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1 Einleitende Bemerkungen

Die Lage in Ostdeutschland fuihrt zu immer heftigeren Kontroversen. Montagsdemonstra-
tionen gegen Hartz IV in Ostdeutschland, Vorschlége der Dohnanyi-Kommission oder Aufe-
rungen des Bundesprasidenten erhitzen die Gemiiter. Das gegenwartige System der Wirt-
schaftsforderung im Osten scheint gescheitert zu sein. Zum einen lasten finanzielle Transfers
in den Osten von zuletzt 93 Milliarden Euro netto (dies entspricht 4% des gesamtdeutschen
BIP) schwer auf der Bundesrepublik. Eine Untersuchung der Européischen Kommission im
Jahr 2002 kam zu dem Ergebnis, dass die gegenwartige Wachstumsschwéche zu zwei Dritteln
auf die Lasten der Deutschen Wiedervereinigung zuriickzufiihren sei.? Die wirtschaftliche
Schwéche Ostdeutschlands ist somit nicht nur ein Problem der neuen Lander, es gefahrdet die
Entwicklung ganz Deutschlands. So fihren die Belastungen durch die Wiedervereinigung zu
hohen Lohnnebenkosten und zu einer héheren Schuldenstandsguote in Gesamtdeutschland.
Zum anderen haben die letzten Jahre gezeigt, dass Finanztransfers alein nicht zu einer wirt-

schaftlichen Konvergenz fihren.

Im zweiten Kapitel wird die verfahrene Situation in den neuen Bundeslandern dargestellt. Mit
Vereinigung und Wahrungsunion wurden die Weichen in die falsche Richtung gestellt (Kapi-
tel 3). Die bisherigen Mal3nehmen zur Férderung der neuen Bundeslénder erscheinen as we-
nig effektiv und dhneln den Fehlschldgen im Mezzogiorno (Kapitel 4). Aufbauend auf diesem
Befund wird in Kapitel 5 ein Grundkonzept ursachenadéaquater Reformen vorgestellt. Kapitel
6 beschreibt beispielhaft die Reformen in Irland, die dazu beitrugen, das Land binnen 15 Jah-
ren aus einer wirtschaftlich kritischen Lage an die européische Spitze zu fihren. Vor diesem
Hintergrund werden in Kapitel 7 konkrete Reformen vorgeschlagen, die mehr landespoliti-
schen Gestaltungsspielraum schaffen. Kapitel 8 schliefdt mit einem Ausblick auf eine wiin-
schenswerte Foderalismus-Reform im Osten wie im Westen der Republik.

2 Die gegenwartige Situation

Der Konvergenzprozess der ersten Jahre nach der Wiedervereinigung ist in den letzten Jahren
ins Stocken geraten. In der ersten Hélfte der neunziger Jahre betrugen die Zuwachsraten des
BIP in den neuen Landern noch ein Vidfaches derjenigen Westdeutschlands. In den Jahren
1994 bis 1996 reduzierte sich der Wachstumsvorsprung Ostdeutschlands kontinuierlich, bis

1Vgl. Dohnanyi (2004), S. 4.
2Vgl. Dohnanyi (2004), S. 3.



im Jahre 1997 die Zuwachrate der aten Lander erstmalig die der neuen Ubertraf. Seitdem ist
eine Annaherung des Ostens an den Westen nicht mehr sichtbar.®

Betrachtet man das BIP pro Erwerbstétigem und setzt es ins Verhdltnis zu den Lohnen, er-
kennt man eine wichtige Ursache der Divergenz. Im Jahre 1991 betrug das BIP pro Erwerbs-
tétigem (die Arbeitsproduktivitét) in Ostdeutschland (ohne Berlin) nur 42,3% des West-
niveaus. Dieser Wert erhdhte sich bis 1996 auf 66,8%. Wahrend der folgenden finf Jahre
stieg er jedoch nur noch um 3,4 Prozentpunkte auf 70,2%.* Beachtet man hierbei noch die um
durchschnittlich 1,6 Stunden langere Arbeitszeit pro Woche in den neuen Landern, so betragt
der Produktivitatsunterschied bezogen auf die Arbeitszeit ein Drittel.® Gleichzeitig stiegen die
Lohne von 30% auf 77,5% des Westniveaus. Die Lohnangleichung ist also weiter voran-
geschritten als die Angleichung bei der Arbeitsproduktivitét.® Entsprechend ist die Kapital-
rendite gering. Sie liegt seit Mitte der neunziger Jahre um drel bis vier Prozentpunkte unter
dem westdeutschen Vergleichswert.” Es ist daher nicht verwunderlich, dass das Niveau der
Investitionen je Einwohner im erwerbsfahigen Alter inzwischen nicht einma mehr das west-

deutsche Niveau erreicht, so dass die Angleichung des K apital stocks unterbrochen ist.®

Die htheren Lohnstiickkosten in Ostdeutschland spiegeln sich auf dem dortigen Arbeitsmarkt
wieder. Vierzehn Jahre nach der Wiedervereinigung ist die hohe Arbeitdosenquote das
Hauptproblem der neuen Lénder. Die offen ausgewiesene Arbeitslosenquote lag im Juni die-
sen Jahres mit 18,1% um zehn Prozentpunkte Cber der Quote Westdeutschlands.® Addiert man
zu der offizidlen Arbeitdosenquote noch die verdeckte Arbeitdosigkeit, so ergibt sich eine
Unterbeschéftigungsquote von 25%.'° Derzeit fehlen ca. 2,4 Mio. Arbeitsplatze in Ost-
deutschland. Hierbel ist zu beachten, dass der Anteil der Pendler Uber die Landesgrenzen
hinweg in Ostdeutschland mit 13,7% um 6 Prozentpunkte Uber dem Anteil in Westdeutsch-
land liegt. Besonders aus Mecklenburg-Vorpommern und Thiringen pendeln viele Arbeit-
nehmer in die aten Bundesander. Aber auch in den Ubrigen neuen Bundeddndern hat die

Zah! der Westpendler zugenommen, **

Hinzu kommt, dass der Arbeitsmarkt in Ostdeutschland noch durch eine starke Migration von
Ost- nach Westdeutschland entlastet wird. Der jéhrliche Wanderungssaldo zwischen Ost- und

° Quelle: Wachstumsdaten des Arbeitskreises Vol kswirtschaftliche Gesamtrechnung des Bundes und der Lander.
4Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 178.

5Vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 5 sowie Spitznagel und Wagner (2004), S. 2.

5vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 4.

“Vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 21.

8Vgl. Sinn (2004), S. 222.

9 Quelle: Bundesagentur fir Arbeit.

0v/gl. Berthold, Fricke, Drews, Vehrkamp (2003), S. 138 zur verdeckten Arbeitslosigkeit in den neuen Landern.
vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 7.
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Westdeutschland hatte sich zwischen 1991 und 1997 von 170 000 auf 11 000 Personen verrin-
gert, stieg anschlieend aber wieder an. Im Jahr 2001 betrug der Saldo 104 000 Personen.
Zwischen Ende 1998 und 2001 sank aufgrund der Migration und aufgrund einer niedrigen
Geburtenrate die Einwohnerzahl Ostdeutschlands (einschliefllich des Ostteils Berlins) von
16,4 auf 15,1 Millionen. In den néchsten Jahren wird aufgrund der starken Migration ein
Fachkréftemangel in Ostdeutschland erwartet. Dies wirde eine wirtschaftliche Erholung
nachhaltig erschweren. Berlicksichtigt man die erhdhte Mobilitdt und Migration, erscheint die
wirtschaftliche Situation in Ostdeutschland noch dramatischer.*

Aufgrund der schlechten wirtschaftlichen Lage sind die dffentlichen Haushalte in den neuen
Landern stark von Transferzahlungen abhéngig und werden dies auch auf absehbare Zeit blei-
ben. Ohne diese Zahlungen und ohne Kreditaufnahme kénnten die neuen Lander noch nicht
einmal die vorhandene Infrastruktur durch Ersatzinvestitionen erhalten, geschweige denn aus-
bauen.® Trotz der erheblichen Transferzahlungen liegt der Pro-Kopf-Schuldenstand der ost-
deutschen Lénder Uber dem westdeutschen Niveau. So betrug Ende des Jahres 2001 die Ver-
schuldung der neuen Lander je Einwohner im Durchschnitt 5404 Euro gegentiber 4901 Euro
in den aten Landern. Als einziges ostdeutsches Land liegt Sachsen mit seiner Pro-Kopf-
Verschuldung unter dem Durchschnitt der westdeutschen Flachenlander. Die mit der Ver-
schuldung einhergehenden héheren Zinszahlungen der neuen Lander sind problematisch. Im
Jahr 2001 lagen sie bereits um 7% Uber dem Niveau der westdeutschen. Die oben dargestellte
Migration verschlimmert die finanzielle Lage der neuen Léander zusétzlich, da ein grofRer Tell
der Finanzzuweisungen wie beispielsweise die Umsatzsteuerverteilung sowie Zuweisungen

aus dem horizontalen Finanzausgleich einwohnerbasiert erfolgen.

