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West-Ost-Transfers und Strukturprobleme
in den neuen Lindern

Von Henning Klod¢*

Sechs Jahre nach Inkrafttreten der Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion ist
der AutholprozeB der ostdeutschen Wirtschaft spiirbar ins Stocken geraten.
Viele ostdeutsche Unternehmen haben nach wie vor mit ernsten Rentabilitiics-
problemen zu kimpfen und wiren ohne staatliche Wirtschaftshilfen kaum iiber-
lebensfihig. Der Nachteil gegeniiber Westdeutschland bei den Lohnstiickkosten
hat sich in jiingster Zeit sogar wieder leicht vergrofiert. Diese Entwicklung wird
von manchen Beobachtern zum Anlal genommen, auf eine unverminderte
Fortfithrung der West-Ost-Transfers zu dringen, da der Zeitpunkt, zu dem sich
die ostdeutsche Wirtschaft aus eigener Kraft im Marktwettbewerb behaupten
kénne, noch lingst nicht erreicht sel.

Dieser Standpunkt wird in diesem Beitrag nicht geteilt — zumindest niche
vorbehaltlos. Zwar wird auch hier argumentiert, daB derzeit an eine radikale
Riickfithrung der West-Ost-Transfers nicht zu denken ist, da die ostdeutsche
Wirtschaft dadurch zweifelsohne in eine noch tiefere Krise gestiirzt wiirde. Im
folgenden werden jedoch einige Indizien fiir die Hypothese angefiihrt, nach der
die Verlangsamung im Aufholprozefi nicht unabhingig von der konkreten
Ausgestaltung der Transferleistungen ist — da8 die Probleme bei der Uberwin-
dung der Transformationskrise also zumindest teilweise durch die finanziellen
Leistungen, die zu ihrer Lésung beitragen sollten, selbst mit verursache worden
sind.

Geringer Produktivitdtsfortschritt trotz hoher Investitionen

Die Finanzminister der ostdeutschen Linder haben im April 1996 in einer
gemeinsamen Erklirung darauf hingewiesen, daf} die ostdeutsche Wirtschafts-
entwicklung weit ungiinstiger verliuft, als es in der 6ffentlichen Diskussion den
Anschein hat (Frankfurter Allgemeine Zeitung, Ost-Finanzminister gemeinsam
gegen Kiirzungen, 2. April 1996). Der Anteil Ostdeutschlands am gesamten
Bruttoinlandsprodukt lige erst bei knapp elf Prozent, der Anteil an der Indu-
strieproduktion bei fiinf Prozent und der Anteil am Export sogar nur bei zwei
Prozent. Die Beschliisse der Bundesregierung zur Riickfithrung der Finanzhilfen
fiir die neuen Linder miiBten deshalb revidiert werden, da die ostdeutsche
Wirtschaft noch iiber einen lingeren Zeitraum auf staatliche Férdermittel ange-
wiesen sei.

* Eine vorldufige Fassung dieses Beitrags wurde im Mirz 1996 beim Workshop zur Strukrurbe-
richterstattung |, Wechselbeziehungen zwischen Transfers, Wirtschaftsscruktur und Wachstum in
den neuen Bundeslindern® am Instcue fiir Wircschafusforschung Halle vorgetragen. Den Teilneh-
mern des Workshops sei fiir anregende und kritische Kommentare gedankr,
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Schaubild 1 — Produktivitit, Léhne und Investitionen in den neuwen Lindern
(alte Bundeslinder =100)
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*Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstitigen. — "Bruttolohn- und -gehaltssamme je
abhingig Beschiftigten. —Anlageinvestitionen je Erwerbstitigen.

Das eigentlich Besorgniserregende ist jedoch nicht das niedrige Niveau der
ostdeutschen Wirtschaftsleistung gegeniiber Westdeutschland, sondern vor allem die
Verringerung der Wachstumsraten. Wihrend der Riickstand im Bruttoinlands-
produkt pro Kopf von 1991 bis 1993 duBerst rasch reduziert wurde und die
ostdeutsche Wachstumsrate sogar das Niveau der westdeutschen Wirtschafis-
wunderjahre Gibertraf, kam der Aufholproze} in den Jahren 1994 und 1995 fast
zum Stillstand (Schaubild 1). Nach den vorliegenden Konjunkturprognosen
wird sich daran auch im jahr 1996 nichts Grundlegendes dndern.

