg sehr gering ausfillt.

Tabelle 6:
Betrachtung der zeitlichen Entwicklung

2000-2003 2001-2004 2002-2005 2003-2006 2004-2007
Ohne *% s s *% s
seitkonstante 0,029 0,029 0,029 0,024 0,025
Effekte (0,025; 0,062) | (0,024;0,058) | (0,023;0,058) | (0,021;0,082) | (0,018;0,065)
Mit .
seitkonstanten 0,000 0,001 0,003 0,003 0,002
Effekten (-0,004; 0,012) | (~0,005; 0,007) | (~0,001; 0,024) | (~0,000; 0,026) | (0,001; 0,031)

95%-BCa-Konfidenzintervalle in Klammern. — " Signifikant auf dem 5%-Niveau.

Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007.

6 Zusammenfassung

Eine faire Beurteilung der Leistung der THA erfordert nicht nur die Kenntnis der Zahl
der Privatisierungen und der von den Erwerbern der ehemaligen THA-Betriebe abgege-
benen Investitions- und Beschiftigungszusagen, sondern auch Informationen iiber die
Bestandsfahigkeit und die wirtschaftliche Entwicklung dieses Unternechmenssektors. Mit
den Daten des IAB-Betriebspanels 2000 bis 2007 wurde erstmals die Entwicklung der
Produktivitit von ehemaligen THA-Betrieben und anderen {iber das Jahr 2002 hinaus
vergleichend untersucht. Wéahrend die Ergebnisse der deskriptiven Analysen ein hoheres
Produktionsniveau und eine giinstigere Produktivitdtsentwicklung bei den ehemaligen
THA-Betrieben ab dem Jahr 2002 zeigen, sind die Ergebnisse der Produktionsfrontier-
Analysen weniger eindeutig. Die technischen Effizienzen in den ehemaligen THA-

27 Also 2000 bis 2003, 2001 bis 2004, 2002 bis 2005, 2003 bis 2006 und 2004 bis 2007.

28 Um die Robustheit der Ergebnisse zu iiberpriifen, wurde auch hier dariiber hinaus ein Random-
Effects-Modell in Anlehnung an Battese und Coelli (1995) geschétzt, wobei sich hier bei Kontrolle
derselben zeitkonstanten und zeitvarianten GroBen kein Unterschied fiir die einzelnen Jahre zeigt.
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Betrieben sind im Prinzip nur dann hoéher, wenn (weitestgehend) zeitkonstante Variablen
wie die Wirtschaftszweigzugehdrigkeit, die Existenz eines Betriebsrats und die Giiltig-
keit von Branchen- und Firmentarifvertragen nicht berticksichtigt werden. Die identifi-
zierte hohere Produktivitit der ehemaligen THA-Betriebe ist also wesentlich auf zeitin-
variante Groflen zuriickzufiihren. Dies gilt weitestgehend (Ausnahme ist der Zeitraum
zwischen 2004 und 2007) auch, wenn der Beobachtungszeitraum 2000 bis 2007 in ins-
gesamt fiinf Zeitscheiben zerlegt wird, die jeweils vier Beobachtungsjahre umfassen.
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Arbeitsmarkt, Fachkriafteentwicklung und
regionale Dynamik nach dem
spersonalwirtschaftlichen Paradies*

14 Thesen zu Risiken und Perspektiven fiir Unternehmen, Regionalentwicklung,
Arbeitsmarkt und Arbeitnehmer/innen in Ostdeutschland

Michael Behr und Martin Ehrlich*

These 1:  Reindustrialisierung durch die Dynamik in
zukunftsfihigen Branchen

Auch wenn der Arbeitsmarkt in den Neuen Lidndern im letzten Jahrzehnt insgesamt
durch einen weiteren Riickgang der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung ge-
kennzeichnet ist, konnten sich im Wertschopfungskern der Volkswirtschaft inzwischen
wieder eine grofle Zahl dynamischer Unternehmen in zukunftstrachtigen Industriebran-
chen etablieren, die in den Jahren vor der Weltfinanzkrise erhebliche Wachstumsraten
bei Umsétzen, Exportanteilen und Beschiftigung erzielen konnten.

Abbildung 1:
Anzahl der Beschiftigten in Betrieben des Verarbeitenden Gewerbes (1995 bis 2005)
- indizierte Entwicklung: 1995 = 100%; nur Betriebe mit mehr als 20 Mitarbeitern -
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Quelle:  Statistisches Bundesamt (Destatis).

*  Prof. Dr. Michael Behr, SFB 580 und Institut fiir Soziologie an Universitit Jena, und Martin Ehrlich,
M.A., Institut fiir Soziologie an Universitit Jena.
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Dies gilt in besonderem Mafle fiir den Werkzeug- und Maschinenbau, den Fahrzeugbau
und die Fahrzeugzulieferindustrie, die Metall- und Elektroindustrie, die optische Indus-
trie, die Kunststoffindustrie, die Solarindustrie, die Mikroelektronik und nicht zuletzt
fiir die Nahrungsmittelindustrie. Entgegen dem Bundestrend weisen einige der Neuen
Léander, vor allem Thiiringen und Sachsen, seit mehr als zehn Jahren einen starken Zu-
wachs an Industriearbeitspldtzen auf. Auch wenn gerade die exportorientierten Unter-
nehmen im Jahr 2009 erhebliche Umsatzeinbriiche hinnehmen mussten, dominiert bei
den meisten Geschiftsfithrern zumindest heute noch eine optimistische Haltung, auf-
grund der eigenen Wettbewerbsposition und der hohen Flexibilitdt beim néchsten Auf-
schwung wieder dabei zu sein.

These 2:  Flexible Spezialisierung als zunichst erfolgreiches
Produktionsmodell

Viele Firmen haben sich dabei — anders als es die Metapher der ,,verlangerten Werkbank*
nahelegt — vor allem als intelligente Problemldser und flexible Anbieter kundenspezifi-
scher Produkte mit erheblicher Innovationsféhigkeit in die Mérkte hineingearbeitet und
sich nach und nach in libergeordnete Wertschopfungszusammenhénge integriert. Flexi-
bilitdt, Zuverldssigkeit, Qualitédtsorientierung sowie Produkte und Dienstleistungen zu
verniinftigen Preisen sind die Markenzeichen vieler ostdeutscher Unternehmen. Freilich
leiden viele Firmen immer noch unter ihrem Zulieferstatus, was zur Folge hat, dass die
Innovationsrenditen von — meist westdeutschen — Finalproduzenten eingestrichen wer-
den, die ihr Entwicklungsrisiko auch auf Dienstleister in den Neuen Lindern verlagern
(vgl. Abbildung 2).

These 3:  Clusterbildungsprozess gewinnt an Schwung — muss aber
noch weit besser koordiniert werden

Weitaus mehr als in den Jahren nach der Wende — aber ldngst nicht befriedigend — pro-
fitiert das Innovationsgeschehen in den Firmen von einer zunehmend besseren Verzah-
nung zwischen der teilweise sehr guten Wissenschaftsinfrastruktur und den Aktivititen
in den Firmen. Die Dynamik in der Kooperation zwischen Wissenschaft und Wirtschaft
ist das Ergebnis einer verstiarkten Bedeutung des Themas Innovation in den Unterneh-
men. Die Unternehmen der Region sind immer mehr in der Lage, Ressourcen in den
Transferprozess einzubringen: Know-how, Zeit, Entwicklungsperspektiven, Anwender-
mirkte und Geld. Fiir die Hochschulen und auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen
lohnt es sich immer mehr, ihre Forschungsschwerpunkte auf die Technologieschwer-
punkte der Industriebranchen der Region auszurichten. Die enge Zusammenarbeit bietet
den Unternehmen Chancen, hervorragend ausgebildetes Personal zu finden. Dennoch
bleibt ein groBerer Teil gegenwértig (noch) erfolgreicher Firmen von der Nutzung der
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Abbildung 2:
Erfolgsfaktoren einer hohen betrieblichen Dynamik in Schliisselbranchen des Verarbei-
tenden Gewerbes in Ostdeutschland

Markt
_I_nteg ratllon n Wettbewerbsfahige
uberregionale Produkte
Wertschopfungsketten
T
Hohe
betriebliche
Dynamik
Betrieb Region
N~

Fachkraftebasis

Unternehmenskooperationen

Leistungsorientierung

Wissenschaftsinfrastruktur

Innovationspotenzial

Netzwerke

Nachwendepakt

Quelle:  Eigene Darstellung.

regionalen Wissenschaftsinfrastruktur abgekoppelt. Hier besteht dringender Handlungs-
bedarf, liber professionelles Clustermanagement Kooperationsgelegenheiten zwischen
Forschungseinrichtungen und Unternehmen zu erschliefen und vorhandene Kooperatio-
nen zu stabilisieren.!

These 4: Humankapital als zentraler Erfolgsfaktor
und Achillesferse

Die Unternechmen der Region profitieren auch heute noch von der guten Ausstattung mit
Humankapital. Qualifizierte Ingenieure und Facharbeiter, engagierte Leitungskréifte und

1 Vgl. Behr et al. (2010).
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Verwaltungspersonal sind der zentrale Erfolgsfaktor der Region — dies sehen gerade die
Geschiftsfithrer der Unternehmen so. Insbesondere aus Westdeutschland kommende
Leitungskrifte loben die solide Qualifikationsbasis der Mitarbeiter ebenso wie deren
Einsatzbereitschaft, Firmenidentifikation und Motivation.2 Anders formuliert: Eine Ver-
schlechterung des Qualifikationsniveaus statt einer Weiterentwicklung bedroht den er-
reichten Status gelungener Reintegration. Ein drohender Statusverlust in den Wert-
schopfungsketten wiirde auch das geringe Einkommensniveau zementieren — was die
Rekrutierungsbedingungen von Fachkréften und Ingenieuren weiter verschlechtert. Hierin
liegt die Gefahr eines Teufelskreises.