Erhebliche Unterschiede zwischen Ost und West gibt es auch bei den &ffentliche Ausgaben je
Einwohner. Hauptgrund fur die hoheren Ausgaben je Einwohner in den neuen Bundesléndern
sind die hohen, aber ricklaufigen Investitionsausgaben. Der finanzielle Anpassungsdruck in
den neuen Bundesléndern ist grof3. Nicht zuletzt deshalb, weil Transfers, die im Rahmen der
Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuwei sungen an die neunen Lander gezahlt werden, ab 2006
langsam und ab 2009 stérker abgebaut werden.™®

Aulerdem belasten die Zahlungen der ostdeutschen Lénder an die Kommunen die Lander-

haushalte Uberproportional. Die Zahlungen sind mit 1138 Euro pro Einwohner mehr a's dop-

2gl. Sinn (2002), S. 16 sowie Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(2002), S. 186.

2 vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 189.

v gl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 187f.

% vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 189f.
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pelt so hoch wie in den aten Landern (560 Euro pro Einwohner). Ursachlich hierfir ist das

geringe Steueraufkommen (40% des Westniveaus) der ostdeutschen Kommunen.*
3 Die deutsche Wa&hrungsunion und ihre Folgen

Die Grunde fir die schlechte wirtschaftliche Lage in den neuen Léndern sind vielféltig. Eini-
ge Fehler sind kurz vor oder direkt nach der Wiedervereinigung geschehen. Andere erst in den
folgenden Jahren, bis hinein in die Gegenwart. Als zum ersten Juli 1990 die DM als offizielles
Zahlungsmittel in Ostdeutschland eingefuhrt wurde, ging fir viele Birger der damaligen
DDR ein Traum in Erfillung. Parallel dazu wurden Steuer- und Sozialversicherungssysteme
auf den Osten Ubertragen sowie Handel sschranken aufgehoben. Doch bald folgte die Erntich-
terung, denn quasi Uber Nacht waren die ostdeutschen Unternehmen nicht mehr konkurrenz-
fahig.

Da die ostdeutschen Industrieunternehmen ihre Glter nun zu Weltmarktpreisen anbieten
mussten und der Kapitalstock sowie die Produktionstechnologie meistens veraltet waren, la-
gen die Lohne, die eins zu eins umgeschrieben wurden, nach der Wahrungsunion weit tber
der Grenzproduktivitat der Arbeitnehmer. Diese strukturellen Probleme wurden von konjunk-
turellen Problemen begleitet. Die wenigen ostdeutschen Unternehmen, die trotz der hohen
Lohne konkurrenzfahig gewesen wéren, hatten Schwierigkeiten ihre Produkte zu verkaufen.
Die ostdeutschen Konsumenten kauften nach der Wahrungsunion bevorzugt westdeutsche
Produkte, welche vorher unerreichbar waren. Weitere Probleme wie bel spiel sweise mangeln-
de Kompatibilitét mit westlichen Standards, Sicherheits- oder Umweltprobleme erschwerten
es aus der Sicht ostdeutscher Unternehmen, fur die ausfallende Nachfrage aus den neuen Bun-

deslandern adaquaten Ersatz zu finden.

All dies verstérkte die massive Entwertung des ohnehin veralteten Kapitalstocks und fuhrte
dazu, dass die Produktivitat der Arbeit weiter abnahm. Als weiteres Produktivitétshindernis
kam die schlechte Infrastruktur hinzu. Folglich sank die industrielle Produktion alein im Juli
1990, dem Monat der Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion, um 35%.Y" Der Einbruch der
ostdeutschen Industrieproduktion alein im Monat Juli Ubertraf somit den Riickgang in Folge
der Weltwirtschaftskrise wahrend der Jahre 1928 bis 1933 insgesamt in Deutschland.’® Um
wieder wettbewerbsfahig zu werden, hétten die Nominalléhne sinken miissen. Statt dessen
stiegen die Nominalléhne zwischen Januar und Oktober 1990 um 42%. Vor der Wahrungs-
union lagen die Lohnkosten in Ostdeutschland bei 7% des Westniveaus. Allein in der Nacht

16vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 190.
7vgl. Akerlof, Rose, Yellen, Hessenius (1991), S. 5.
18 v/gl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2000), S. 123.
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vom 30. Juni zum 1. Juli 1990 stiegen sie aufgrund der Wahrungsunion auf 30%.%° Die Lohn-
steigerungen fihrten dazu, dass im Oktober 1990 gerade noch 8% der ostdeutschen Industrie-
arbeiter in Firmen beschéftigt waren, die ihre durchschnittlichen variablen Kosten decken

konnten. %

Bereits im Februar 1990 warnte der Sachverstandigenrat davor, eine Wahrungsunion an den
Beginn des Reformprozesses zu stellen. Insbesondere wurde die Gefahr gesehen, dass durch
eine Wahrungsunion die Illusion geweckt werde, der Anschluss an den westdeutschen Le-
bensstandard sei erreicht. Dies werde dann zu einer Lohnsteigerung fuhren, die tber den Pro-

duktivitatszuwachs hinausgehe.

Dennoch waren die Wéhrungsunion und der damit verbundene eins-zu-eins Umtauschkurs
nicht der Hauptgrund der gegenwartigen Misere. Die Lohne waren trotz des eins-zu-eins Um-
tauschkurses erst auf ein Drittel des Westniveaus gestiegen. Waren die Léhne dann nur lang-
sam gestiegen, hétten sich genug Investoren gefunden, um die ostdeutschen Kombinate zu
Ubernehmen und mit neuem Kapital auszustatten. Als Standortvorteile hétten neben den nied-
rigen Lohnkosten die unmittelbare N&he zur groften Volkswirtschaft der EU sowie die hohe
Rechtssicherheit attraktiv gewirkt.?

Die Interessen der westdeutschen Gewerkschaften und Unternehmen verhinderten jedoch eine
positive wirtschaftliche Entwicklung in Ostdeutschland. Geflrchtet wurde der Konkurrenz-
druck durch Unternehmen, die ungehindert von Zollschranken und Sprachbarrieren ihre Giter
auf dem gesamten deutschen Markt hétten anbieten kdnnen, aber wesentlich niedrigere Lohn-
kosten hétten tragen miissen. Dadurch wéren die Gewinne westdeutscher Unternehmen sowie
die Léhne westdeutscher Arbeitnehmer unter Druck geraten oder die Arbeitdosigkeit im Wes-

ten wére gestiegen.®

Die ersten ostdeutschen Lohnverhandlungen fanden 1991 zwischen westdeutschen Arbeit-
nehmer- und Arbeitgeberverbanden statt, also noch bevor die ostdeutschen Unternehmen pri-
vatisiert wurden. Die Treuhandanstalt, die als Eigentimerin ostdeutscher Unternehmen ein
Interesse daran gehabt hétte, die Lohne niedrig zu halten, wurde angewiesen, sich nicht an den
Verhandlungen zu beteiligen. Somit hatten sowohl westdeutsche Gewerkschaften as auch

westdeutsche Unternehmen die Mdglichkelt, ihre Interessen durchzusetzen. Man einigte sich

¥ vgl. Sinn (2004), S. 236.

2v/gl. Akerlof, Rose, Yellen, Hessenius (1991), S. 26f.

2 vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1991), S. 306.
2\/gl. Sinn (2004), S. 234f.

2 vgl. Fehn (1997), S. 118f sowie Sinn (2004), S. 246f.
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darauf, die Ost/6hne innerhalb von fiinf Jahren an das Westniveau anzupassen.* Insbesondere
ausléndische Investoren machten sich daher in den neuen Bundesldndern rar. So wurden nur
9% der Treuhand-Betriebe an ausldndische Unternehmen verkauft. Auch in den vergangenen

Jahren war kein Trend zur Besserung erkennbar.”®
4 Bisherige M alinahmen

Der marktwirtschaftliche Anpassungsmechanismus tber das Lohnniveau kam in Ostdeutsch-
land nur eingeschrankt zum Tragen. Andere Mittel standen und stehen im Vordergrund. Die
Regierungen versuch(t)en durch zahlreiche Mal3nahmen (Aufbau der Infrastruktur, Maf3nah-
men der Aktiven Arbeitsmarktpolitik, Investitions- und Innovationsférderung sowie die
Leuchtturmpolitik zur Forderung von Wachstumskernen), die wirtschaftliche Entwicklung in
den neuen Landern zu férdern, um somit die Arbeitslosenquote zu reduzieren. Es zeigt sich,
dass die bisherige Vorgehensweise nicht oder nur in geringem Umfang erfolgreich war. Auch
in Italien wurden viele dieser Schritte durchgefiihrt, um den wirtschaftlich riickstandigen
Mezzogiorno an den weiter entwickelten Norden heranzufiihren. Doch bis heute ist dies nicht
gelungen.?® Der Mezzogiorno hétte als warnendes Beispiel fiir Deutschiand dienen konnen.