Dabei wire angesiches der aufSerordentlich hohen Investitionstitigkeit in Ost-
deutschland durchaus zu erwarten gewesen, daB sich der Aufholprozel weit
kriftiger forrgesetzt hite. Immerhin witd pro Erwerbstitigen deutlich mehr
mvestiert als in Westdeutschland, und die Investitionsquote (Bruttoinvestitionen
zu Bruttoinlandsprodukt) lag im Jahr 1994 bei einem Rekordniveau von 63 vH.
Anch der Einwand, diese Investitionen seien in erster Linie vom Staat getitigt
worden und wiirden deshalb kurzfristig kaum produktivititswirksam, kann
nicht iiberzeugen, denn die ostdeutsche Investitionstitigkeit wurde in groflem
Umfang vom Unternehmenssektor getragen (Tabelle 1).

Aus wachstumstheoretischer Sicht wiire aullerdem zu erwarten gewesen, daf
der Investitionsschub in den neuen Lindern einen entsprechenden Produktivi-
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Tabelle 1 — Bruttoanlageinvestitionen in Ostdeutschland je Einwohner 1991 -
1995 (Westdeutschland =100)

1991 1992 1993 1994 1995

lavestitionen insgesamt 65,4 86,8 112,7 130,7 143.3

Urternehmen {ohne

Wohnungsvermietung) 68,3 89,6 125,9 142,6 1532

Wohnungshau 445 58,8 76,5 97 8 121,0
Offendliche Tnvestitionen 101,7 145,2 1484 175,9 175,9
Zum Vergleich:
Produktivicitsfortschriee® ) 7.3 236 10,3 6,8 4.4
® Veranderungsrate des Bruroinlandsprodukis je Erwerbseitigen in vH.

Quelle: Sachverstindigenrac (1995), Scasistisches Bundesame (1995).

ditsschub ausgelése hicte, zumal auch vom Technologietransfer zwischen West-
und Ostdeutschland eine Produktivititssteigerung zu erwarten war, Dal sich
trotz Beschleunigung der Investidonstitigkeit der Produktivititsfortschrite

drastisch verlangsamt hat, kann aus diesem Blickwinkel heraus zwei Ursachen
haben:

— Es kdnnte ein Produkeionspotential aufgebaut worden sein, das bislang niche
in vollem Umfang produktionswirksam geworden ist, weil die neuen Anla-
gen noch nicht betriebsbereit sind oder sich die Produkte noch nicht auf den
Mirkten durchgesetzt haben. In diesem Fall wire in den kommenden Jahren
mit einem kriftigen Produkcons- und Produktivititsschub zu rechnen.

— Es konnten aufgrund der spezifischen Ausgestaltung der FordermaBlnahmen
ineffiziente Produktonsanlagen errichtet ader vor dem Zusammenbruch be-
wahrt worden sein, die zur gesamtwirtschaftlichen Produktion nur in gerin-
gem Umfang beitragen. In diesem Fall wire nicht damit zu rechnen, daf sich
der Produktivititstortschritt in Ostdeutschland in den kommenden Jahren
nennenswert beschleunige.

Keine dieser beiden Hypothesen ist vermutlich villig von der Hand zu
weisen. Die mit der ersten Hypothese verkniipfte Erwartung, die Beschleuni-
gung im Produktivititsfortschritt stiinde noch bevor, wird aber zumindest
durch die jiingsten Konjunkturprognosen nicht gestiitzt. Im Gegenteil: Fiir die
Jehre 1996 und 1997 wird sogar mit einem weiteren Absinken des Produktivi-
titsfortschritts in den neuen Lindern gerechner,

Wie gewichtig das Argument der staatlich gefSrderten Fehlinvestitionen ist,
IiBt sich fiir die ostdeutsche Gesamtwirtschaft kaum iiberpriifen, da selbst die
sektoral untergliederten Statistiken zu hoch aggregiert sind, um eindeurige
Wirkungsanalysen der WirtschaftsfSrdermaBinahmen zu ermoglichen. Es gibt
allerdings zahireiche Einzelbeispiele dafiir, wie etwa in der Stahlindustrie oder
in der Mineralélverarbeitung mit massiven Investitionsfordermitteln Produk-
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tionsstitten mit auBerordentlich hoher Kapitalintensitit geschaffen wurden, die
weder zur gesamewirtschaftlichen Produktion noch zur gesamtwirtschaftlichen
Beschiftigung viel beitragen. Von daher erscheint zumindest eine gewisse Skep-
sis angebracht, daf die Konzentration der Wirtschaftshilferr auf die alten indu-
striellen Kerne und die Investitionsfrderung tatsichlich der richtige Weg wa-
ren, um die Transformationskrise der ostdeutschen Wirtschaft zu iiberwinden. !