Abbildung 3:
Okonomisch-demographischer Teufelskreis

Wettbewerbsschwéache Verlustan
Innovationsfahigkeit
A
v
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‘ Auftragslage J ‘ ggx?ngfe J Fachkraftemangel 4—{ geringeZuwanderungJ
A A
A4 A, p N
prekare geringe geringe Attraktivitat
o Abwand
‘ Beschaftigung Gehalter wandening der Region
. J
sinkende Ver- sinkende Kaufkraft
sorgungsqualitat bei und Riickgang W?Jhnnducs,-sfzf\r,sc,tgnd

Gesundheit, Bildung personenbezogener
\ und Nahverkehr Dienstleistungen Bausubstanz /

Quelle:  Eigene Darstellung.

These 5:  Personalwirtschaftlicher Umbruch

Die Neuen Lander stehen mitten im demografischen Wandel. Dazu kommt ein dramati-
scher Umbruch jener Rahmenbedingungen personalwirtschaftlichen Handelns, die fiir
die Wirtschaft und den Arbeitsmarkt in den letzten 20 Jahren besonders glinstig waren.
Bis 2015 halbiert sich die Zahl der 18- bis 25-jdhrigen potenziellen Nachwuchskrifte,
wiéhrend die Zahl der Renteneintritte von Wissens- und Erfahrungstragern deutlich zu-
nimmt. Zudem ist das Beschéftigungssystem mit einer erheblichen Alterung der Leis-
tungstrager konfrontiert. Gegenwirtig sind ca. 27% der Arbeitnehmer élter als 60 Jahre.

2 Vgl Behr (2009a).
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Im Jahr 2030 werden es etwa 40% sein. Zwischen 2008 und 2030 wird die Einwohner-
zahl in den Neuen Lindern und Berlin um 13%, das Potenzial an Erwerbspersonen (im
Alter von 20 bis 60 Jahren) aber um 32% zuriickgehen.3 In den néchsten 15 Jahren wird
es in den Neuen Ldndern darum gehen, alle Ressourcen zu mobilisieren, um einen
Verlust in der Humankapitalausstattung der Industrieunternehmen und der 6ffentlichen
und privaten Dienstleistungsinfrastruktur zu verhindern. Gelingt es nicht, das Qualifi-
kationsniveau der Beschiftigten in der Region aufrechtzuerhalten, droht nicht nur ein
Riickfall im Wettbewerbsstatus mit gravierenden Folgen fiir die eben erst erstarkte Ex-
portwirtschaft, sondern auch ein Absinken der allgemeinen Lebensqualitit, wenn man
etwa an die Bildungsinfrastruktur, die Gesundheitswirtschaft und die Pflege und Betreu-
ung junger und alter Menschen denkt.

Abbildung 4:

Entwicklung der Schiilerabgangszahlen aus allgemeinbildenden Schulen in den Alten
und Neuen Landern (2000 bis 2020)
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Quelle:  Eigene Berechnungen auf der Grundlage von Daten der Kultusministerkonferenz (2007).

These 6:  Fachkriftemangel als aktuell noch nicht flichen-
deckendes, sich aber zukiinftig verschirfendes
Problem

Obwohl die demographisch bedingten Verdnderungen als Spétfolge des Geburtenriick-
gangs nach der Wende tatsichlich erst in den nichsten Jahren wirklich greifen, bezeich-
nen die meisten Experten und viele Unternehmer den Fachkriaftemangel bereits heute als

3 Vgl. Statistisches Bundesamt (2009).
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ernstes Thema. Alters- und qualifikationsselektive Abwanderung, das Veralten von
Qualifikationen bei Arbeitssuchenden und die starke Nachfrage nach Fachkriften in den
vergangenen Jahren flihren zu chronischen Engpéssen bei Ingenieuren und qualifizierten
Facharbeitern, aber auch bei Pflege- und Gesundheitsberufen. Zwar konnten der durch
die Finanzmarktkrise ausgeldste Nachfrageriickgang in einigen Industriebranchen sowie
die Freisetzungen von Beschiftigten eine kurzfristige Verbesserung der Rekrutierungs-
bedingungen schaffen; allerdings gehen die meisten Experten und Unternehmer davon
aus, dass sich die Rekrutierungsbedingungen im néchsten Jahrzehnt substantiell ver-
schlechtern werden. Der Kampf um die Kopfe wird zunehmen.

These 7:  Aktivititen der Humankapitalsicherung in Zeiten
der Krise aufrechterhalten

In den vergangenen Jahren haben viele Unternehmen ihre Ausbildungsaktivititen ge-
steigert und damit begonnen, ihre Kontakte zu Schulen und Universititen zu intensive-
ren. Von allen Instrumenten zur Sicherung der Qualifikationsbasis genieBt die Investi-
tion in den eigenen Nachwuchs, zum Beispiel die klassische duale Ausbildung, den
hochsten Stellenwert. Die Unternehmen versuchen offenbar das gegenwértig noch ver-
fiigbare Potenzial an jungen Nachwuchskréiften zu nutzen, um sich ein personalpoliti-
sches Polster zuzulegen. Auch die Ubernahmequoten sind in den vergangenen Jahren
deutlich gestiegen. Die Zukunftsfahigkeit der Unternehmen wird wesentlich davon ab-
hidngen, ob es ihnen gelingt, Nachwuchsarbeit auch in Zeiten der Krise als zentrales
Thema zu behandeln, Azubis nach der Ausbildung zu iibernehmen, Beschéftigungsbrii-
cken zu etablieren sowie das Ausbildungsniveau insgesamt zu sichern.

These 8: Im Wettbewerb der Regionen gewinnen die weichen
Standortfaktoren an Bedeutung

Standen die ersten zwei Jahrzehnte nach der Wende aus der Sicht der regionalen Wirt-
schaftsforderung im Zeichen der Reetablierung einer wettbewerbsfahigen Wertschop-
fungsbasis und wurden damit die technischen Berufe in der politischen Aufmerksamkeit
favorisiert, werden jene Berufe zukiinftig stirker in den Blick geraten miissen, die die
soziale Infrastruktur eines Landes gewéhrleisten. Gesundheitsdienstleistungen, Pflege-
und Beratungsdienstleistungen fiir Menschen in schwierigen Lebenslagen, Angebote im
Bereich der Jugend- und Behindertenhilfe, Bildungseinrichtungen, Kindertagesstétten
und Betreuungsangebote nach der Schule, all dies entscheidet — neben Tourismus-,
Wellness- und Erholungsangeboten — {iber das Image einer Region. Dieses ist wiederum
hoch relevant, wenn Familien Bleibe- oder Zuzugsentscheidungen treffen. Betrachtet
man die begehrte Fachkraft ganzheitlich auch unter der Perspektive lebensweltlich ein-
gebundener Subjekte, wird evident, dass der sozialen, der kulturellen und der Bildungs-
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infrastruktur mehr Aufmerksamkeit gewidmet werden muss. Ein solcher Aufmerksam-
keitsgewinn eroffnet auch den (iiberfalligen) Blick auf die Qualitdt der Arbeits- und
Entlohnungsbedingungen in den — weiblich dominierten — Beschéftigungsfeldern in Ost-
deutschland.

Abbildung 5:
Industrielle Kerne brauchen weiche Standortfaktoren bei der Fachkriftegewinnung

Sozialwirtschaft

Industrieller Kern

Verarbeitendes Gewerbe

Kultur-und

Kreativwirtschaft Bildungssystem

Industrienahe Forschung

Unternehmensnahe
Dienstleistungen

Gesundheitswirtschaft

Quelle:  Eigene Darstellung.

These 9:  Die demographische Zukunftsfihigkeit Ostdeutschlands
hingt ganz wesentlich auch von den
Beschiftigungsperspektiven fiir Frauen ab

Nach einem Riickgang der Wanderungsverluste Mitte der 1990er Jahre stieg die Zahl der
in der Regel beruflich motivierten Abwanderungen aus Ostdeutschland Ende der 1990er
Jahre wieder an und stabilisierte sich seit 2000 auf hohem Niveau. Uber den gesamten
Zeitraum verlieBen mehr junge Frauen als junge Ménner die Neuen Lénder. Dies fiihrt
inzwischen zu einer deutlichen Asymmetrie in den Geschlechterproportionen und damit
zu einer zusitzlichen Schwichung des demographischen Potenzials. Das gesellschaft-
liche, wirtschaftliche und politische Interesse an der Erforschung der Ursachen fiir diese
Geschlechtsselektivitit des Wanderungsverhaltens (Ab- und Zuwanderung) ist bisher
ungeniigend. Eine solide Wissensbasis konnte allerdings den Blick auf geschlechtsspezi-
fische Einmiindungschancen ebenso werfen wie auf Probleme der Arbeitsbedingungen,
der Beschiftigungs- und Entlohnungsbedingungen von Frauen. Zu einem modernen
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Image des Arbeitnehmerstandorts Ostdeutschland wiirde zwingend eine gendersensibili-
sierte Betrachtung von Arbeits- und Lebensbedingungen gehoren.