4.1 Ausbau der Infrastruktur

Haufig wird die schlechte wirtschaftliche Situation der neuen Bundeslander mit der schlech-
ten Verkehrsinfrastruktur begriindet. Die Lagenachteile der neuen Lénder lassen sich jedoch
nicht ausschlieflich auf die Infrastruktur zurtickfihren, sondern sind auch durch geografische
Faktoren bedingt, da die wirtschaftlichen Zentren Europas weiter entfernt sind.”’ Bezieht man
die geringe Bevolkerungsdichte der neuen Lander in eine Analyse ein, ergibt sich hinsichtlich
der Infrastruktur nur noch ein geringer Nachteil fir Ostdeutschland. Dieser Nachteil bezieht
sich hauptsachlich auf die geringe Netzdichte, den schlechten Zustand von Zubringerstral3en,
die Abwasserbeseitigung sowie Schulen. Die Produktivitédtshemmnisse, die davon ausgehen,

sind allerdings gering.®
4.2 Aktive Arbeitsmarktpolitik

Obwohl die Bevolkerungszahl und die absolute Anzahl der Arbeitdosen in den neuen Lan-
dern deutlich geringer ist als im Westen Deutschlands, wird in beiden Teilen ungeféhr die

2 v/gl. Sinn (2004), S. 246f.

Vgl. Sinn (2004), S. 248.

%y/gl. Sinn (2004), S. 216.

27y gl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 11 und S. 27.

2 vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 182.
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gleiche Summe fir Aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) aufgewandt.?® Insgesamt hat die
Bundesagentur fir Arbeit zwischen 1990 und 2002 rund 138 Mrd. Euro fir AAMP in den
neuen Landern bereitgestelt.*° Allein im Jahr 2002 haben die Bundesagentur fur Arbeit und
die ostdeutschen Landesregierungen durchschnittlich 6863,97 € pro Arbeitslosem fiir arbeits-
marktpolitische Instrumente ausgegeben.®® In den ersten fiinf Jahren seit der Wende im Herbst
1989 nahmen 57% aller Ostdeutschen im erwerbsfahigen Alter an arbeitsmarktpolitischen
Mafnahmen teil.*

Bei einer Analyse der Effizienz dieser Malnahmen ist es notwendig, zwischen individueller
und aggregierter Ebene zu differenzieren. Erstere untersucht die Wirkung der AAMP in einer
Gruppe, indem man diese mit einer moglichst dhnlichen Kontrollgruppe vergleicht. Inwieweit
eine Teilnahme an einer Malinahme der AAMP die Beschéftigungschancen anderer, nicht
geforderter Personen, beeinflusst, ist bei Wirkungsanalysen auf individueller Ebene nicht
festzustellen. Beispiele fir Wirkungen Uber die Gruppe der geforderten Personen hinaus sind
Multiplikator- und Substitutionseffekte sowie eine Verbesserung der Matchingeffizienz. Diese
Effekte, die bel umfassenden Programmen wie in den neuen Landern relativ bedeutend sind,
lassen sich jedoch teilweise durch eine Analyse auf der aggregierten Ebene erfassen. Bei einer
aggregierten Wirkungsanalyse werden beispielsweise Regionen verglichen, die sich in der
Intensitat der Malinahmen unterscheiden.®® Die MaBnahmen der AAMP werden im Folgenden
in die Kategorien Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungsmal3nahmen (ABM, SAM)
sowie Forderung der beruflichen Weiterbildung (FoW) unterteilt.

Vergleicht man die Verweildauer in der Arbeitsosigkeit von ABM/SAM-Teilnehmern mit
Arbeitslosen, die nicht an einer solchen Mal3nahme teilnehmen, stellt sich heraus, dass diese
Malnahmen die Rickkehr in eine reguldre Beschéftigung verzogern. Ursachlich hierfir ist
die Manahme selbst, da vor und wahrend der Teilnahme die Suchintensitét nachlasst.® Es
wird versucht, die Suchintensitét der Teilnehmer dadurch zu erhthen, indem zukinftig in den
ABM keine Beitrage zur Arbeitsosenversicherung mehr abgefiihrt werden. In diesen Be-
schaftigungen konnen somit keine Anspriiche auf Lohnersatzleistungen erworben werden.®
Auch nach Abschluss der Mal3nahme lasst sich gegenwartig keine Beschleunigung der Be-
schéftigungsaufnahme fir die Gruppe der Teilnehmer beobachten. Alles in alem fihrt eine

2 vgl. Fitzenberger und Speckesser (2001), S. 1 sowie Schuldt, Temps und Frank (2003), S. 3.
0vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 8.

L vgl. Schuldt, Temps und Frank (2003), S. 11.

32\/gl. Wolfinger und Brinkmann (1996), S. 335.

3 vgl. Fitzenberger und Speckesser (2000), S. 357f.

34 \V/gl. Bergmann und Schulz (2000), S. 248 sowie Hujer, Thomsen und Zeiss (2004), S. 5.

% vgl. Schuldt, Temps und Frank (2003), S. 31.
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Teilnahme an ABM/SAM zu einer Verlangerung der Arbeitsosigkeit um durchschnittlich
drei Jahre.®

Es sei noch darauf hingewiesen, dass eine Teilnahme an einer Mal3nahme der Aktiven Ar-
beitsmarktpolitik in der deutschen Arbeitsmarktstatistik den Zeitraum der Arbeitslosigkeit
unterbricht. Die Dauer der Arbeitslosigkeit wird nach Ende einer solchen Mal3nahme somit
wieder mit Null erfasst. Es gibt daher in den neuen Léndern viel mehr Personen, die seit meh-

reren Jahren nicht mehr im ersten Arbeitsmarkt tétig waren, als die Statistik ausweist.

Betrachtet man in der aggregierten Wirkungsanalyse die Anzahl der Arbeitssuchenden und
setzt sie ins Verhdltnis zu den offenen Stellen, zeigt sich fir den Zeitraum von 1999 bis zum
ersten Quartal 2002, dass ABM die Matchingeffizienz senken. Fir die SAM und FbW ergibt
sich hinsichtlich der Matchineffizienz in den meisten Untersuchungen kein signifikanter Ef-
fekt. Auf das Niveau der reguldren Beschéftigung l&sst sich keine eindeutig positive Wirkung
feststellen. ¥

Es wird deutlich, dass AAMP kein Ersatz fur einen funktionierenden, flexiblen Arbeitsmarkt
sein kann, da hierdurch lediglich die Symptome der wirtschaftlichen Schwéche in Ostdeutsch-
land bekampft werden. Auch die Lander haben dies mittlerweile erkannt und kiirzen die For-

derung des zweiten Arbeitsmarktes.
4.3 Investitions- und Innovationsforderung

Den Schwerpunkt der Wirtschaftsforderung fir Ostdeutschland bilden verschiedene Formen
der Invedtitionsforderung Sie erfolgt hauptsdchlich in Form von Investitionszulagen und
-zuschiissen. Analysen zeigen, dass diese Mal3nahmen in der Vergangenheit durchaus erfolg-
reich waren und zahlreiche Investitionen in den neuen Bundesléndern veranlasst haben. Den-
noch gibt es in Ostdeutschland bezogen auf die Zahl der Erwerbspersonen eine Kapital-
stockliicke im Vergleich zu Westdeutschland. Diese Licke schliefdt sich momentan kaum
noch. Ursachlich hierfir sind mangelnde Investitionsmoglichkeiten unter den gegebenen
Rahmenbedingungen. Dariiber hinaus kommt es im Rahmen der Investitionszulage in groRe-
rem Umfang zu Mitnahmeeffekten.*®

Zied der Innovationsforderung ist es, die Uberregionale Wettbewerbsfahigkeit von ost-
deutschen Unternehmen zu erhdhen. Dies geschieht auf vielféltige Weise. So profitieren Un-

ternehmen von der Forderung von Forschungseinrichtungen oder kénnen auf zahlreiche For-

%vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 8.
S7V/gl. Fitzenberger und Speckesser (2000), S. 362-369.
% vgl. Ragnitz (2003a), S. 12f.



derprogramme zurtickgreifen, die direkt die FUE im Unternehmen unterstiitzen. Diese Unter-
stiitzung erscheint sinnvoll, da es fir viele Unternehmen schwierig ist, sich auf dem Kapital-
markt Mittel fur riskante und zumeist erst mittelfristig wirksame Innovationsprojekte zu be-
schaffen. Analysen zeigen, dass die Mal3nahmen im Hinblick auf die Forderung von FUE
wirksam sind. Auf der Inputseite des Innovationsprozesses sind die Unterschiede zwischen
Ost- und Westdeutschland gering. Es zeigt sich jedoch, dass die Innovationseffizienz in Ost-
deutschland schwécher ist as im Westen der Republik und viele der geférderten Investitionen
den Markttest nicht bestehen.® Sowohl bei Investitions- als auch bei Innovationsforderung ist
ferner kritisch zu sehen, dass Ressourcen nicht zwingend dort eingesetzt werden, wo sie den
hdchsten Ertrag erwirtschaften. Es hat sich gezeigt, dass sowohl Investitions- s auch Innova-
tionsférderung keine ursachenadaquate Bekampfung der Probleme in Ostdeutschland darstel-
len.