Riicklaufige West-Ost-Transfers

In der 8ffentlichen Diskussion herrscht weitgehend der Eindruck vor, die Trans-
fers fiir die ostdeutsche Wirtschaft seien in jiingster Vergangenheit niche zuriick-
gefiihrt, sondern sogar noch aufgestockt worden. Gestiitzt wird dieser Eindruck
durch statistisches Zahlenmaterial, wie es etwa von der Dentschen Bundesbank
(1995) oder vom Sachverstindigenrat (1995) vorgelegt worden ist. Bei diesen
Rechnungen ist allerdings weitgehend darauf abgestellt, zu welchem Zeitpunkt
die fiskalische Belastung auf Bundesebene haushaltswirksam wird, wihrend es
aus ostdeutscher Sicht eher darauf ankommt, wann die Transfers tatsichlich
ausgabewirksam geworden sind. Wenn beispielsweise die Verlustausgleichszah-
lungen der Treuhandanstalt fiir die ostdeutschen Betriebe, die in den frithen
neunziger Jahren geleistet wurden, erst mit Aufldsung der Treuhandanstalt und
Einstellung der Schulden in den Bundeshaushalt als Transfers verbucht werden,
wird das Zeitprofil der Transferleistungen spiirbar verzerrt abgebildet.

Dieses Problem der falschen zeitlichen Zuordnung der Transfers wird vermie-
den bei Berechnungen, wie sie vom Institut fiir Weltwirtschaft erstellt worden
sind (Boss und Rosenschon 1996). Sie zeigen nicht nur ein héheres Ge-
samtniveau, sondern vor allem einen deutlich abweichenden Verlauf bei der
Entwicklung der West-Ost-Transters. Danach lag der Héhepunkt der Transfer-
zahlungen 1im Jahr 1992, wihrend seither ein Riickgang um iiber 40 vH zu
verzeichnen ist (Tabelle 2). Verursacht wurde der Riickgang bei den Transfers
vor allem durch die Auflésung des ,,Fonds Deutsche Einheit”, des Kreditab-
wicklungsfonds und der Treuhandanstalt.?

Vor dem Hintergrund dieser Berechnungen zeigt sich ein bemerkenswerter
Gleichlauf zwischen der Entwickhing der West-Ost-Transfers und dem Aufhol-
tempo der ostdeutschen Wirtschaft. Graphisch dargestellt ist diese Parallelitie in
Schaubild 2, in dem die Transferleistungen dem in der ostdeutschen Wittschaft
erzielten Produktivititsfortschritt (Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstitigen)
gegeniibergestellt sind. Dieses Bild vermittelt den Eindruck, daBl der , Auf-
schwung Ost" bislang kaum als selbsttragend angesehen werden kann, sondern
in starkem Mafle am Tropf der staatlichen Transfers hingt.

1 Aus dem Institue fiir Welewittschaft war bereits vor Jahren auf die Problemarik einer derarci-
gen Schwerpunktsetzung in der Farderpolitik hingewiesen weorden (Klode und Paqué 1993).

2 Fiir eine deraillierte Aufsicliung der gesamren Sffentlichen Leistungen nach verschiedencn
Kriterien vgl. Tabelle 10 bei Boss und Rosenschon {1996) und die dort angegebenen Verweise.
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Tabelle 2 — Offentliche Leistungen an die neuen Bundeskinder 1991-1995

(Mrd. DM)
1991 1992 1993 1994 1995

Ausgaben 139,1 2648 2134 187,2 1610
Mindereinnahinen 12,3 15,4 15,5 14,2 216
Mehreinnahmen 22,4 27,6 30,7 36,1 40,0
Neuoleistungen 129,1 252,6 198,2 165,3 1427
Nachrichdlich:
Nettoleistungen nach:

Deutsche Bundesbank

(Juli 1995} 106 115 129 139 155

Sachverstindigenrac

{November 1995) g6 13t 136 i31 161

Quelle: Boss und Rosenschon (1996: 22).