Abbildung 6:
Wanderungssaldo der 18- bis 25-Jdhrigen am Beispiel Thiiringens nach Geschlecht
(1991 bis 2006)
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Quelle:  Thiiringer Landesamt fiir Statistik.

These 10: Die ostdeutschen Regionen miissen ihr Potenzial
und die ,,demographische Chance* aktiv nach auflen
kommunizieren

Die Region verfiigt iiber ein erhebliches Potenzial, um in Zeiten des Riickgangs des Er-
werbspersonenpotenzials neue Wege in der Fachkriftegewinnung beschreiten zu kdnnen.
Dazu gehort auch die Diskussion um zukiinftige Chancen und die Bedingungen ihrer
Realisierung. Fiir personalwirtschaftlich innovative Unternehmen, fiir junge Nach-
wuchskréfte und engagierte Fachkréfte brechen gute Zeiten an. Schon jetzt hat sich die
Situation auf dem Lehrstellenmarkt deutlich verbessert. Auch fiir junge Akademiker
steigen die Chancen, nach dem Studium Beschéftigung in der Region zu finden. Dazu
miissen sich die Unternehmen stirker 6ffnen. Firmenmarketing, Offentlichkeitsarbeit,
Internetauftritte, Firmenprasentationen in den Universitidten und an den Schulen werden
immer wichtiger, auch um das Auflenbild der Region zu verbessern.
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Abbildung 7:
Demographische Chance statt demographische Falle
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Quelle:  Eigene Darstellung.

These 11: Das Jahrzehnt der Personaler und anderer personal-
politischer Akteure — die Demokratisierung des
Demographiediskurses

Keine Frage: Die Zukunft der Region héngt in ganz entscheidendem Mafle davon ab, ob
es gelingt, das Handlungsfeld Personal flichendeckend zu professionalisieren. Das heif3t
auch: Der Initialisierung von betrieblichen und {iberbetrieblichen Biindnissen zur Fach-
kréftesicherung muss eine hohere Bedeutung zugemessen werden, wobei die Zustindig-
keit fiir das Thema erweitert werden muss. Neben den Geschéftsfiihrern und Personal-
leitern miisste den Abteilungsleitern, Meistern, Betriebsridten und Vertrauensleuten mehr
Verantwortung zugeschrieben werden, um die Handlungsfelder betriebliche Jugend-
politik, altersgerechtes Arbeiten, Offentlichkeitsarbeit, Hochschulpolitik und Forschungs-
transfer anzugehen.

Den Akteuren in der Region selbst kommt die Aufgabe zu, jene Standortfaktoren zu
entwickeln, herauszustellen und zu bewerben, die nicht nur fiir Investoren, sondern auch
fiir Arbeitnehmer gute Griinde sind, hier zu arbeiten und zu leben. Dazu gehort auch die
Arbeit an den Handlungsfeldern Arbeitsbedingungen und kulturelle Offenheit. Innova-
tive Personalpolitik meint dann auch, neue ,,Pfade jenseits des betriebspolitischen Isola-
tionismus‘ zu beschreiten. Das schlie8t Netzwerkbildung und Kooperation in Sachen
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zwischenbetrieblicher gemeinsamer Fachkriftesicherungsstrategien ein. Dazu gehdren
Fachkriftepools, Fachkriftenetze und Arbeitgeberzusammenschliisse, wie sie im Nach-
barland Frankreich heute aus Regionen mit einer Dominanz von Klein- und Mittel-
betrieben nicht mehr wegzudenken sind.

Abbildung 8:
Chancen und Risiken des demographischen Umbruchs auf dem ostdeutschen Arbeitsmarkt
2020
Positivszenario
Verringerung der Arbeitslosigkeitund Anstieg der
Erwerbstatigenquote trotz schrumpfender Bevilkerung
2008
Riickgang der Erwerbstatigen und Dualitat von
Fachkraftemangel und Arbeitslosigkeit
2020
Negativszenario
B Erverbspersonen [ Arbeitslose [ ] Stille Reserve

Quelle:  Eigene Darstellung.

These 12: Eine neue Balance zwischen Arbeitnehmern
und Unternehmen?

Im demographischen Umbruch veréndert sich die Machtasymmetrie ein Stiick weit zu-
gunsten der qualifizierten Arbeitskréfte. Die Optionen der Beschéftigten (insbesondere
natiirlich der jungen, gut qualifizierten) steigen. Durch die verbesserten Wahlmoglich-
keiten der Arbeitnehmer werden jene Unternehmen Vorteile haben, die bereits in der
Vergangenheit — ob mit oder ohne Druck von Betriebsriten und Gewerkschaften — ak-
zeptable Standards fiir ihre Beschéftigten aufgebaut haben, wie Leistungsanerkennung,
gute Arbeitsbedingungen, Tariflohne, ein gutes Betriebsklima, einen funktionierenden
Generationenaustausch und die Pflege der Umweltbeziehungen zu Schulen, Université-
ten, Unternehmensverbiinden und regionalen Netzwerken. Unternehmen mit defizitiren
Anerkennungspolitiken, fehlenden Partizipationsmoglichkeiten, schlechten Arbeitsbe-
dingungen und autoritdren Fiihrungskulturen werden dagegen unter Druck geraten. Ne-
ben den Demographie- sind auch Demokratiedefizite zu iberwinden.
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These 13: Unternehmenskultur und die Qualitit der Arbeit
werden zur Standortfrage

Trotz aller Verdnderungen nach der Wende hat sich in vielen Unternehmen ein hohes Maf3
an Kollegialitét, ein ausgepréigtes Gefiihl, flireinander verantwortlich zu sein, gehalten.
In Ostdeutschland finden wir viele Firmen, die man im besten Sinne als ,,produktive
ostdeutsche Leistungsgemeinschaften® bezeichnen kann. Diese Firmen haben auch unter-
nehmenskulturell Leuchtturmstatus. Interessant ist, dass gerade Manager und hoch-
qualifizierte Arbeitnehmer hiufig darauf hinweisen, dass die Verdnderungsbereitschaft
der Mitarbeiter in den Neuen Lidndern oft sogar hoher als in Westdeutschland und die
Arbeitsteilung nicht so stark ausgeprégt sei. Die Bereitschaft der Beschéftigten, Verantwor-
tung zu iibernehmen, sei somit in ostdeutschen Unternehmen hoher als in Westdeutsch-
land. Bald zwanzig Jahre nach der Wende hat sich jedoch eine hohe Varianz an betrieb-
lichen Unternehmenskulturen herausgebildet. Grob lassen sich ,,produktive ostdeutsche
Leistungsgemeinschaften®, ,abkiihlende Uberlebensgemeinschaften” und ,,erzwungene
Arrangements® unterscheiden.

Produktiven ostdeutschen Leistungsgemeinschaften (ca. 30% der Unternehmen) ist es
gelungen, Standards guter Arbeit mit hohen Innovations- und Leistungserfordernissen
von Unternehmen in dynamischen Marktumwelten zu verkniipfen. Geschiftsfiihrung,
Management und Belegschaft kooperieren auf Augenhéhe. Die Fithrungskultur beriick-
sichtigt die Anerkennungsbediirfnisse der ostdeutschen Arbeitnehmer.

Abkiihlende Uberlebensgemeinschaften (ca. 50% der Unternehmen) verdanken ihren
Zusammenhalt einem kohésiven Belegschaftskern aus stabil-loyalen Mitarbeitern, die ihre
berufliche Perspektive mit dem Uberleben des Unternehmens verkoppelt haben. Die
Unternehmen leiden jedoch nicht nur unter Uberalterung, sondern auch unter einem ab-
nehmenden Commitment der Mitarbeiter. Die konstant hohen Leistungszumutungen bei
sich kaum verbessernden Entlohnungsbedingungen schaffen ein hohes Mafl an Un-
zufriedenheit, das jedoch angesichts fehlender Vertretungsorgane kaum artikuliert wird.
Gerade die Facharbeiter leiden oft unter fehlender Anerkennung von Geschéftsfiihrung
und unmittelbaren Vorgesetzten und treten — bei fehlenden Alternativen auf dem Arbeits-
markt — den Weg in die innere Emigration an. Diese Unternechmensformation wird
durch die neuen Rahmenbedingungen unter erheblichen Modernisierungsdruck gesetzt.
Hier bestehen aber Chancen fiir eine Neuprofilierung der betrieblichen Verankerung von
Gewerkschaftspolitik.

Erzwungene Arrangements (ca. 20%) schlieBlich sind Unternehmenstypen, die ihr Uber-
leben liberwiegend der Alternativlosigkeit des Personals auf dem Arbeitsmarkt verdan-
ken. Es stimmt weder die Entlohnung, noch ist auch nur in Ansétzen eine Kultur der
Leistungsanerkennung gegeben. Fiir die Beschiftigten gilt es ,,irgendwie bis zur Rente
durchzukommen®. Diese Unternehmen diirften in den nédchsten Jahren erhebliche Pro-
bleme haben, ihre — {iberwiegend — ersatzbedarfsbedingte Nachfrage nach ,,willigen und
billigen* Arbeitskréiften zu befriedigen. Ohne eine grundlegende Modernisierung der
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Betriebskultur und der Arbeitsbedingungen sind solche Unternehmenstypen nicht zu-
kunftsfahig.