4.4 L euchttur mpolitik zur Forderung von Wachstumsker nen

Nachdem viele der gangigen Mal3nahmen nicht mehr finanzierbar sind oder sich wie be-
schrieben al's unwirksam herausgestellt haben, werden andere Wege eingeschlagen. Seit ge-
raumer Zeit wird versucht, durch die Ansiedlung von ausgewéhiten Branchen in bestimmten
Gebieten kinstlich Agglomerationsgebiete zu schaffen. Dieser Idee liegen unternehmens-
externe steigende Skaenertrage zu Grunde, die zwischen loka kooperierenden Unternehmen
auftreten.”® Besonders groR sind die Skalenertrage, wenn es sich dabei um Unternehmen einer
Branche handelt. Diese Agglomerationen sollen dann as Wachstumskerne auf das Umland
positiv ausstrahlen.** Beispiele fir Agglomerationen sind sehr zahlreich, so sind beispiels-
weise Banken in Frankfurt, IT in Minchen oder die Kugellagerindustrie in Schweinfurt kon-

zentriert.

Bei der Forderung von Agglomerationen treten jedoch vielféltige Probleme auf. Zum einen
sind dies Probleme der Informationsbeschaffung. Staatliche Institutionen missen jene Sekto-
ren auswahlen, die geringe Externaitéten zu bestehenden Ballungsrdumen und gleichzeitig
potentiell hohe unternehmensexterne Skalenertrége aufweisen. Bevor eine Branche sub-
ventioniert wird, ist es dartiber hinaus wichtig zu wissen, wie die zukinftige Entwicklung

dieser Branche aussieht und wie mobil die einzelnen Unternehmen sind.*? Des weiteren be-

Vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 21-23.

“vgl. Krugman, P. (1991) S.483f und French (1993), S. 8.

“LV/gl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1999), S. 75.
“2ygl. Berthold und Neumann (2003), S. 14.
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steht die Gefahr, dass ahnlich wie gegenwartig auf internationaler Ebene (z.B. Bio- oder Na-
notechnologie) die einzelnen Lander die gleichen Branchen férdern.”®

Als politékonomisches Problem kommt hinzu, dass Subventionen an ein noch nicht existie-
rendes Klientel gezahlt wirden. Rent Seeking-Bestrebungen von Politkern stehen dem jedoch
entgegen. Politiker tendieren haufig dazu, alte Agglomerationsgebiete kiinstlich am Leben zu
erhalten. Beispiele hierfir sind der Kohlebergbau und die Stahlindustrie im Ruhrgebiet oder
der Schiffbau in den Kistenlandern.** Dariiber hinaus konnten empirische Untersuchungen
keine starkeren Ausstrahlungseffekte der Wachstumszentren feststellen.

Es zeigt sich, auch die Leuchtturmpolitik ist kein adéguates Mittel, um die Probleme Ost-
deutschlands zu 16sen. Die Erfolge, die erzielt werden kdnnten, wéren aufgrund der grof3en
Informationsproblematik eher zufallig. Viel eher ist damit zu rechnen, dass sich die Palitik irrt

und weitere Milliarden versenkt.

4.5 Der Mezzogiorno — Warnendes Beispiel fiir Ostdeutschland

Die Fehler, die in Ostdeutschland gemacht wurden, hétten vermieden werden kénnen, wenn
Deutschland aus den Fehlern Italiens gelernt hétte. Hier wurde jahrzehntelang der wirtschaft-
lich schwache Mezzogiorno vom Norden unterstiitzt. Analog zu Ostdeutschland wurden in
Italien die Arbeitsmarktinstitutionen des wirtschaftlich stérkeren Teils auf den weniger entwi-
ckelten Mezzogiorno Ubertragen. 1968 setzten die Gewerkschaften einen gleichen Mindest-
lohn fir ganz Itadien durch. Hierdurch wurden einheitliche Lebensbedingungen und eine
Verminderung der Migrationsstrome angestrebt, da die Binnenmigration aufgrund der guten
wirtschaftlichen Entwicklung in Norditalien stark zugenommen hatte. Die dadurch auftreten-
den Probleme auf dem Arbeitsmarkt wurden durch den Aufbau der 6ffentlichen Beschéfti-
gung verdeckt. Der Sozialstaat wurde vom Norden auf den Siden Italiens Ubertragen, und
Anpassungslasten wurden auf spatere Generationen verteilt.*®

Dartiber hinaus wurde der Siiden durch umfangreiche finanzielle Transfers aus der Cassa per
il Mezzogiorno unterstiitzt. Ahnlich wie durch den Solidarpakt | und 11 oder den Lé&nder-
finanzausgleich in Deutschland wurden auch in Italien durch Transfers Anreize zur Eigenini-
tiative im Siden geschwécht. So wurde seit 1980 durch direkte Einkommenstransfers ver-
sucht, die wirtschaftliche Entwicklung Slditaliens positiv zu beeinflussen. Dies fihrte zwar
Zu einem gestiegenen Lebensstandard, reduzierte die Arbeitslosigkeit jedoch nicht. Hinzu
kam, dass der Norden nur kurz bereit war, die hohen Belastungen zu tragen und die EU die

“3\V/gl. Hospers (2004), S. 452f.

“Vgl. Berthold und Neumann (2003), S. 14f sowie Hospers (2004), S. 452.

4 \Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 182.
“vgl. Berthold (2001) S. 23-29 zu diesem K apitel.
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Lohnsubventionen als wettbewerbshemmend beanstandete. Die Differenz der Arbeitslosen-
quote stieg daraufhin stark an und betrug im Jahr 1997 14,6 Prozentpunkte.*’

Analog zu Ostdeutschland ist die im Verhdltnis zu den Léhnen geringe Arbeitsproduktivitét
das Hauptproblem Siiditaliens. Die schlechte wirtschaftliche Entwicklung hat in beiden Ge-
bieten ihre Ursache in fehlerhaften Regulierungen auf dem Arbeitsmarkt und konnte nicht
durch staatliche Mal3nahmen ausgeglichen werden. Erst nachdem die finanziellen Mittel aus
der Cassa per il Mezzogiorno nicht mehr so Uippig flossen, erholten sich auch die Wachstums-
raten im Siden. Mit finanziellen Transfers alleine ist es unmdglich, regionale Lebensverhalt-

nisse nachhaltig einander anzugleichen.
5 Grundkonzept ursachenadaquater Reformen

Beim , Leuchtturmkonzept” und anderen aktuell diskutierten Neujustierungen der Férderung
handelt es sich um systemimmanente Reformansdtze: Innerhab des bestehenden Instru-
mentariums wird an einzelnen Schrauben gedreht: Hier etwas mehr Konzentration auf einzel-
ne Cluster, da etwas mehr Kontrolle, wie die Mittel verwandt werden. 14 Jahre nach der Wie-
dervereinigung sollten die Lage und die wirtschaftliche Stagnation, ja teilweise sogar Riick-
wartsentwicklung in Ostdeutschiand eines klar gemacht haben:*® Man kann nicht sagen, dass
das eingesetzte Forderinstrumentarium prinzipiell erfolgreich ist und man nur an enigen
Schrauben drehen muss. Die Wirtschaftspolitik in Ostdeutschland muss grundlegend neu aus-
gerichtet werden.”® Der italienische Mezzogiorno ist ein mahnendes Beispiel, dass eine ver-
gleichbar riickstdndige Region nach einem Menschenleben noch genauso riickstandig ist,
wenn auf Fordermittel statt darauf gesetzt wird, geeignete Rahmenbedingungen zu schaffen,
damit sich riickstandige Regionen frei entfalten kénnen.*°

5.1 Ingtitutionelle Fesseln |6sen

Dass das Problem in den bundesweiten Rahmenbedingungen zu suchen und nicht in der Poli-
tik der ostdeutschen Landern zu sehen ist, zeigt sich auch an der schlechten Situation in sémt-
lichen ostdeutschen Landern. Trotz unterschiedlicher Wege im Rahmen der vorhandenen

Kompetenzen hat es keine der Landesregierungen geschafft, ihr Land in puncto Beschéfti-

47Vgl. Braunerhjelm, Faini, Norman, Ruane und Seabright (2000), S. 70-77.