Schaubild 2 - Produktivititsfortschritt in den neuen Lindern und West-Qst-
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Diese Gegeniiberstellung gesamtwirtschaftlich aggregierter Daten verdecke
allerdings die betrichtliche Differenzierung innerhalb der ostdeutschen Wirt-
schaft. Lingst niche alle ostdeutschen Betriebe weisen einen Produkeivititseiick-
stand gegeniiber Westdeutschland aus, und lingst micht alle Betricbe werden
massiv subventoniert. Vielmehr ist die Wireschaftsstruktur in den neuen Lin-
dern geprigt durch ein Nebeneinander staatlich gestiitzter Relikte aus den Zei-
ten der sozialistischen Planwirtschaft, vereinzelter Produkeivicitsinseln mit mo-
dernen und duBerst kapitalintensiven Arbeitsplitzen und einer Vielzahl iiberwie-
gend klein- und mittelstandisch geprigter Betriebe, die in dem vom Bauboom
und der transfergestittzten Konsumentennachfrage geprigten Umfeld ihre
Marktnische suchen.3

Die eigentliche Dynamik der ostdeutschen Wirtschaft geht von dem letztge-
nannten der drei Bereiche aus, denn hier sind die Orientierung an den Markt-
chancen am ausgeprigtesten und die Subventionsmentalitit am geringsten.
Zwar stchen aoch der mittelstindischen Wirtschaft zahlreiche Férderpro-
gramme offen, die vorrangig von der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau und der
Deutschen Ausgleichsbank betrenr werden; doch erstens ist die Férderintensitit
J¢ Arbeitsplatz deutlich niedriger als in den beiden anderen Bereichen, und
zweitens erfolgt die staatliche Mittelgewihrung in erster Linie als Anschubfinan-
zierung, die nach wenigen Jahren ausliuft.

Allokationsverzerrende Wirtschaftsférderung’

Das Hauptgewicht der staatlichen Wirtschaftst3rderung liegt eindeutig niche bei
der Breitenférderung markewirtschaftlich orientierter Betriebe, sondern bei der
Konservierung eimiger weniger Arbeitsplitze in strukturschwachen Altindu-
strien. Beispiete dafiir bieten die Chemische Industrie und die Mineralélverar-
beitung im sogenannten Chemie-Dreieck, die Stahlindustrie oder die mecklen-
burgischen Werften.? Dariiber hinaus konzentrieren sich die Subventionen auf
die Forderung prestigetrachtiger, aber kaum beschiftigungswirksamer Neuan-
lagen auf der griinen Wiese wie beispielsweise der Chip-Produktion bei Dres-
den. Hinzu kommt, daf} die Wirtschaftsfdrderung in erster Linie als Investitions-
hilfe gewahre wird, d.h., sie setzt am Produktionstaktor Sachkapital an und
nicht am Produkitionsfaktor Arbeit, dessen Unterauslastung das Kernproblem
der ostdeutschen Wirtschaft ausmacht. Naheliegend war diese Schwerpunktset-
zung insofern, als mit dem Transformationsschock ein groBer Teil des ostdeut-
schen Kapitalstocks dkonomisch obsolet geworden war. Um Arbeitsplitze zu
schaffen oder zu rekonstruieren, auf denen die nach der deutschen Vereinigung
herrschenden ReallGhne erwirtschafter werden konnen, waren umfangreiche

Neu- und Modernisierungsinvestitionen unerlillich. Zu beriicksichtigen ist al-
% Reichhaltige Informationen iiber die vielfiltigen Facetten der Wirtschaftsentwicklung in den
neuen Lindern bieten die gemeinsam vom DIW, IfW und IWH erstellten Anpassungsberichte, die
seit 1991 in regelmiBigen Abstinden vorgelegt werden. Vgl. z. B. Deutsches Instituc fiir Wirtschafts-
forschung, Inscituc fiir Weltwirtschafe (1995).
4 Zahlreiche Einzelbeispiele fur die exerem kostentrichtige Konservierung alter Industrickene
finden sich bei Lichiblau {1995},
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Schaubild 3 ~ Beschiftigungswirkungen von Investitions- und Lohnkosten-