Abbildung 9:
Zusammenhang zwischen Okonomie und Demographie

Okonomie

Innovative
bremst aus Personalpolitik
/ Wachsende
Sinkende Nachfrage Wettbewerbsfahigkeit ‘
nach personenbezogenen der Unternehmen c Attraktive
i i 2 Unternehmenskultur
Dienstleistungen | -%
I Attraktive Arbeitsplatze | — 'E:wg
I T Innovations- und
Fachkraftemangel * Kooperationspolitik
Hohe Exportquoten
' Regionales Bildungs- u.
korrigiert Innovationsmanagement

Demographie

Quelle:  Eigene Darstellung.

These 14: Die deutsch-deutschen Kooperations- und Austausch-
beziehungen zementieren die Entwicklungsabstinde
und den Transferbedarf

Auch wenn viele ostdeutsche Unternehmen von der Juniorpartnerschaft mit westdeut-
schen Finalproduzenten profitieren und durch exportstarke Betriebe in internationale
Wertschopfungsketten integriert werden, droht eine Verfestigung der Produktivitits-
liicke zu Lasten der Neuen Lander. Denn obwohl viele Unternehmen innovative Losungen
entwickeln und ihre Arbeitsabldufe optimiert haben, wird ihnen durch den dominanten
Status als Hersteller von Vorleistungsgiitern die Innovations- und Produktivitatsrendite
strukturell vorenthalten. Inzwischen profitiert die westdeutsche Industrie nicht unwesent-
lich von der Nutzungsoption eines preiswerten, qualitativ leistungsfahigen und flexiblen
,Hinterlands“. Durch die ,,vorenthaltene Innovationsrendite* verfestigen sich nicht nur
statistische Unterschiede in volkswirtschaftlichen Kennziffern, sondern gerade auch bei
den Chancen zur Gewinnung von iiberregional orientierten Fach- und Fiihrungskréften.
Auch bei sich verbessernden Einmiindungschancen fiir Hochschulabsolventen und
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Fachkréfte aus dem dualen Ausbildungssystem wird mit einem weiterhin schmerzhaften
Humankapitalverlust durch Abwanderung zu rechnen sein.

Das bedeutet, dass gut qualifizierte ostdeutsche Arbeitskrifte einerseits direkt — indem
sie in Firmen in Westdeutschland arbeiten — und andererseits indirekt — indem sie west-
deutschen Unternehmen mit intelligenten und qualitativ hochwertigen Produkten zuarbei-
ten — ganz wesentlich zur positiven Wertschopfungsbilanz beitragen. Umgekehrt flief3t
ein Teil dieses ,,Transferertrags iiber Landerfinanzausgleich und Sozialtransfers zuriick
in die neuen Bundesldnder. Dieser Austausch verfestigt nicht nur insbesondere die Ein-
kommensunterschiede Ost-West, sondern verhindert auch den Aufbau einer eigensténdi-
gen vollstufigen Produktionslinie. Dies — wie auch ein hoherer Anteil von ostdeutschen
Firmensitzen — wire aber eine wichtige Voraussetzung fiir eine ,,gleichberechtigte Oko-
nomie*. Neben der Verfestigung der Abhingigkeit droht die noch groflere Gefahr einer
schwer revidierbaren Schwichung des demographischen Potenzials in Ostdeutschland.
Der ohnehin problematische Austauschprozess birgt damit das Risiko einer nachhaltigen
Abkopplung der neuen Lénder, bei denen der Kern des ostdeutschen Beitrags selbst aus-
gehohlt wird: Transfer ohne Gegenleistung. Eine neue, ganzheitliche Betrachtung aller
Transferbeitrdge ist damit auch im langfristigen Interesse auch jener 6konomisch starken
Bundeslédnder, die besonders vom Humankapitaltransfer profitieren.

Abbildung 10:
Austauschprozess Ost-West

\- &
K n B
Teal
ettt "
; H = ;
: i I Fane_mzausgleich
oy ! i * Sozialtransfers
1 1
.
Bip i!f
BIp (
- Ausdiinnung des
Ost West ) ¢ Humankapital demografischen
5 €3 .| * Verlangerte Werkbank Potentials
* [nnovationsrendite
Zementierung
der Differenz /

Quelle:  Eigene Darstellung.
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Determinanten des Erfolgs der Umstrukturierung
der ostdeutschen Landwirtschaft

Franziska Schaft und Alfons Balmann*

1 Einleitung

Obwohl die ostdeutschen Agrarstrukturen zu Beginn des Transformationsprozesses
kaum wettbewerbsfdhig erschienen, haben sich daraus inzwischen duflerst produktive
und rentable Agrarunternehmen etabliert. Dabei ist die ostdeutsche Landwirtschaft ten-
denziell durch dualistische Agrarstrukturen gekennzeichnet, wie sie auch in Transforma-
tionsldndern, wie z. B. der Ukraine oder Russland, zu finden sind. Wenige Grof3betriebe
mit hohem Flachen- und Beschéftigungsanteil dominieren die Produktion, wéhrend die
iiberwiegende Mehrheit der landwirtschaftlichen Unternehmen aus Kleinst- und Klein-
betrieben gebildet wird, die vor allem aus sozialer Perspektive fiir den ldndlichen Raum
von Relevanz sind. Mittlere Betriebsgrof3en spielen sowohl aus wirtschaftlicher als auch
aus sozialer Sicht eine untergeordnete Rolle. Der Beitrag geht davon aus, dass der ge-
genwirtige Erfolg der ostdeutschen Landwirtschaft sich nur im Zusammenhang mit den
historischen DDR-Agrarstrukturen verstehen ldsst, deren groBbetriebliche Struktur im
Zuge des Dekollektivierungsprozesses weitgehend erhalten blieb. Zudem zeigten diese
Strukturen eine hohe Passfdhigkeit auf die Anforderungen der modernen Agrar- und
Erndhrungswirtschaft und der EU-Agrarpolitik. Damit erdffneten sich der ostdeutschen
Landwirtschaft bei allen Problemen, wie etwa dem Mangel an Wagniskapital, kompara-
tive Vorteile, insbesondere gegeniiber der kleinstrukturierten Landwirtschaft in den Alten
Bundeslindern.

2 Der Startpunkt: Die ostdeutschen Agrarstrukturen 1989

Die Agrarstruktur in der ehemaligen DDR war maligeblich durch genossenschaftlich
und staatlich organisierte Betriebsformen geprégt. 1989 wurden 90% der landwirtschaft-
lichen Nutzflache von insgesamt 5 110 landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften
(LPG), volkseigenen Giitern und volkseigenen Betrieben bewirtschaftet (vgl. Tabelle 1).
Dominante Organisationsform waren hier die LPG, die rund 82% der landwirtschaft-
lichen Nutzflache und 74% des Tierbestandes auf sich vereinigten. Fiir westliche Verhélt-
nisse waren die Genossenschaften durch extrem grof3betriebliche Strukturen gekenn-

*  Dr. Franziska Schaft und Prof. Dr. Alfons Balmann, Leibniz-Institut fiir Agrarentwicklung in Mittel-
und Osteuropa (IAMO), Halle (Saale). Die Autoren danken Arlette Ostermeyer und Franziska Appel
fiir die hilfreiche Unterstiitzung.
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zeichnet. Pflanzenbaubetriebe bewirtschafteten durchschnittlich 4 200 Hektar (ha) land-
wirtschaftliche Nutzflache, wahrend die Tierproduktionsbetriebe im Durchschnitt einen Be-
stand von knapp 1 500 Tieren aufwiesen. Ahnliche GréBenordnungen fanden sich auch
bei den insgesamt 580 volkseigenen Giitern und Betrieben. In der Gesamtbetrachtung
spielten diese allerdings mit einem Fldchenanteil von 7% und einem Viehbestandsanteil
von 16% eine untergeordnete Rolle.

Tabelle 1:
Struktur der landwirtschaftlichen Betriebe in der DDR, 1989
Betriebe Beschiftigte Flachen Viehbestinde
in 1 000 | Betrieb ha Betrieb GV’ Betrieb

Private Landwirtschaft™ 3558 55 1,5 335 94,1 165 46
Personliche Nutzung™ (375 000) 297 351
Genossenschaften: 4530 694,9 153,4 5075 1120 4343 959
Pflanzenproduktion 1164 306,9 | 263,6 4987 4284 69 59
Tierproduktion 2851 343,6 120,5 73 26 4273 1498
Gartenbau 199 27,6 | 1387 15 75 1 5
Volkseigene Giiter: 464 95,3 2053 447 963 479 1032
Pflanzenproduktion 152 46,2 | 3039 408 2684 36 236
Tierproduktion 312 49,1 157,3 39 125 443 1419
Volkseigene Betriebe 116 29,5 254,3 17 147 492 4241
Insgesamt 8 668 825,2 95,2 6171 712 5830 672

* Groflvieheinheiten. — ** Betriebe >1 ha, einschlieBlich Kirchengiiter. — *** Haushalte < 1 ha.

Quellen: BMELF (1991), S. 141; Beckmann, Hagedorn (1997), S. 108; eigene Berechnungen.