“\/gl. Berthold, Fricke, Drews und Vehrkamp (2003) zu Entwicklung und Situation der neuen L ander.
“vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2002), S. 47: Auch die Politik ist sich bewusst, dass mit dem ge-
genwartigen Instrumentarium kein umfassendes, schnell zu Erfolgen fulhrendes Konzept beschrieben ist.
“vgl. Sinn und Westermann (2001).
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gungslage und Wirtschaftskraft auch nur ansatzweise an die schwacheren Westlander heran-

zuftihren.%

Wirtschaftliche Dynamik kann nicht geplant, verordnet, mit finanziellen Kraftanstrengungen
erzwungen werden. Vielmehr entfatet sie sich in einer marktwirtschaftlich gepragten Ord-
nung, in der nicht Gberbordende Reglementierungen fesselnd wirken und in der insbesondere
Arbeitsmarktrigiditéten nicht ausufern. Die spontanen Kréfte der Selbstorganisation, das tas-
tende Lernen des Marktes, die schrittweise Suche nach immer besseren Lésungen und unter-
nehmerische Experimente sind treibende Krafte wirtschaftlicher Dynamik.> Zu viele staat-
liche Eingriffe hemmen eher oder leiten Kréfte in die falsche Richtung. Infolge von Sub-
ventionen werden L ésungen bevorzugt, die es ermdglichen, Subventionen abzuschdpfen. Eine
politische Kurskorrektur muss darauf abzielen, die Kréfte des Marktes in Ostdeutschland frei-
er wirken zu lassen. Ostdeutsche Tiger mussen entfesselt werden. |hnen missen Spriinge nach
vorne ermoglicht werden, sie miissen aber selbst springen. Es ist nicht mdglich, sie auf den
Arm zu nehmen und nach vorne zu tragen. Offensichtlich fehlt hierzu die Kraft, eine solche
Last kann auch die Bundesrepublik nicht tragen.>* Dem Bundesprasidenten ist voll zuzustim-
men: Eine Angleichung der Lebensverhdtnisse mithilfe von Subventionszahlungen ist nicht

maglich.

Der rigide ingtitutionelle Rahmen, der den neuen Bundesléndern von der alten Bundesrepu-
blik aufgesetzt wurde, hemmt flexible Reaktionen und erschwert es, neue lIdeen rasch umzu-
setzen. Das ingtitutionelle Arrangement in der Bundesrepublik entspricht dem einer saturier-
ten Volkswirtschaft, in der es eher um Besitzstandswahrung geht, nicht darum, dynamisches
Wachstum zu ermdglichen, um aufholen zu konnen. Selbst die aten Bundesldnder haben
wirtschaftlich schon seit langem unter der Last des deutschen Rechts- und Soziasystems
schwer zu tragen, das sich in der alten Bundesrepublik in 40 Jahren entwickelte.>* Insbeson-
dere den ostdeutschen Landern fehlen die notwendigen Freirdume, Nachteile zu Giberwinden
und Rahmenbedingungen wachstumsfreundlich zu gestalten. Die alte Bundesrepublik konnte
sich in den funfziger und sechziger Jahren auch deshalb so gut entwickeln, weil der Staat sich

51V/gl. Berthold, Fricke, Drews und Vehrkamp (2003), S. 13.

52\V/gl. Giersch (1989), S. 4 und S. 6.

5 vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 26: Eine Angleichung der Lebensverhaltnisse kann nicht
politisch erzwungen werden. GroRziigige Wirtschaftsférderung und breit angelegte Arbeitsmarktpolitik sind
kaum mehr finanzierbar.

%4V gl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1988), S. 116-118: Der
Sachversténdigenrat sah bereits 1988 die internationale Wettbewerbsfahigkeit der damaligen Bundesrepublik
Deutschland geféhrdet. Lohnhohe, Uberregulierung und daraus resultierend eine geringe Investitionshhe seien
problematisch.

Vgl. Kaller (2003), S. 1: In den , fetten Jahren vor der Wiedervereinigung wurde der Reformstau nur teilweise
aufgelOst.

12



mit Eingriffen zurtickhielt und mit seinen Ausgaben an den staatlichen Grundfunktionen ori-

entierte.®
5.2 Investitionen attrahieren

Die ingtitutionellen Gegebenheiten in Deutschland erweisen sich im internationalen Vergleich
schon seit geraumer Zeit als wenig investitionsfreundlich.®® Wenn aber in Deutschland insge-
samt zu wenig investiert wird und der Osten hiervon mitbetroffen ist,”” dann kénnen die neu-
en Bundedlénder auch nicht aufholen. Der Kapitalstock stagniert und veraltet. Wahrend der
Westen zumindest noch von seiner Substanz zehren kann, verflgt der Osten kaum Uber eine
solche. Er ist daher von den institutionellen Verkrustungen, die einen Mangel an Investitionen
nach sich ziehen, besonders betroffen. Die mittel- und osteuropéischen Transformationsoko-
nomien, die ohne umfangreiche Transferzahlungen auskommen mussten, waren gezwungen,
einen anderen Weg zu beschreiten. Dort lief3 man den Markt freier gewahren. Dieser Weg
erwies sich zwar anfangs as steinig, letztlich jedoch as der tragfahigere, wie umfangreiche

Investitionen aus dem Ausland und hohe Wachstumsraten zeigen.*®

Durch die bisherige wenig investitionsfreundliche Politik ist das Vertrauen der ausléndischen
Investoren in den Standort Ostdeutschland nachhaltig beschédigt worden. Nur Uber einen ra-
dikalen Neuanfang kann dieses Vertrauen zurlickgewonnen werden. Ein radikaler Kurs-
wechsel kann auch die erforderlich Aufbruchstimmung hervorbringen. Das Beispiel Irlands
zeigt, dass kaum fur mdglich gehaltene wirtschaftliche Erfolge doch erreichbar sind. Voraus-
setzung war dort und ist hier, durch einen radikalen politischen Schwenk den Standort fir
Investoren attraktiv zu machen. Die niedrige durchschnittliche Netto-Kapitalrendite in Ost-
deutschland 1&sst Investitionen unattraktiv erscheinen. Diesem Missstand muss begegnet wer-
den, will man in Ostdeutschland zu einem hdheren Investitionsvolumen, wirtschaftlicher Dy-
namik und Beschaftigungswachstum finden. Empirische Untersuchungen belegen, dass Kapi-
talbildung eine entscheidende Determinante wirtschaftlichen Wachstums ist.>® Mit dem Kapi-
talstock wachst das Produktionspotential. Auch die Grenzproduktivitdt von und damit die
Nachfrage nach Arbeitskréften hangt wesentlich vom Umfang des komplementéren Produkti-
onsfaktors Kapital ab.

%5Vgl. Milbradt (2004), S. 27 zu dieser Ansicht.

%6V/gl. Schlecht (1999).

57Vgl. Sinn (2004), S. 222 zu entsprechenden Daten.

%8\/gl. Statistisches Bundesamt (2003), S. 314 zu Wachstumsdaten.

% vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), S. 208-210.
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5.3 Individuelle Positionierung im Standor twettbewerb erméglichen

Den Erfordernissen der ostdeutschen Landern ware auch gedient, wenn in ganz Deutschland
wachstumsférdernde Rahmenbedingungen bestlinden. Angesichts der weniger driickenden
Problemlast im Westen und der Befindlichkeitslage einer saturierten Volkswirtschaft er-
scheint es jedoch vorerst schwer méglich, auf Bundesebene zu wirklich einschneidenden Re-
formen zu gelangen. Wenn der Westen hierzu nicht bereit ist, so kann er aber immerhin dem
Osten Bedingungen nicht verwehren, die diesem eine Entwicklungsperspektive bieten. Insbe-
sondere deshab nicht, weil der Westen auch aufgrund solcher Rahmenbedingungen das Wirt-
schaftswunder der Nachkriegszeit erlebte. Das Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe passt viel eher
zur soziaden Markwirtschaft im Sinne Erhardts as die gegenwartige Dauersubventionierung.
Es muss mehr Freiraum fur privatwirtschaftliche Initiative geschaffen werden. Eigenverant-
wortung, Leistung, Fretheit und Flexibilitét mussen einen hoheren Stellenwert erhalten. 1989
zeigten die Birger der damaligen DDR einen ungeheuren Freiheitsdrang und Courage, indem
sie das dte Regime davonjagten und das Improvisationstalent bewiesen, mit den auftretenden
Problemen fertig zu werden. Dieser Freiheitsimpuls wurde unter bundesrepublikanischer Re-
gulierungswut erstickt. Wie in Osteuropa eher der Fall miissen die neuen Lander die instituti-
onellen Rahmenbedingungen den Bedirfnissen einer Transformationsokonomie anpassen
konnen. Lander missen den Arbeitsmarktrahmen so gestalten konnen, dass der Lohn auf die

Knappheitsverhaltnisse am Arbeitsmarkt flexibel reagieren kann.