zuschiissen
K
¥
5
X
r
b
' c
a i f
AL Z Y
o : ¥
] I I ]
L L L” X Y L
w W,

lerdings, daB jegliche Art von finanzieller Unterstiitzung, mit der die Rentabili-
tit von Arbeitsplitzen verbessert wird, die Investitionstitigkeit anregen wird,
wenn auch in unterschiedlichem MafBe und mit unterschiedlichen Konsequenzen
fiir die Kapitalintensitit der Arbeitsplitze. Es gibt deshalb auch kritische Stim-
men, die der Férderpolitik fiir die neuen Linder eine mangelnde Orientierung
an den Skonomischen Knappheitsrelationen vorwerfen. In den Worten des
sichsischen Finanzministers Georg Milbrade: Die Wirtschaftspolitik verbilligt
den Einsatz des relativ knappen Faktors Kapital und verteuert damit indirekt den
Einsatz des reichlichen, in groBem Umfang brachliegenden Faktors Arbeit.
Wie sich die unterschiedliche Ausgestaltung von Wirtschaftséérderprogram-
men auf Investitionstitigkeit und Beschiftigung auswirke, liBt sich modelltheo-
retisch erldutern mit Hilfe eines einfachen Diagramms, das auf dem Konzept der
neoklassischen Produktionsfunktion beruht (Schaubild 3). Die mit ¥ und Y’
bezeichneten Isoquanten stellen dabei nicht die physisch méglichen Produk-
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tionsmengen in einer geschlossenen Wirtschaft dar, sondern bilden ab, welche
Produktionstechnologie in Ostdeutschland verftigbar 1st und welche Faktorein-
satzkombinationen von den Unternehimen bei gegebenen Faktorpreisen ge-
wihlt werden. Wena unterstellt wird, daf3 die Sachkapitalrendite r vom Welt-
marke vorgegeben ist und der Reallohnsatz w oberhalb des vollbeschiftigungs-
konformen Gleichgewichtslohns liegt, dann wird in einer Sitvuation ohne Trans-
fers eine Produktion in Héhe von Y realisiert, und die Arbeitsnachfrage liegt bei
L, d.h., es herrscht Unterbeschiftigung. 3

Wird unter diesen Bedingungen ein Teil der Faktoreinkommen durch Trans-
fers von auBBen {aus Westdeutschland) finanziert, wird der Einsatz zusitzlicher
Produktionsfaktoren rentabel, und der gesamtwirtschafiliche Output steigt von
Y auf Y’. Das fiir die Produktionssteigerung bendtigte zusitzliche Kapital fliefit
von aullen zu (d.h. aus Westdeutschland oder dem Ausland), und die zusitzli-
chen Arbeitskrifte kommen aus der ostdeutschen Arbeitslosigkeit. Fiir die Be-
schiftigungswirkungen der Transfers kommt es allerdings entscheidend darauf
an, bei welchem Faktorpreis die Transferzahlungen ansetzen:

~ Wird mit den Transfers der Einsatz von Sachkapital gefordert (Investitionszu-
schiisse), so ist dies aus produktionstheoretischer Sicht gleichbedeutend mit
einer Reduzierung der von den Unternehmen zu erwirtschaftenden Kapital-
kosten. Der Realzins sinkt dadurch von r auf r,, die Faktorpreisgerade (Isoko-
stenlinie} wird steiler, und es wird der Produktionspunkt b mit einem Be-
schifrigungsvolumen von L realisiert.

— Wird statt dessen der Einsatz von Arbeitskriften geférdert (Lohnkostenzu-
schiisse}, sinke der Reallohn von w auf w, dic Faktorpreisgerade wird flacher,
und es wird der Produktionspunkt ¢ mit einem Beschiftigungsvolumen von
L" realisiert.

Unabhingig davon, welche Form die Produktionsfunktion-im einzelnen
aufweist, wird L stets groBer sein als L', solange die [soquanten einen konvexen
Verlauf aufweisen. Die Ursache licgt darin, daf} die Transfers nicht nur einen
Niveau-, sondern auch einen Substitutionseffeke auf die gesamtwirtschaftliche
Produktion ausiiben. Bei der Investitionsférderung wird der Einsatz des Sachka-
pitals verbillige, so dal} die Kapitalintensitit der Arbeitsplitze steigt. Es miissen
also hihere Kosten pro Arbeitsplatz aufgewendet werden als bei den Lohn-
kostenzuschiissen; d. h., bei gleichem Transfervolumen werden mit Investitions-
zuschiissen weniger zusitzliche Arbeitsplitze geschaffen als mit Lohnkostenzu-