Wihrend sich die volkseigenen Betriebe und Giiter im Staatseigentum befanden, waren
die LPG aus mehr oder weniger unfreiwilligen Zusammenschliissen von Privatbetrieben
hervorgegangen, deren Eigentiimer in den meisten Fillen noch grundbuchamtlich ver-
merkt waren. Damit befand sich 1989 der iiberwiegende Teil der landwirtschaftlichen
Flachen formal betrachtet in Privateigentum, allerdings lagen die Nutzungs- und Verfii-
gungsrechte uneingeschrinkt bei den LPG und eine Riicknahme der eingebrachten Fla-
chen war unmdglich.! Knapp 324 800 bzw. 40% der Beschiftigten waren dabei nicht in
der Produktion, sondern in der Leitung, Verwaltung, in spezialisierten Vorleistungs-
betrieben, der Hilfsproduktion oder im Kultur- und Sozialbereich titig.2 Trotz der vor-
herrschenden Betriebsstrukturen waren die ostdeutschen Betriebe zum Zeitpunkt der
Wende keineswegs wettbewerbsfahig. Wahrend 1989 die mehrheitlich kleinstrukturierten
westdeutschen Marktfruchtbetriebe im Vollerwerb durchschnittlich 3,7 Arbeitskrifte (AK)

I Vgl. Beckmann, Hagedorn (1997).
2 Vgl. Bundesministerium fiir Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten (BMELF) (1991).
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je 100 Hektar aufwiesen, hatten die groflen Pflanzenproduktionskollektive durchschnitt-
lich 7,38 AK/100 Hektar in Produktion und Verwaltung.3 Veraltete Maschinen und An-
lagen verursachten Effizienz- und Qualititsverluste in den betrieblichen Arbeitsabldufen,
zusitzlich verhinderte der Mangel an Vorleistungsgiitern und leistungssteigernden Input-
faktoren die Ausnutzung des Leistungspotenzials in der Tier- und Pflanzenproduktion.4
Da die Produktion auf Basis politischer Steuerungsvorgaben primér auf regionale Eigen-
versorgung ausgerichtet war, stand nicht die Gewinnmaximierung durch Kosteneftizienz,
sondern die reine Maximierung der Produktion im Vordergrund, was auch unrentable
Allokationen zur Folge hatte.5 Die Produktions- und Absatzsteuerung erfolgte in {iber-
regionalen Steuerungsgremien und orientierte sich weniger an den Grenzkosten als an
den Durchschnittskosten. Insgesamt ergaben sich aus diesen Rahmenbedingungen fiir
die Betriebe kaum Anreize fiir eigenverantwortliches unternehmerisches Handeln. Zudem
beforderten die kollektivierten Eigentums- und Verfiigungsrechte Motivationsverluste
bei den Beschéftigten.6

3 Die Transformation des Agrarsektors

Zunéchst galt es im Zuge der politischen Wende 1989, eine privatwirtschaftliche Agrar-
verfassung herzustellen. Im Falle der LPG setzte sich nach anfinglichen Ideologie-
diskussionen bald durch, dass keine spezifische Eigentums- und Wirtschaftsform im Um-
strukturierungsprozess bevorzugt werden sollte. Die Bundesregierung gestaltete mittels
des Landwirtschaftsanpassungsgesetzes und grof3ziigiger finanzieller Unterstiitzung den
institutionellen und finanziellen Rahmen zur Dekollektivierung und Restrukturierung.
Richtung und Ergebnis dieses Strukturwandels sollte allerdings nicht durch a priori fest-
gelegte Leitbilder gesteuert,” sondern durch das Verhalten der Marktakteure entwickelt
werden. Der Privatisierungsprozess volkseigener bzw. staatlicher Flachen erfolgte dagegen
primdr durch staatliche Regulierungsprozesse. Staatlicher Besitz sowie die Flachen-
enteignungen aus der Bodenreform 1945 bis 1949 wurden zusammen mit den Volks-
eigenen Giitern zunichst an die Treuhandanstalt und spiter an die Bodenverwertungs-
und -verwaltungs GmbH (BVVG) zur Privatisierung iibergeben. Die BVVG ist bis heute
fiir deren Privatisierung zustdndig und beeinflusst als Marktfiihrer den ostdeutschen
Bodenmarkt.

3 Vgl. Bundesministerium fiir Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten (BMELF) (1991)
4 Vgl. Wiegand (1994).

5 Vgl. Land (2000).

6 Vgl. Wiegand (1994).

7 Vgl. Beckmann, Hagedorn (1997).
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3.1 Ausgewihlte Mallnahmen und Politiken

Bis Anfang 1992 mussten die LPG in andere Rechtsformen {iiberfiihrt oder liquidiert
werden. Entscheidend fiir die LPG, die ja den GroBteil der landwirtschaftlichen Produk-
tion der ehemaligen DDR reprisentierten, war hier also zunéchst die Frage, wie sich die
(noch faktisch vorhandenen) privaten Bodeneigentiimer zu ihnen verhalten wiirden.8
Insgesamt entstanden ca. 3 000 LPG-Nachfolgebetriebe. Ein Teil der LPG gingen in die
Liquidation, teilweise schlossen sich LPG zusammen. Ein begrenzter Teil der restitutions-
berechtigten Genossenschaftsmitglieder liel sich das eingebrachte Land und Inventar
ausgeben und fing als Wiedereinrichter neu an. Die LPG-Nachfolgebetriebe wurden zu-
meist als Juristische Personen, insbesondere als eG, GmbH oder AG, weitergefiihrt. Ein
Umtauschkurs von 2:1 von DDR-Mark in DM fiihrte dazu, dass neben dem Finanzver-
mogen auch die Verbindlichkeiten der Unternehmen — und damit auch der ehemaligen
LPG — real eine enorme Aufwertung erfuhren. Umgerechnet rund 7,6 Mrd. DM belas-
teten die LPG-Nachfolgebetriebe. Nachdem Anfang der 1990er Jahre das eigens fiir die
Landwirtschaft eingefiihrte Altschuldengesetz eine erste Entlastung brachte, konnte erst
2004 eine endgiiltige Losung gefunden werden. Diese Regelungen bedeuteten fiir viele
verschuldete Betriebe eine erhebliche Entlastung und wurden damit begriindet, dass
aufgenommene Schulden zu DDR-Zeiten héufig staatlich angeordnet waren und nicht
selten auch dem Ausbau von kommunalen Einrichtungen oder Stralen dienten.9 Zusitz-
lich wurden in der frithen Phase der Privatisierung seitens der Treuhandgesellschaft mit
den ehemaligen LPG als bisherige Bewirtschafter der Flachen zunéchst einjdhrige Pacht-
vertrdge geschlossen und gegebenenfalls verldngert.10 Damit gehorten sie schon friih-
zeitig zur Gruppe der bevorzugten Nutzer staatlicher Fldchen. Dies wurde ab 1995 fiir
den vergiinstigten Flachenverkauf im Rahmen des Entschddigungs- und Ausgleichs-
gesetzes (EALG) relevant, da hier fiir Nicht-Alteigentiimer die Vorlage eines langfristi-
gen Pachtvertrages die Vorraussetzung fiir den Erwerb einer begiinstigen Fléche bildete.
Des Weiteren erhielten die ostdeutschen Betriebe diverse Anpassungshilfen, Investitions-
zuschiisse, Zinsverbilligungen und 6ffentliche Darlehen. Durch die Integration in die
Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europdischen Union bekamen die ostdeutschen
Betriebe auch Zugang zu den landwirtschaftlichen Direktzahlungen, Preisstiitzungen und
Quotenregelungen, was zur Existenzsicherung und zum Strukturerhalt beigetragen hat.

3.2 Transformation im Ergebnis: Duale Agrarstrukturen

Im Zuge des dargestellten Strukturwandels haben sich in den Neuen Bundeslédndern Agrar-
strukturen etabliert, die sich von denen in den Alten Bundesldndern sowie auch in West-
europa deutlich unterscheiden. Obwohl eine Vielzahl von Haupt- und Nebenerwerbs-

8  Vgl. Land (2000).
9 Vgl. Balmann, Ostermeyer, Schaft (2009).
10 vgl. Jochimsen (2009).
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betrieben entstanden ist, wird die Produktion auch heute von wenigen groflen Agrar-
unternehmen dominiert (vgl. Abbildung 1).

Abbildung 1:
Landwirtschaftliche Betriebsflichen und Anteile an der Gesamtfldche, nach Betriebs-
groflenklassen, 2007

Neue Bundeslander
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Quellen: Eigene Berechnungen; BMELV (2010).

Im friiheren Bundesgebiet iiberwiegen hingegen immer noch kleinere und mittlere Fami-
lienbetriebe, deren Flachenausstattung besonders in Stiddeutschland (Baden-Wiirttemberg,
Bayern) deutlich geringer ist. Uber 90% der Betriebe sind hier kleiner als 100 ha und
bewirtschaften iiber zwei Drittel der verfiligbaren landwirtschaftlichen Nutzflache. Weniger
als 0,1% der westdeutschen Agrarbetriebe sind groBer als 500 ha und bewirtschaften nur
rund 2% der landwirtschaftlichen Nutzfldche. Unterschiede zeigen sich auch hinsichtlich
der unternehmerischen Rechtsformen (vgl. Tabelle 2). Familienbetriebe reprasentieren den
iiberwiegenden Teil der landwirtschaftlichen Produktion in Westdeutschland. Personen-
gesellschaften (KG, GbR, OHG) und Juristische Personen (Kapitalgesellschaften, ein-
getragene Genossenschaften und Vereine) spielen dagegen eine untergeordnete Rolle.
Anders in Ostdeutschland: Hier haben Juristische Personen eine erhebliche Bedeutung.
In der Regel sind sie die Rechtsnachfolger der ehemaligen Produktionsgenossenschaften
und bewirtschaften tiber 50% der Fléche.