Wenn die neuen Lander solche Mdglichkeiten erhalten, kénnen sie sich einen Differenzie-
rungsvorteil erarbeiten und eine einzigartige Position im Standortwettbewerb, im Werben um
Investoren einnehmen: Einerseits weisen sie dann die Stérken einer Transformationsokonomie
auf. Andererseits gehoren sie einem der am besten entwickelten Industrielénder der Erde mit
entsprechenden Stérken an. So mag die Infrastruktur in den neuen Bundesléndern in gewissen
Bereichen noch Defizite zu Westdeutschland aufweisen,®® im internationalen Vergleich ist sie
Spitze: Strallen-, Schienen- und Kabelnetzwerke sowie Wasserwege brauchen einen Ver-
gleich mit Landern wie Grofbritannien oder Frankreich nicht zu scheuen. Das duale Ausbil-
dungssystem Deutschlands bringt auch im Osten hochqualifizierte Facharbeiter in gegenwar-
tig noch ausreichender Zahl hervor, an denen es in Transformationsl@ndern sonst mangelt.
Verglichen mit den Transformationslandern Mittel- und Osteuropas sind auch Ausbildungs-
stand des Akademikernachwuchses und die Forschungslandschaft bemerkenswert. Gleichzel-

tig sind die neuen Bundeslénder wirtschaftlich eng mit den alten Landern verflochten, einem

% vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003) S. 10-13.
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der am weitesten entwickelten Wirtschaftsraume der Welt. Handel shemmnisse sind nicht gro-

f3er a's zwischen den alten Bundeslandern auch.

Gegentber Westdeutschland haben die neuen Lander bereits heute einen gewissen Preisvor-
teil. Bodenpreise und Mieten liegen unter dem westdeutschen Niveau. Schrumpfungsprozesse
in Ostdeutschland bieten immerhin den Vortell, dass in ostdeutschen Grof3stédten gentigend
Raum auch in zentraler Lage verfugbar ist. Der im letzten Jahr gescheiterte Metallerstreik
mag as Beispie fir die hohe Arbeitsmotivation der Menschen in Ostdeutschland dienen.®!
Ostdeutsche Unternehmen kdnnten sich aus der Zangenlage zwischen hochproduktiven Be-
trieben im Westen und preiswerten im Osten befreien, indem sich die neuen Lénder bemihen,
die Vorteile beider Nachbarregionen in sich zu vereinen. Investoren konnten eine besonders

hohe Rendite erzielen und wiirden angel ockt.

Rasches Handeln ist erforderlich, um eine solche starke Position einnehmen zu kénnen. Nicht
nur, dass die gegenwértige Situation mit persistent hoher Arbeitsosigkeit und stagnierender
Wirtschaftskraft im Osten und hohen Transfers aus dem Westen an sich untragbar ist. Uber-
dies holen auch die osteuropédischen Lander auf. Sie haben den Vortell Ostdeutschlands, mit
der Wiedervereinigung Uber ein funktionierendes Rechtssystem und eine stabile Markt-
ordnung zu verfiigen, langst wettgemacht. Die Produktivitét dieser Lander steigt. In den neuen
Bundesldndern droht durch die demographische Entwicklung ein Fachkréftemangel. Die
Maglichkeiten, gegeniiber den Transformationsdkonomien von einem Differenzierungsvorteil

zu profitieren, nehmen in dem Mal3e ab, wie die osteuropéischen Lander aufholen.

6 Irland — Wirtschaftliche Dynamik durch angebotsorientierte Reformen
6.1 Ausgangssituation

Als ermutigendes Beispiel mag die Republik Irland dienen. Erzéhlt man die Geschichte des
Landes beginnend mit dem Jahr 1987, so sind die Parallelen der Ausgangssituation zur ge-
genwartigen Lage der neuen Bundeslander frappierend:®? 14 Jahre waren seit der Integration
des wirtschaftlich riicksténdigen Landes in einen hochentwickelten Wirtschaftsraum vergan-
gen, die wirtschaftliche Lage war jedoch héchst unbefriedigend. Wahrend zunéachst nach der
Integration ein Anpassungsprozess zu verzeichnen gewesen war, klaffte seit einigen Jahren
die Schere wieder weiter auseinander, denn bereits seit sechs Jahren stegnierte die Wirt-
schaftdleistung, die Wirtschaftsstruktur des Landes war noch immer riicksténdig. Die offen
ausgewiesene Arbeitslosenquote lag nach Definition der OECD bei etwa 17%, nach deutscher

1 vgl. Weimann (2004), S. 9 zu den Vorteilen Ostdeutschlands; vgl. ebenso Sinn (2004), S. 233.
2\/gl. OECD (1999); OECD (2003a); Kunze (2003); OECD (2003b), S. 220; Bundesministerium fiir Gesund-
heit und Soziales (BMGS) (2001), S. 479 zur Entwicklung Irlands.
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Berechnungsmethode noch hoher; und dies, obwohl der Arbeitsmarkt durch starke Abwande-
rung entlastet wurde. So hatte die Bevolkerung jahrlich um netto bis zu 1,5% abgenommen.
Dass so viele Personen das Land verlie3en, war nicht erstaunlich, erreichte das BIP pro Kopf
doch nicht einmal durchschnittlich 60% des westdeutschen Niveaus.®® Die schwierige wirt-
schaftliche Situation Uberforderte auch die offentlichen Haushalte, obwohl das Land bereits
unter einer ausgesprochen hohen Steuerlast zu leiden hatte: Das Defizit der offentlichen
Haushalte lag bei Uber 12% des Bruttoinlandsprodukts (BIP) eines Jahres. Insgesamt erreichte
die Verschuldung der 6ffentlichen Hand 118% des BIP eines Jahres.

6.2 Reformen fur mehr Wachstum und Beschéftigung

In dieser Situation entschloss sich die Regierung zu einschneidenden Reformmal3nahmen. Die
Lohne entwickelten sich hierdurch mal3voller, die Méarkte wurden dereguliert. So gelang es, in
ungeahntem Ausmal’ ausl@ndische Investoren ins Land zu locken, insbesondere aus den USA.
Schliefdlich winkten in vielen Sektoren hohe Gewinnmargen. Das einstmals &rmste Land der
Européischen Union entwickelte sich wirtschaftlich zum Tiger. Die strukturellen Reformen
flihrten das Land zuriick auf Wachstumskurs. Bereits in den ersten sieben Jahren nach dem
wirtschaftspolitischen Richtungswechsel wuchs die Wirtschaft des Landes Uberdurchschnitt-
lich stark und holte deutlich auf. Nach sieben Jahren entfalteten die Reformen ihre volle Wir-
kung und ein regelrechter Boom setzte ein.

Die Wirtschaft wuchs in den Jahren 7 bis 15 nach den Reformen durchschnittlich um 9%,
mehrmals waren zweistellige Wachstumsraten zu verzeichnen. Die Steuerquellen sprudelten
kréftig. Die Regierung senkte die Steuersitze und konnte trotzdem Haushaltsiiberschiisse er-
zielen. Anderthalb Jahrzehnte nach dem wirtschaftspolitischen Richtungswechsel konnte die
Staatsverschuldung so bis auf ca. 30% des BIP eines Jahres reduziert werden. Das Gebiet hat
in seiner Wirtschaftskraft Westdeutschland nun weit hinter sich gelassen und befindet sich in
der europdischen Spitze, direkt hinter Luxemburg und Dénemark. Das BIP pro Einwohner
liegt nun um ca. 15% hoher als in Westdeutschland.®*

Die boomende Wirtschaft ging mit einem dynamischen Beschéaftigungswachstum einher. Die
Arbeitslosenquote nach OECD-Definition sank auf unter 4%, und selbst an unqualifizierten
Arbeitskréften herrscht vielerorts ein Mangel. Das Problem ist nun weniger, die vorhandenen

63 Quellen: Statistisches Bundesamt, Eurostat, V olkswirtschaftliche Gesamtrechnung des Bundes und der Lan-
der, eigene Berechnungen. Das BIP pro Einwohner zu Kaufkraftparitéten in Irland lag im Jahr 1987 bei etwa
58% des westdeutschen Wertes.