3 Bei serikt neoklassischer Argumentation ist allerdings nur schwer zu begriinden, wie es

iiberhaupt zu einem Unterbeschiftigungsgleichgewicht wic in Punkt a kommen kann, wenn beide
Faktorpreise vorgegeben sind und das Sachkapiral vellkommen international mobil ist. Bei linear-
homogener Produkeionstechnologic wiirde unter diesen Annahmen entweder gar nicht produziert,
oder es wiirde Vollbeschiftigung herrschen. Mit international vollkommen mobilem Kapital i
sich Unterbeschiftigung nur modelltheoretisch darstellen, wenn (1) die Predukrionsfunkrion abnch-
mende Skalenertrige aufweist oder (2) ein dritter, internarional nicht mobiler Produkrionsfakror
existiert oder (3) der Faktor Arbeit nicht homogen ist, so daBl die héher qualifizierten Arbeitskrifte
trotz des Mindestlobns von w Beschiftigung finden. Fiir ¢ine modelltheoretische Darstellung dieser
Zusammenhinge vgl. Lorz (1996).
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schiissen. ® Entsprechend liBt sich zeigen, daB eine faktorneutrale Forderpolitik,
die etwa an der Wertschépfung ansetzt, von ihren Beschaftigungswirkungen her
zwischen den Investitions- und den Lohnkostenzuschiissen angesiedelt ist.

Dieses Ergebnis basiert natiirlich — wie oben erwiihnt — auf dem Konzept der
neoklassischen Produktionsfunktion, bei dem eine Substitvierbarkeit zwischen
den Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit unterstellt wird. [st die Produk-
tionstechnologie allerdings limitational, dann kann das Sachkapital zum Eng-
paBfaktor werden, so daB jeder zusitzliche Arbeitsplatz eine fest vorgegebene
zusitzliche Investition erfordert. In diesern Fall ist es unerheblich fiir die Kapital-
intensitit der Arbeitsplitze, ber welchem Produktionsfakeor die Wirtschaftsfor-
derung ansetzt, da die Kapitalintensitit allein von der Technologie und nicht
von den relativen Faktorpreisen bestimmet wird,

Ob die Produktionstechnologie der ostdeutschen Wirtschaft cher neoklas-
sische oder eher limitationale Ziige aufweist, ist letztlich eine empirische Frage,
der im folgenden Abschnitt nachgegangen werden soll. ErfahrungsgemiB sind
Limitationalititen vor allem fiir kurzfristige Anpassungsprozesse bedeutsam,
wihrend sich Substitutionsbeziehungen eher auf lingere Sicht durchzusetzen
pflegen. Da seit Vollzug der deutschen Einheit mittlerweile sechs Jahre vergan-
gen sind, kann erwartet werden, daf die zu beobachtenden Entwicklungsmuster
in der ostdeutschen Wirtschaft bereits einige Aufschliisse dariiber geben konnen,
ob und inwieweit die konkrete Ausgestaltung der WirtschaftsfSrderung zu
spiirbaren Allokationsverzerrungen gefiihre hat.

Strukturelle Entwicklungsmuster in den neuen Liandern

In einem fritheren Beitrag fiir diese Zeitschrift war bereits dargelegt worden,
dafl die West-Ost-Transfers insofern auf die ostdeutsche Wirtschaftsstruktur
einwirken, als sie die Produktion interregional handelbarer Giiter erschweren
und damit jene Branchen begiinstigen, die vorwicgend fiir lokale Absatzmirkte
produzieren (Klode 1994). Auf diesen Aspekt soll hier nicht erneut eingegangen
werden. In diesem Beitrag geht es vorrangig darum, welche strukturellen Aus-
wirkungen die Verzerrung der relativen Faktorpreise durch die Wirtschaftsfor-
derung hat. Es kann vermutet werden, daB sich diese Wirkungen nicht so sehr
in der Wahl sachkapital- oder arbeitsintensiver Technologien innerhalb einzelner
Unternehmen niederschlagen, da es sich kaum lohnen diirfte, eine eigenstindige
Technologie zu entwickeln, die speziell auf die Férderungsbedingungen in den
neuen Lindern zugeschnitten ist. Statt dessen diirften sich die Allokationsverzer-
rungen in erster Linie im Branchenmix widerspiegeln; d. h., bei einer Sachkapi-
talférderung werden vor allem {nvestoren aus solchen Branchen, deren Sachka-
pitalintensitit vergleichsweise hoch ist, in den neuen Lindern titig werden.”?
In welchem AusmafB der Strukturwandel in der ostdeutschen Wirtschaft
zugunsten sachkapitalintensiver Altindustrien verzerrt ist, wird deutlich an ei-

¢ Fiir eire alternative graphische Darstellung dieser Aussage vgl. Klode (1996).
7 Nach Berechnungen von Sinn (1995) sind die Kapitalkoseen fiir gewerbliche Investitionen in
den neuen Lindern aufgrund der massiven lnvestitionsférderung sogar negativ.
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nem Vergleich der Investitionsschwerpunkte in der ostdeutschen Wirtschaft mit
der Struktur des Kapitalstocks in Westdeutschland, Danach haben sachkapitalin-
tensive Branchen in den neuen Lindern an dem seit 1991 aufgebauten Kapital-
stock einen Anteil von 60 vH, wihrend die gleichen Branchen in den alten
Lindern nur tiber 40 vH des Kapitalstocks verfiigen (Tabelle 3). Die Verzerrung
der Investitionsanreize durch die einseitige Begiinstigung des Sachkapitals er-
scheint also durchaus spiirbar.