Uber 95% der Juristischen Personen werden von eingetragenen Genossenschaften, GmbHs
und teilweise von Aktiengesellschaften reprasentiert. Diese sind mit durchschnittlichen
BetriebsgroBen von tiber 1 000 ha duBerst flichenintensiv. Bei der Mehrheit der Personen-
gesellschaften und Einzelunternehmen handelt es sich um Betriebsneu- und -wiedereinrich-
tungen. Auch wenn die Durchschnittswerte einen Zusammenhang zwischen Betriebsgrofe
und Rechtsform nahelegen, muss beachtet werden, dass diese lediglich Trendaussagen
erlauben. Die Grofenverteilungen sind sehr schief. Die ostdeutsche Agrarstruktur ldsst
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sich somit als dual bezeichnen, wie es auch auf eine Reihe anderer Transformations-
lander zutrifft, wie etwa Tschechien, Slowakei, Ungarn, Ukraine und Russland.

Tabelle 2:
Landwirtschaftliche Betriebe” nach Rechtsformen, 2007
Betriebe Flache O Betriebsflache
Rechtsform Zahl in Anteil LF” in Anteil ha LF
1 000 in % 1 000 ha in %

Neue Bundeslinder™
Einzelunternehmen 23,4 77,8 1467,3 26,4 62,7
Personengesellschaften 3,2 10,8 1245,4 22,4 385,0
Jur. Personen Priv. Recht 3,4 11,2 2 8448 51,1 841,9
Jur. Personen Off. Recht 0,1 0,2 73 0,1 134,9
Betriebe insgesamt 30,1 100 5564,8 100 185,0
Alte Bundeslinder™
Einzelunternehmen 325,6 94,9 10 104,3 88,9 31,0
Personengesellschaften 15,7 4,6 1152,4 10,1 73,2
Jur. Personen Priv. Recht 1,3 0,4 66,5 0,6 52,5
Jur. Personen Off. Recht 0,5 0,2 41,6 0,4 76,8
Betriebe insgesamt 343,2 100 11 364,8 100 33,1

sk

* Haupt- und Nebenerwerbsbetriebe. — ** Landwirtschaftliche Nutzfliche. — *** Ohne Stadtstaaten.

Quellen: Statistisches Bundesamt; BMELYV 2010.

4 Erfolgskennzahlen der ostdeutschen Landwirtschaft

Bereits zu Beginn der 1990er Jahre weist die Transformation der ostdeutschen Land-
wirtschaft einige Besonderheiten auf. Zum einen ist es hier im sektoralen Vergleich
gelungen, sich erfolgreich und schnell auf die neuen marktwirtschaftlichen Bedingungen
einzustellen. Wihrend die ostdeutsche Industrie innerhalb von zwei Jahren Produktivi-
tatseinbriiche bis zu 60% zu verzeichnen hatte und noch 1994 knapp 40% unter dem
Ausgangsniveau von 1989 lag, war die Landwirtschaft einer der wenigen Sektoren in
Ostdeutschland, der bei enormem Beschiftigtenabbau bereits in dieser frithen Phase
einen stetigen Produktivitdtsanstieg aufwies.!1

Diesem Anpassungsprozess war bereits bis 1991 ein rasanter Prozess des Arbeitskrifte-
abbaus vorangegangen. Waren in den landwirtschaftlichen Betrieben der ehemaligen DDR
im Jahr 1989 noch iiber 825 000 Personen beschéftigt,!2 hatte sich 1992 die Zahl der
Beschiftigten im gesamten Sektor der Land-, Fischerei- und Forstwirtschaft auf knapp

11 Vgl. Koester, Brooks (1997).
12 Vgl. BMELF (1991).
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308 500 fast um zwei Drittel reduziert (vgl. Abbildung 2). Nicht zuletzt infolge des
signifikanten Arbeitskrifteabbaus hat sich 2008 die Arbeitsproduktivitit im Vergleich
zum Referenzjahr 1991 im gesamten Sektor mehr als verdreifacht und iibersteigt damit
westdeutsche Ergebnisse. Neben der reinen Steigerung der Arbeitsproduktivitidt basiert
diese Entwicklung allerdings auch auf einer deutlichen Verringerung der kapital- und
arbeitsintensiveren Tierproduktion, insbesondere bei Schweinen. Uberhaupt basiert die
hohe Arbeitsproduktivitdt im Osten nicht zuletzt auf einer deutlich hoheren Fliachen-
intensitdt, wihrend im Westen die Kapitalintensitit weit hoher ist, worauf im Folgenden
noch ndher eingegangen wird. Insgesamt ist die ostdeutsche Landwirtschaft eine der
wenigen Branchen, die heute vergleichsweise bessere Ergebnisse erzielt als ihre west-
deutsche Konkurrenz.

Abbildung 2:
Entwicklung der Bruttowertschopfung (BWS) je Erwerbstdtigen in jeweiligen Preisen
und Erwerbstitige (EW) in der Landwirtschaft®, 1991 bis 2008
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* Inklusive Forstwirtschaft und Fischerei.

Quelle: Arbeitskreis ,,Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander* 2008/2009.

4.1 Flachenproduktivitit und Ertrige

Anfang der 1990er Jahre schienen die ostdeutschen Agrarbetriebe auch hinsichtlich vor-
handener Produktionstechnik und erzielbarer Ertrage kaum wettbewerbsfahig. So lagen
1989 die Ertrige in der Getreide- und Milchproduktion mit 45,1 dt/ha Winterweizen und
4 120 kg/Kuh bei circa 72% bzw. 84% des westdeutschen Niveaus.!3 Unmittelbar nach

13 Vgl. BMELF (1991).
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der Wende und im Zuge der betrieblichen Konsolidierung setzte eine kontinuierliche
Produktivititssteigerung ein. Bereits 1992/1993 konnten die Haupterwerbsbetriebe in
den Neuen Bundesldndern vergleichbare durchschnittliche Milchleistungen wie ihre
westdeutsche Konkurrenz erzielen. Langsamer verlief der Autholprozess bei den Juristi-
schen Personen. Heute reflektieren die Ergebnisse des Testbetriebsnetzes einen massiven
Produktivitédtssprung der ostdeutschen Landwirtschaft.

Tabelle 3:
Leistungen/Ertrage in Tierhaltung und Ackerbau 2008/2009
Betriebs- Flache Ertrag Milch- Ferkel
grofie Getreide leistung
EGE? ha LF® dt/ha° kg/Kuh je Sau
HE! Ost® 153 192 64 7528 22
davon > 100 EGE 264 302 67 7749 22
HE West® 83 56 69 7001 21
davon > 100 EGE 184 94 74 7 596 23
Juristische Personen 1 094 1267 63 8 508 26
davon > 2 000 EGE 3242 2759 68 8 838 26
HE Niedersachsen 107 102 72 7732 24
HE Nordrhein-Westfalen 114 75 84 7 564 25

Europdische GroBeneinheiten. — ° Landwirtschaftliche Nutzfliche. — ¢ Dezitonnen je Hektar. — ¢ Haupterwerbs-
betriebe. — © Ohne Stadtstaaten, gewichtete Mittelwerte.

Quellen: Eigene Berechnungen; BMELV (2009).

Im Wirtschaftsjahr 2008/2009 konnen ostdeutsche Haupterwerbsbetriebe und insbeson-
dere die wesentlich gréferen Juristischen Personen in der Tierproduktion deutlich ho-
here durchschnittliche Leistungen vorweisen als westdeutsche Betriebe (vgl. Tabelle 3).
Es wird insgesamt deutlich, dass hochste Leistungen und Ertrige in sehr groen Betrie-
ben erzielt werden, die schwerpunktmédBig in Ostdeutschland lokalisiert sind. Hierzu
zdhlen insbesondere die groflen Juristischen Personen mit mehr als 2 000 Europdischen
GroBeneinheiten (EGE). Diese Unternehmen, deren Betriebsfliche in der Regel bei rund
3 000 ha liegt und die tiber einen Gesamtstandarddeckungsbeitrag von knapp 4 Mio. Euro
verfiigen, erzeugen durchschnittliche Milchleistungen je Kuh und Ferkel je Sau, die ca.
12% hoher sind als bei durchschnittlichen Haupterwerbsbetrieben in Niedersachsen, ei-
nem fiihrenden Tierproduktionsstandort Westdeutschlands. Wéhrend in der Tierproduk-
tion technische Fortschritte und Skaleneffekte sehr erfolgreich nutzbar gemacht werden
konnten, liegen die Getreideertrdge aufgrund ungiinstigerer Klimabedingungen im Osten
unterhalb des westlichen Niveaus. Jedoch findet sich hier ebenfalls eine klare Tendenz
dahingehend, dass innerhalb der einzelnen Gruppen und Regionen iiberdurchschnittlich
grof3e Betriebe die hochsten Ertrdge erzielen.
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4.2 Rentabilitit

Mit den Produktivitétssteigerungen der groferen ostdeutschen Betriebsstrukturen gingen
erhebliche Rentabilititssteigerungen einher. Die Testbetriebsdaten zeigen, dass Haupt-
erwerbsunternehmen (Personengesellschaften und Einzelunternehmen) in Ostdeutsch-
land im Mittel der letzten Jahre rund 60% hohere Unternehmensgewinne erzielen als in
den Alten Bundeslidndern (vgl. Tabelle 4).