5 Quellen: Statistisches Bundesamt, Eurostat, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung des Bundes und der Lan-
der, eigene Berechnungen. Das BIP pro Einwohner zu Kaufkraftparitéten in Irland liegt im Jahr 2002 bei etwa
115% des westdeutschen Wertes.
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Produktionsfaktoren einzusetzen, as vielmehr, mit der Knappheit der Produktionsfaktoren
umzugehen. Aus anderen Landern stromen Arbeitskréfte ins Land. So hatte die Bevolke
rungszahl in den 15 Jahren seit den Reformen um ca. 15% zugenommen. Mit aufkommender

wirtschaftlicher Dynamik kehrte sich der negative Bevolkerungstrend um.
6.3 Irland: Vorbild fir die neuen Bundeslander ?

Es zeigen sich viele Paralelen, die das Irland aus dem Jahr 1987 mit den neuen Bundeslan-
dern im Jahr 2004 verbinden. Diese Parallelen werfen die Frage auf, ob fir die neuen Bun-
deslander Lehren aus dem irischen Beispiel gezogen werden konnen; ob sich Ostdeutschland
in den nun folgenden 15 Jahren auch nur anndhernd so entwickeln kann, wie dies Irland in
den 15 Jahren ab dem Jahr 1987 tat, wenn ghnliche Politikmal3nahmen ergriffen werden. Die
neuen Bundeslander liegen beim BIP pro Einwohner sogar etwas weniger weit hinter West-
deutschland zuriick, als dies 1987 fiir Irland der Fall war.% Die Republik Irland hat nicht viel
mehr Einwohner als die neuen Bundeslander im Durchschnitt. Wie die neuen Lénder, so ist
auch Irland eher als Region in einer gréReren Okonomie zu sehen. Irlands auRenwirtschaft-
liche Verflechtungen sind eng. Wie der ostdeutsche Arbeitsmarkt mit dem westdeutschen
verflochten ist, so stehen der irische und der britische Arbeitsmarkt in enger Beziehung zuein-
ander. Auch mit den USA werden viele Arbeitskréfte ausgetauscht.

Als kleine Region innerhalb eines grofden Wirtschaftsraumes erhidlt Irland zwar Transfers,
konnte aber dennoch eine eigensténdige Politik betreiben. Transferzahlungen der EU halfen
der Insel am Rande Europas dabel, mit niedrigen Steuerquoten auszukommen. Niedrige Steu-
ersitze entlasten Unternehmen direkt. Auflerdem konnten niedrigere Brutto-L 6hne vereinbart
werden: Abgesenkte Einkommenssteuern verschafften den Beschéftigten beim Nettolohn ei-
nen Ausgleich. Zusétzlich erhdhten unternehmensfreundliche Rahmenbedingungen und ein

niedriger Regulierungsgrad die Kapitalrendite und zogen Investitionen an.
7 Reformen flr mehr landespolitischen Gestaltungsspielraum

Wie kdnnte man die foderale Ordnung reformieren, um es den neuen Landern zu ermdgli-
chen, dhnliche Wege zu beschreiten. Wenn eine deutschlandweite Deregulierung nicht durch-
Zusetzen ist, so ist die Moglichkeit zu neuen Wegen in ostdeutschen Léndern immerhin eine
Verbesserung verglichen mit dem Status quo. Eine Erweiterung bestiinde darin, auch West-

landern die M églichkeit einzurdumen, aus bundesstaatlichen Regelungen auszuscheren.

65 Quelle: Statistisches Bundesamt, Eurostat, V olkswirtschaftliche Gesamtrechnung des Bundes und der Lander,
eigene Berechnungen.
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7.1 Neuordnung des Transfer systems

Bundesweite Regelungen binden die einzelnen Bundeslander nicht nur, sondern begriinden
auch Transferstrome. Losten sich ostdeutsche Bundeslénder aus dem bundesdeutschen Institu-
tionengeflecht, so wére dies damit verbunden, dass ein Teil der systemimmanenten Zahlungen
an die neuen Lander nicht mehr erfolgt. Anstelle dieser zweckgebundenen, im ingtitutionellen
Rahmen angelegten Transfers konnten die Bundeslénder pauschale Zahlungen erhalten, die
sie frei verwenden konnten. Diese pauschalen Zahlungen erfolgten zu Beginn in Hoéhe der
systemimmanenten Zahlungen, wie sie zum Ausstiegszeitpunkt flossen. Die Hohe der pau-
schalen Zahlungen wére unabhangig davon, wie die Lander die Gelder einsetzen oder wie
sich die Lage der Lander entwickelt. Aus politbkonomischer Sicht wére damit der Vortelil
verbunden, dass Lander eher zu einem Ausstieg bereit wéren. Weiterhin reduzierten pauschale
Zahlungen Anreize zu Mora Hazard-Verhaten, da Lander fur Lasten eigener Fehlentschel-
dungen nicht kompensiert wiirden. Dieses Ergebnis wére aus alokativer Sicht positiv zu be-

werten.

Die Transfers von West nach Ost belaufen sich gegenwartig insgesamt auf ca. 93 Mrd. € jahr-
lich.%® Am Gesamthaushalt des Bundes partizipiert der Osten mit 30%, also bezogen auf die
Einwohnerzahl weit Uberproportional.’” Etwa 75% der Transfers erfolgen nicht aufgrund von
Ost-Sondergesetzen, sondern auf Basis bundesweiter Gesetze.®® Uber vier Funftel der Trans-
ferleistungen werden vom Bund und den Sozialversicherungen getragen.% Zu einem Grofteil
handelt es sich dabei um Sozialausgaben. Wirtschaftsférderung und Malnahmen zur Verbes-
serung der Infrastruktur machen nur knapp 20% des Transfervolumens aus.”® Allein tber die
Bundesagentur fur Arbeit erfolgte im Jahr 2001 ein Netto-Transfer nach Ostdeutschland in
Hohevon 12,5 Mrd. €

Es erscheint naheliegend, dieses hohe Transfervolumen effizienter einzusetzen: Fir Okono-
mien, die aufholen mdchten, wirkt es unangebracht, dass die Sozialausgaben einen so grofien
Anteil ausmachen. Kritisch ist auch zu sehen, dass die Transfers Giberwiegend aufgrund bun-
deseinheitlicher Gesetze erfolgen, aso ohne auf die besondere Situation der neuen Bundes-
lander zugeschnitten zu sein. Zielgerechter erscheint es, den neuen Bundeslandern in ver-

schiedenen Bereichen die Gesetzgebungskompetenz einzurdumen und bisher system-

% \/gl. Dohnanyi (2004), S. 4. Andere Schétzungen kommen zu &hnlichen Ergebnissen.
57vgl. Burda und Busch (2001), S. 22.

% \/gl. Burda und Busch (2001), S. 1.

% vgl. Burdaund Busch (2001), S. 14.

"Vgl. Burdaund Busch (2001), S. 3.

vgl. Koller (2003), S. 3.
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immanente Transfers den Landern pauschal und zur freien Verwendung zu zahlen. Das Er-

gebnis wére besser.

So kodnnten sich Lander etwa entscheiden, zumindest Teile der Arbeitsmarktpolitik selbst zu
gestalten. Der Bund wendet Uber die Bundesagentur fir Arbeit jahrlich ca. 20 Mrd. € fur akti-
ve Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutschland auf.”® Dieses finanzielle Engagement ist weit tber-
durchschnittlich. Lander kénnten in diesem Bereich aus dem bundesdeutschen Rahmen aus-
scheren. Der Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung reduzierte sich in den betreffenden
Landern dann um den Anteil, den bundesweit die aktive Arbeitsmarktpolitik ausmacht. Neue
Lander verloren dadurch die systemimmanenten Transfers, die aufgrund des Uberdurch-
schnittlichen Engagements auf dem Feld der aktiven Arbeitsmarktpolitik nach Ostdeutschland
fliefen. Als Ausgleich fir diese systemimmanenten Transfers erhielten die ausgescherten
neuen Lander steuerfinanzierte pauschale Zahlungen.

Die Lander entschieden dann, ob und wie sie mit ihren eigenen arbeitsmarktpolitischen Pro-
grammen darauf reagieren mochten, dass der Bund sich nicht mehr engagiert. Im Rahmen der
bundesweiten Arbeitslosenversicherung bestiinden dann lediglich Anspriiche auf Arbeitslo-
sengeld. Beschéftigte konnten sich in Form von Wahlleistungen zusétzlich versichern, um
gegebenenfals an Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik teilzunehmen oder besondere
Vermittlungsdienstleistungen beanspruchen zu kénnen. Léander kdnnten auch ihren Birgern
entsprechende Gutscheine aushandigen. Sie konnten fir eigene Aktivitdten selbst Beitrége
oder Steuern anstelle der gesunkenen Beitrage zur Arbeitdosenversicherung erheben und da-
bei einen Schwerpunkt auf investive Ausgaben legen. Wie solche Modelle genau auszu-
gestalten waren, konnten dann die jeweiligen Lander festlegen. Sicherlich ware prinzipiell
eine andere Ldsung vorzuziehen: Bundesweit wirde die Arbeitslosenversicherung darauf be-
schrénkt, dass im Falle der Arbeitdosigkeit eine Arbeitsosenunterstiitzung gezahlt wird. Jede
Person kdnnte dann entscheiden, ob sie sich in Form von Wahlleistungen dartiber hinaus ver-
sichern méchte.” Wenn sich eine solche Lésung bundesweit nicht durchsetzen lasst, so ist es
immerhin besser, einzelnen Landern diesen Weg zu eréffnen. Dies ermdglicht auch, dass sich
eine solche Ldsung im institutionellen Wettbewerb al's die bessere erweist und dann von wel-

teren Landern oder auf Bundesebene Uibernommen wird.