In die gleiche Richtung weisen Berechnungen des IWH zur Verinderung der
Produktionsstruktur innerhalb der ostdeutschen Industrie. Wihrend sachkapita-
lintensive Branchen im zweiten Halbjahr 1990 mit rund einem Fiinftel ein
dhnliches Gewicht innerhalb des gesamten Verarbeitenden Gewerbes hatten wie
in Westdeutschland, stieg dieser Anteil bis zum Jahr 1994 auf zwei Fiinftel an
(Tabelle 4). Zwar sind diese Anteilsgewinne teilweise mit den tiberaus starken

Tabelle 3 - Struktur des Kapitaleinsatzes im Verarbeitenden Gewerbe in Ost-
und Westdeutschland {(Anteile in vH)

Ostdeutschland® Westdeueschland ®
1991 -1994 1992
Hohe Kapitlintensitit 59,2 40,5
darunter:

MineralSlverarbeitung 88 1,5

Steine und Erden 10,4 37

Nahrungs- und GenuBimitrel 17.9 10,1
Mittlere Kapiralintensivic 17,0 . 27,7
darunter:

Straflenfahrzeugbau 53 12,9
Niedrige Kapitalintensitit 239 7
darunter:

Elektrotechnik 6,4 10,0
2 Kumulierte Brutwoankhgeinvestitionen. — ® Bruttoanlagevermdgen.

Quelle: Schmide (1996).

Tabelle 4 ~ Sektorale Anteile an der Bruttowertschépfung® des ostdeutschen
Verarbeitenden Gewerbes nach der Faktorintensitdt 19901995

1990 1991 1992 1993 1994
2. Hj.
Sachkapitalintensive Branchen 21,7 35,1 379 g1 394
Arbeitsintensive Branchen 19,2 226 289 292 28,6
Humankapitalintensive Branchen 54,9 391 303 28.8 281
* In jeweiligen Preisen

Quelle; Ragnitz (1995).
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Produktonseinbriichen in humankapitalintensiven Branchen zu erkliren, aber
die Anteilsgewinne der sachkapitalintensiven Branchen sind auch im Vergleich
zu den arbeitsintensiven Branchen betrichtlich.

Von manchen Beobachtern wird die hohe Sachkapitalintensitit, in die die
ostdeutsche Wirtschaft hineinwichst, als langfristiger Vorteil angesehen, da sie
die Grundlagen schaffe fiit hochproduktive Arbeitsplitze, die im Hochlohnland
Deutschland schon heute den Anforderungen von motgen entsprichen. Eine
derart optimistische Sicht erscheint allerdings kaum gerechtfertigt, da die west-
deutschen Erfahrungen zeigen, daB sachkapitalintensive Branchen eher auf der
Verliererseite des Strukcurwandels stehen. Zu befiirchten ist, daBl die ostdeutsche
Wirtschaft durch die massive Verzerrung der relativen Faktorpreise und die
Konservierung der alten Industriekerne eine Wirtschaftsstruktur entwickelt, die
gerade nicht zu den Anforderungen von morgen pafit.

Vor diesern Hintergrund fallen deutliche Schatten auf die Bilanz der Wirt-
schaftsférderung in den neuen Lindern, wie sie rund sechs Jahre nach der
deutschen Vereinigung zu ziehen ist. Es ist zwar weitgehend unstrittig, dall es
massiver West-Ost-Transfers bedurfte, um nach dem Transformationsschock
einen Fall der ostdeutschen Wirtschaft ins Bodenlose zu verhindern. Die instru-
mentelle Ausgestaltung der Wirtschaftsférderung wurde allerdings nicht an die
besonderen Bedingungen des Transformationsprozesses angepallt, sondern die
aus Westdeutschland vertrauten Muster der Konservierung von Krisenbranchen
und der InvestitionstSrderung wurden weitgehend unverindert auf Ostdeutsch-
land iibertragen — allerdings in ungleich hdherem Mafistab.