Tabelle 4:
Gewinne der Testbetriebe
Betriebs- | Fldche Arbeits- Pacht- Gewinn Gewinn/ _ Gewinn/
grofle krifte preis Uber- Uberschuss pl.
Euro/ha schuss Personalaufw.
EGE* | haLlF® AK Euro/ha LF Euro Euro/AK
HE® Ost* 148 193 3 146 372 70 250 31567
HE West* 82 55 2 250 810 43378 26 646
Jurist. Personen 1 047 1252 23 132 147 184 397 33293
davon > 2 000 EGE | 3142 2761 65 163 189 522024 34538

Durchschnitt 2007/08-2008/09. — * Europaische GroBeneinheiten. — ° Landwirtschaftliche Nutzfliche. — ¢ Haupt-
erwerbsbetriebe. — ¢ Ohne Stadtstaaten, gewichtete Mittelwerte.

Quellen: Eigene Berechnungen; BMELYV (verschiedene Jahrgiange).

Noch hoher liegen die Jahresiiberschiisse bei Juristischen Personen. Allerdings sind diese
mit den Gewinnen der Haupterwerbsbetriebe nicht direkt vergleichbar. Bei dem Jahres-
iiberschuss Juristischer Personen sind bereits alle Lohnkosten abgezogen und damit steht
er voll fiir die Entlohnung des Eigenkapitals zu Verfiigung. Dagegen muss bei Einzel-
unternehmen und Personengesellschaften nicht nur das Eigenkapital, sondern auch die
nicht entlohnte Arbeit des landwirtschaftlichen Unternehmers und der mitarbeitenden,
nicht entlohnten Familienangehorigen entlohnt werden.!4 Deshalb ist als Einkom-
mensmalstab der ,,Gewinn bzw. Jahresiiberschuss plus Personalaufwand® je Arbeits-
kraft eher vergleichbar. Um zwischen Ost und West eine gleiche Arbeitsrentabilitit zu
erreichen, miissten die Werte in den Alten Bundeslandern deutlich hoher sein, da mehr
Eigenkapital eingesetzt wird und die Lohne hoher sind. Hier zeigt sich, dass ostdeutsche
Haupterwerbsbetriebe im Durchschnitt pro Arbeitskraft ein hoheres Einkommen erwirt-
schaften als westdeutsche.

Zudem weisen ostdeutsche Betriebe eine betrachtliche Rentabilitit auf, wie sich beispiels-
weise bei der Eigenkapitalrentabilitit zeigt (vgl. Tabelle 5). Auffillig ist, dass auch hier
tiberdurchschnittlich groBe Unternehmen in der Regel {iberdurchschnittlich rentabel sind.
Im Vergleich dazu weisen die Betriebe in Westdeutschland eine deutlich geringere und
hiufig negative Eigenkapitalrendite auf. Allerdings ist die hohere Eigenkapitalrendite in

14 vgl. BMELV (2009).
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den Neuen Bundesldndern neben den groenbedingten Vorteilen (und daraus resultie-
renden hoheren Gewinnen) vor allem der Tatsache geschuldet, dass die Betriebe eine
sehr viel geringere Eigenkapitalausstattung aufweisen und diese in Relation zur Grof3e der
Unternehmen nach wie vor weit hinter den westlichen MaBstében zuriickliegt.

Tabelle 5:
Rentabilitdt der Testbetriebe
Betriebs- Fliache Bilanz- Eigen- Eigen- Wert-
grofle vermdgen kapital kapital- schopfungs-
rentabilitét rentabilitét
EGE? ha LF® Euro/ha LF Euro/ha in % in %
HE® Ost¢ 148 193 3159 1519 11 115
HE West 82 55 12 475 10278 0,8 81
Jurist. Personen 1 047 1252 3510 2020 8 115
davon > 2 000 EGE 3142 2761 4015 2509 9 116

Durchschnitt 2007/08-2008/09. — * Europaische GroBeneinheiten. — ° Landwirtschaftliche Nutzfliche. — ¢ Haupt-
erwerbsbetriebe. — ¢ Ohne Stadtstaaten, gewichtete Mittelwerte.

Quellen: Eigene Berechnungen; BMELYV verschiedene Jahrgénge.

Mehr noch als die Juristischen Personen zeigen insbesondere die grofSeren Haupt-
erwerbsbetriebe im Osten trotz ihrer betrdchtlichen Rentabilitét eine fiir ihre Grof3e ver-
gleichsweise geringe Eigenkapitaldecke. Eine Vielzahl dieser Unternehmen wirtschaftet
mit einer Eigenkapitalquote von weniger als 40%. Der geringere Eigenkapitalbesatz in
den Neuen Bundesldndern resultiert vor allem daraus, dass die Haupterwerbsbetriebe
hier zumeist Neu- und Wiedereinrichter sind, die hdufig mit einem sehr begrenzten
Startkapital Anfang bis Mitte der 1990er Jahre begannen, wihrend insbesondere west-
deutsche Haupterwerbsbetriebe auf eine {iber Generationen stattfindende Vermogensent-
wicklung zuriickblicken kénnen. Zusétzlich verstiarkt wird dieser Effekt durch den im
Westen hoheren Eigenlandumfang bei gleichzeitig sehr viel hoheren Bodenwerten.

Eine weitere Erfolgskennzahl der ostdeutschen Landwirtschaft zeigt sich in der Wert-
schopfungsrentabilitit. Die Wertschopfungsrentabilitdt zeigt an, in welchem Umfang die
Faktorkosten fiir Arbeit, Boden, Kapital und ResidualgroBBen durch die Unternehmens-
wertschopfung gedeckt werden konnen. Hier wird deutlich, dass die ostdeutschen Be-
triebe eine deutlich positive Faktorentlohnung aufweisen, wéihrend sie im Westen im
Durchschnitt nur bei 80% liegt.
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5 Erfolgsdeterminanten der Umstrukturierung

5.1 Betriebliche Charakteristika

Nach 20 Jahren Transformation hat sich somit in den Neuen Bundesldndern eine duf3erst
produktive und rentable Agrarstruktur entwickelt. Auf betrieblicher Ebene lassen sich
dafiir vor allem die hohe Flichenausstattung und die damit verbundene Ausnutzung von
Skaleneffekten, die niedrigeren Pachtpreise sowie der Abbau des Arbeitskrifteiiber-
hangs anfiihren. Insbesondere die hohe Flichenausstattung und die hohen Tierbestédnde
je Betrieb ermoglichen technische GroBenvorteile, die sich beispielsweise mit Kosten-
degressionen im Technikeinsatz niederschlagen. Der Einsatz moderner Grolmaschinen
mit hoher Flichenleistung ist rentabel und begiinstigt hohere einheitliche Produktions-
mengen. Dariiber hinaus zeigen sich auch arbeitswirtschaftliche Vorteile, die die Kosten
der Arbeitserledigung bei entsprechendem Technik- und Know-how-Einsatz reduzieren.

Andererseits ist festzustellen, dass sowohl das Bilanzvermdgen als auch die durch-
schnittlichen Hektargewinne in Ostdeutschland deutlich niedriger sind als in den Alten
Bundeslidndern. Allerdings sind diese Ergebnisse nur eingeschrinkt vergleichbar. Zum
einen konnen im Ackerbau in vielen Regionen Ostdeutschlands aufgrund ungiinstiger
Klimabedingungen mit deutlich niedrigeren Niederschlagsmengen nur geringere Ertrige
erwirtschaftet werden. Zum anderen ist die mit einer erheblichen Wertschopfung ver-
bundene Veredelung im Osten relativ schwach vertreten. Zusitzlich arbeiten ostdeut-
sche Haupterwerbsbetriebe in einem deutlich geringeren Umfang an noch aus dem Ge-
winn zu entlohnenden betriebseigenen Produktionsfaktoren. In den Alten Bundeslandern
muss hingegen ein groferer Anteil der Gewinne zur kalkulatorischen Entlohnung der
anfallenden Opportunitétskosten fiir die Familienarbeitskréfte, den eigenen Boden und
das sonstige Eigenkapital eingesetzt werden.

Die noch vergleichsweise niedrigeren Pacht- und Bodenpreise in den Neuen Bundeslin-
dern diirften vor allem auf einen geringeren Wettbewerbsdruck sowie auf die Voll-
kostenorientierung der Unternehmen zuriickzufiihren sein. Letztere resultiert aus dem
Umstand, dass die Beschéftigung von Fremdarbeitskriften und die hohe Maschinenaus-
lastung mit unmittelbaren und entscheidungsrelevanten Kosten verbunden sind, wih-
rend im Westen der tendenzielle Uberbesatz an Familienarbeitskriften und Maschinen
hdufig dazu fiihrt, dass deren Kosten nur teilweise bei Zupachtentscheidungen beriick-
sichtigt werden. Allerdings kann ein hoher Pachtlandanteil, wie er in Ostdeutschland
vorzufinden ist, dazu fithren, dass iiber die Pachtpreise ein wachsender Anteil der
Grundrenten an die Bodeneigentiimer durchgereicht wird. Bei einem hohen Anteil an
Fremdkapital konnen zudem bei Preis- und Ertragseinbriichen erhebliche Hebel- bzw.
Leverageeffekte auftreten, die sehr schnell eine Liquiditdtskrise hervorrufen konnen,
zumal die eingesetzten Fremdfaktoren eine stindige Entlohnung erfordern.
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5.2 Internationale Trends im Agrarsektor

Der Erfolg und die Wettbewerbsfdhigkeit der ostdeutschen Landwirtschaft werden
durch verschiedene Trends im internationalen Agrar- und Erndhrungssektor begiinstigt.
Nach Boehlje bewegt sich der Agrarstrukturwandel international zunehmend innerhalb
neuer Dimensionen.!5 Hier sind zum einen die Globalisierungsprozesse mit erheblichen
Verschiebungen von Angebot und Nachfrage, Vertikalisierungs- und Konzentrations-
prozesse sowie die wachsende Bedeutung internationaler Qualitdtsstandards zu nennen.
Daneben spielen aber auch Fortschritte in der Biotechnologie verbunden mit einer zu-
nehmenden Wissensintensitit, sowie die Verdnderung der politischen Rahmenbedin-
gungen eine erhebliche Rolle.

Zunehmende Konzentrationsprozesse im Lebensmitteleinzelhandel begiinstigen einen
intensiven Wettbewerb auch auf den vorgelagerten Stufen der Wertschopfungskette.
Diese Entwicklung erfordert von der Verarbeitung bis zum einzelnen Landwirt die Aus-
schopfung betriebsinterner und -externer Potenziale. Forciert wird diese Entwicklung
unter anderem durch gednderte Konsumentenanspriiche, die, sensibilisiert durch Lebens-
mittelskandale, erhohte Anforderungen an eine umfassende Qualitdtssicherung und
Riickverfolgbarkeit formulieren. Die Kundenwiinsche finden Eingang in die Gestaltung
der Produkte und in die Organisation der Wertschopfungskette vom Landwirt bis hin
zum Lebensmitteleinzelhandel. In diesem Zusammenhang ist auch die mittlerweile hohe
Bedeutung von Standards zu verstehen, die durch die Supermarktrevolution auch in Trans-
formations-, Schwellen- und Entwicklungsldndern erhebliche Folgen fiir die Agrar-
produktion nach sich zieht. Seitens der Wertschopfungsketten — in der Regel motiviert
von meist international agierenden Supermarktketten — werden private Standards defi-
niert, die weit iiber 6ffentliche Standards hinausgehen.16 GréBere Produktionseinheiten
werden préferiert, da hier Skalenvorteile mit Blick auf homogene Produktqualititen,
Preis- und Liefermengen in besonderem Mal3e realisiert werden kénnen. Zugleich gene-
rieren die Qualitiatssicherungssysteme, etwa im Rahmen von Unternehmenszertifizie-
rungen, zusitzliche Grofenvorteile.

Im Ergebnis konkurrieren heute zunehmend weniger einzelne Unternehmen als vielmehr
Unternehmensnetzwerke miteinander, die sich mit unterschiedlich intensiv ausgestalteten
Kooperationsformen entlang der verschiedenen Stufen der Wertschopfungskette bilden.
Boehlje sieht in dieser Entwicklung eine neue Industrialisierung der Landwirtschatft,
deren Produktion zunehmend von groBeren eng vertikal vernetzten Agrarunternehmen
anstelle der traditionell kleinstrukturierten Familienbetriebe getragen wird. Die Wett-
bewerbsfahigkeit von Unternehmen und Regionen hédngt damit in steigendem Malle
auch von der Frage ab, ob die Integration in diese zunehmend international ausgerichteten
Wertschopfungsketten erfolgreich verlauft, wobei auf der Erzeugerstufe grof3ere Betriebs-

15 Vgl. Boehlje (1999).
16 Vgl. Reardon, Gulati (2008).
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formen eine vergleichsweise giinstige Ausgangsposition und Verhandlungsmacht haben
konnen.

Ein weiterer Aspekt des Strukturwandels ist der Trend zum biological manufacturing,
bei dem die gesamte landwirtschaftliche Wertschopfungskette und die Produktion ins-
besondere zunehmend technologie- und damit wissensintensiver wird.!7 Technologien
zur Prozesskontrolle finden beispielsweise im Ackerbau mittels GPS (Global Positioning
System) und Geoinformationssystemen zur ortsdifferenzierten und zielgerichteten Be-
wirtschaftung landwirtschaftlicher Nutzflaichen Anwendung. In der Tierproduktion wer-
den zunehmend computergestiitzte Systeme u. a. zur Uberwachung der Futtergabe, des
Stallklimas etc. genutzt. Fortschritte in der Bio- und Erndhrungstechnologie ermog-
lichen die Verdnderung von Produktmerkmalen und Entwicklung von Zusatzattributen
auf der Herstellungs- und Verarbeitungsstufe. Uberwachungs- und Informationstechno-
logien werden entlang der gesamten Wertschopfungskette angewendet, um Herkunfts-,
Verbleib- und Qualitdtsnachweise fiihren zu konnen.18

In vielen Fillen befordern diese verdnderten und duflerst kapitalintensiven Produktions-
und Distributionsanforderungen die Herausbildung groBbetrieblicher Strukturen. Die
Konzentrationsprozesse in der internationalen Schweineproduktion veranschaulichen
dies. In Dianemark werden bereits 34% aller Mastschweine in Bestdnden mit mehr als
5000 Tieren und 20% der Mastschweine in Bestinden mit mehr als 10 000 Mast-
schweinen gehalten.19 Noch deutlicher wird dies, betrachtet man die stark vertikal inte-
grierten Produktionsstrukturen in den USA, wo die zehn groften Sauenhalter mit Be-
stainden von bis zu einer Million Sauen einen Bestandsanteil von gut 40% aufweisen.20
Ahnliche Entwicklungstendenzen finden sich auch in Mittel- und Osteuropa, wie z. B.
die enormen Investitionsvorhaben von Smithfield Foods in Ruménien und Polen.2! Gro-
Benvorteile resultieren hier nicht nur aus Stall- und Maschinenkostendegressionen, son-
dern vielmehr auch aus besseren Managementmoglichkeiten: Spezialisierte Arbeitsteilung
wird hier ebenso begilinstigt wie die Einwerbung qualifizierter Mitarbeiter, die in der
Lage sind, den Wissenstransfer {iber die Wertschdpfungskette effizient zu initiieren und
auszuschopfen. Bei ndherer Betrachtung ergibt sich fiir solche groflen zukunftsorien-
tierten Anlagen allerdings leicht ein Finanzierungsbedarf von mehreren Millionen Euro
und damit GréBenordnungen, die selbst sehr gro3e Unternehmen in den Alten und ins-
besondere in den Neuen Bundesldndern angesichts begrenzten Eigenkapitals iiberfor-
dern. Insbesondere die Entwicklung der Tierproduktion erfordert daher neue Wege bei
der Beschaffung von Wagniskapital. Aufgrund der grundsétzlich hohen Wettbewerbs-

17 Vgl. Boehlje, Gray (2009).

18 Vgl. ebenda.

19 Vgl. Statbank Denmark (2007); Danish Slagterier (2008).
20 Vgl. Agricultureonline Exclusive (2008).

21 Vgl. Balmann, Schaft (2008).
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fahigkeit sind Investoren sogar vorhanden. Allerdings finden sich trotz hoher ldndlicher
Arbeitslosigkeit erhebliche Vorbehalte und politische Widerstdnde gegeniiber groflen
Investitionsvorhaben, etwa in der Schweineproduktion.

5.3 Ausgangsstrukturen der DDR und deren Transformation

Der gegenwirtige Erfolg der ostdeutschen Landwirtschaft im Vergleich zu den agrar-
strukturellen Problemen, insbesondere in Siiddeutschland, ldsst sich nur im Zusammen-
hang mit den historischen Ausgangsstrukturen verstehen. Im Zuge der Umstrukturierung
der ostdeutschen Landwirtschaft hat sich im Grunde eine Agrarstruktur ergeben, die an
die Ergebnisse des Kollektivierungsprozesses ankniipft. Zu DDR-Zeiten waren weniger
die groBbetrieblichen Strukturen das Effizienzhemmnis, als vielmehr die Nichtnutzung
der vorhandenen Produktivitdtspotenziale innerhalb der planwirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen. Im Zuge der Liberalisierung und Privatisierung der ostdeutschen Land-
wirtschaft erfolgte dann die Fokussierung auf die Anforderungen von Markt und Wett-
bewerb. Dadurch ergab sich eine aullerordentlich gute Passfdhigkeit auf die Anforde-
rungen des internationalen Agrarsektors und der EU-Agrarpolitik. Beides beforderte
nicht nur den Erhalt groBbetrieblicher Strukturen in den Neuen Bundesldndern. Viel-
mehr er6ffneten sich der ostdeutschen Landwirtschaft bei allen Problemen auch kompa-
rative Vorteile, etwa gegeniiber den kleinstrukturierten Betrieben in den Alten Bundes-
landern. Letztendlich konnten im Rahmen der Transformation vorhandene betriebliche
Ressourcen mit neuen Rahmenbedingungen zu einem neuen Entwicklungspfad re-
kombiniert werden. Die Weiternutzung des vorhandenen Anlag