Perspektiven der Wirtschaftsforderung im vereinten Deutschland

Gerade in Ostdeutschland, wo die Herausbildung marktgerechter Wirtschafts-
strukturen zu den zentralen Aufgaben im Transformationsprozell gehore, hicee
auf die Allokationsverzerrungen von staatlichen Markteingriffen ein besonderes
Augenmerk gerichtet werden miissen. Von mehreren Seiten war deshalb eine
faktorneutrale Férderung propagiert worden, die etwa an der Wertschopfung
ansetzt anstatt am Kapitaleinsatz. Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht wire es
vermutlich noch wirkungsvoller gewesen, die Férdermafinahmen direkt auf den
Arbeitseinsatz zu bezichen, etwa durch ein System von Lohnkostenzuschiissen.

Aus der Wirtschaftswissenschaft wurde das Konzept der Lobnkostenzuschiisse
von einer ganzen Reihe von Autoren befiirwortet (Akerlof et al. 1991; Klodt
1990; Schmieding 1991; Begg und Portes 1992; Hallet et al. 1994; Phelps 1994;
Snower 1994). Dagegen wurde allerdings eingewandt, die Lohndisziplin der
Gewerkschaften werde untergraben und das Beharrungsvermogen eines solchen
Subventionssystems sei grofer als bei anderen Subventionsarten (Sachverstindi-
genrat 1991; Siebert 1993). Diese Argumente sind sicherlich niche von der Hand
zu weisen, und die Frage, welchen Weg die ostdeutsche Wirtschaft bei ciner
anderen Ausgestaltung des Férderinstrumentariums eingeschlagen hitte, muf}
letztlich offen bleiben.

Die Kontroverse um die Kapital- oder Lohnsubventionen hat aus heutiger
Sicht im wesentlichen historische Bedeutung. Beim gegenwiirtigen Stand des
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I[ntegrationsprozesses wire es wohl kaum noch sinnvoll, in Ostdeucschland
tatsiichlich ein umfassendes System von Lohnsubventionen einzufithren, zumal
das Ziel einer allmiahlichen Riickfiihrung der West-Ost-Transfers auf diese Weise
kaum erreicht werden kénnte. Wie dringend diese Aufgabe vor dem Hinter-
grund des gesamtdeutschen Konsolidierungsbedarfs bei den Staatstinanzen ist,
hat der Sachverstindigenrat (1996} in seinem jiingsten Sondergutachten nach-
driicklich dargelegt. Die in diesem Beitrag analysierten Allokationsverzerrun-
gen der sachkapitalorientierten Forderpolitik sollten die Entscheidung der Bun-
desregierung fiir einen schrittweisen Abbaun der gegenwartigen Wirtschaftshil-
fen fiir die neuen Linder um so leichter machen.

Zu erwigen ist allerdings, ob die Grundiiberlegungen der in diesem Beitrag
vorgetragenen Analyse nicht auf andere Politikbereiche libertragen werden
konnen:

— etwa auf die aktive Arbeitsmarktpolitik, in der Einarbeitungszuschiisse und
dhnliche MaBnahmen sicherlich mehr zur Reintegration der strukturellen
Arbeitslosen ins Erwerbsleben beitragen kénnen als marktferne Fortbildungs-,
Umschulungs- oder ABM-Programme (Klodt 1996,

- oder auf die Regionalférderung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe, die
ihre Férdersitze am Humankapitaleinsatz statt am Sachkapitaleinsatz ausrich-
ten sollte (Lammers 1987).

Bei derartigen Neuorientierungen sollte es nicht darum gehen, weitere spe-
zielle Sonderprogramme fur die ostdeutsche Wirtschaft aufzulegen, da das
Schwergewicht der Arbeitsmarke- und Regionalforderung angesichts der hohen
Arbeitslosigkeit zunachst ohnehin in den neuen Lindern liegt. Auch die staatli-
chen Leistungen zum Ausbau der Infrastruktur werden noch auf Jahre hinaus auf
Ostdeutschland konzentriert sein miissen. Es geht also nicht um einen radikalen
Abbau der Wirtschaftshilfen fir die neuen Linder, sondern um einen Umbau,
mit dem die einseitige Orientierung an der Sachkapitalférderung iiberwunden
werden kdnnte. Wenn sich im Zuge des ostdeutschen Aufholprozesses die Dis-
krepanz zwischen den ost- und westdeutschen Arbeitslosenquoten verringert,
wird sich die regionale Verteilung der staatlichen Férdermittel automatisch an
die verinderte Problemlage anpassen.
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