"2 \/gl. Schuldt, Temps und Frank (2003), S. 3.
7 vgl. Berthold und von Berchem (2004) zu solchen Vorschiagen.
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Der Landerfinanzausgleich wurde vielfach as eines der Hauptwachstumshindernisse identifi-
Ziert:"* Das Entscheidungskalkill der Lander wird zuungunsten investiver Ausgaben verzerrt,
wenn die hierdurch erwirtschafteten zusdtzlichen Steuereinnahmen fast vollstandig abge-
schopft werden.” Insbesondere dann, wenn Lander tber zusétzliche Entscheidungsparameter
ihre Wirtschaftskraft und damit ihre Steuereinnahmen beeinflussen knnen, muss ein stérkerer
Anreiz zu einer wachstumsfordernden Politik bestehen. Der Landerfinanzausgleich ist in sei-
ner gegenwartigen Form abzuschaffen und durch ein System von pauschalen Zuweisungen zu
ersetzen. Letztendlich sollte sich die Verteilung des Steueraufkommens unter den Landern an
der Einwohnerzahl orientieren.”® Der Landerfinanzausgleich wird bei einer Reform der Kom-
petenzordnung auch deshalb nicht mehr in seiner jetzigen Form gebraucht, da er die gegen-
wartig mangelnden Kompetenzen und damit mangelnden Aufholmdglichkeiten der Lander

ausgleichen soll.”

Pauschale Zuweisungen sollten sich als Ausgangspunkt am aktuellen
Transfervolumen orientieren und dann mit einer vorher festgelegten Rate abgeschmolzen

werden.”®
7.2 Zeitlicher Rahmen der Reformvor schlage

Fur die Dauer und Hohe der pauschalen Zahlungen einerseits und die Dauer der hiermit ver-
knipften erweiterten Landerkompetenzen andererseits sollten unterschiedliche Regelungen
getroffen werden. Wenn die neuen Bundeslénder mehr Geld pauschal und weitgehende Rege-
lungsbefugnisse erhaten, verfigen sie damit Uber bessere Mdoglichkeiten, marktwirt-
schaftliche Kréfte zu aktivieren und eine dynamische wirtschaftliche Entwicklung in Gang zu
setzen. Entsprechend kdnnten sie ihre Abhéngigkeit von Transfers reduzieren und erhielten
dann auch in den gegenwartigen Ausgleichssystemen weniger Transfers. Wenn man den Lén-
dern die Mdglichkeit gibt, sich selbst zu helfen, erscheint es angebracht, die Hilfe von auffen
schrittwei se zurtickzufahren.

Pauschae Transfers an die Lander beispielsweise anstelle eines bisher Uiberdurchschnittlichen
finanziellen Engagements auf dem Felde der aktiver Arbeitsmarktpolitik durch die Bundes-
agentur fur Arbeit sollten schliefllich auslaufen. Um keine negativen Anreizwirkungen her-
vorzurufen, sollten die pauschalen Zahlungen unabhéngig von der tatséchlichen Entwicklung

der Lander mit einer festen Rate abgeschmolzen werden. Als Zieltermin, bis zu dem die

"\gl. Berthold, Fricke, Drews und Vehrkamp (2003), S. 43: Okonometrisch bestatigt sich, dass die Position im
L &nderfinanzausgleich mal3geblich das Wirtschaftswachstum beeinflusst.

Vgl. Berthold und Fricke (2004), S. 87.

©vgl. Homburg (2004), S. 16f.

"Vgl. Ragnitz (2003b), S. 9.

% vgl. Huber und Lichtblau (1998); OECD (1998), S. 98 oder Huber (1998), S. 230 zu shnlichen Vorschl&gen.

20



Transfers auslaufen, konnte das Jahr 2019 anvisiert werden. Auch der Solidarpakt |1 beruht
auf der Prémisse, dass bis dahin die neuen Lander wirtschaftlich auf eigenen FiilRen stehen
sollten. Die Solidarpaktmittel laufen dann ebenfals aus. Das Beispiel Irland zeigt, wie sich
ein Land innerhalb von 15 Jahren (in Irlands Fall ab 1987) entwickeln kann, wenn weitrei-
chende angebotsorientierte Reformen durchgefiihrt werden und eine Region eine Art Sonder-

wirtschaftszone in einem hoch integrierten Wirtschaftsraum darstellt.”

Bremen und das Saarland sind Beispiele dafiir, wie notwendig es ist, glaubwiirdig zu vermit-
teln, dass Transfers tatsachlich nur bis zu einem bestimmten Termin gezahlt werden.® In die-
sen Léndern hat man sich offenbar nicht konsequent darum bemiiht, bis zum Auslaufen der
Entschuldungsbeihilfen von besonderen Hilfen unabhangig zu sein. Die Entschuldungs-
beihilfen wurden mit der Vorgabe gezahlt, dass diese unmittelbar zur Schuldentilgung zu
verwenden seien. Wie eine Analyse des Ausgabeverhatens der beiden Lander zeigt, haben
die Transfers aber offenbar dazu beigetragen, dass weiterhin umfangreiche offentliche Ausga-
ben getétigt wurden.®' Zu einem groRen Teil wurden die Ausgaben der beiden Lander sogar
dazu verwandt, private Unternehmen zu subventionieren. Dadurch wurden bestehende Struk-
turen konserviert und der strukturelle Wandel letztlich behindert. Generell haben Ausgleichs-
zahlungen bei der grof3en Mehrzahl der Empféangerléander weder zu einer Erhéhung der Wirt-
schaftskraft durch ein Mehr an Investitionen noch zu besonderer Sparsamkeit gefiihrt. So kam
es, dass seit 1970 das Ausgleichsvolumen stetig anwuchs.®? Wenn dennoch ein finanzieller
Ausgleich stattfinden soll, so dirfte dieser lediglich in einem anreizvertréglichen Rahmen
geschehen. Akzeptabler as die gegenwartigen bundesdeutschen Regelungen erscheinen die-
jenigen der Schweiz.®

Das Prinzip der Eigenverantwortlichkeit spricht wie beschrieben bei den pauschalen Finanz-
transfers fir eine zeitliche Befristung. Bel den Landerkompetenzen erscheint es hingegen an-
gebracht, diese unbefristet zu erweitern. Durchschlagende Effekte kénnen nur erreicht wer-
den, wenn Sonderregelungen Uber einen hinreichend langen Zeitraum gelten. Zum einen mis-

sen Unternehmen verlasdliche, langfristige Rahmenbedingungen geboten werden, damit sie

Vgl. Barro und Sala-i-Martin (1995) sowie Sinn und Ochel (2003) zu weltweit und in Europa beobachteten
Konvergenzraten. Diese liegen deutlich unter der Konvergenzgeschwindigkeit Irlands, das von den ungewhn-
lich ginstigen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen profitierte.

8v/gl. Burdaund Busch (2001), S. 22-24 zu diesem Abschnitt.

8vgl. Seitz (1999).

82v/gl. Blumenwitz (1998), S. 53. Lediglich Bayern hat als Empfangerland den Finanzausgleich genutzt, um die
Neuverschuldung abzubauen, die Investitionsquote anzuheben, guinstige Bedingungen fur den strukturellen
Wandel zu schaffen und so seine Wirtschaftskraft nachhaltig zu steigern. So entwickelte sich der Freistaat vom
Nehmer- zum Geberland.

8 vgl. Strahm (2002), S. 7: Der Neue Finanzausgleich (NFA) in der Schweiz vermindert Disparitéten der Fi-
nanzkraft der Kantone nur in geringem Umfang.
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sich fir eine Ansiedlung entscheiden. Zum anderen gilt: Um den Landern umfangreiche
Kompetenzen Uberantworten zu kénnen, muss klar sein, dass ein Missbrauch des erhthten
Spielraums zulasten Dritter ausscheidet. Lander missen sich entsprechend darauf einstellen,
dauerhaft die Konsequenzen ihrer Entscheidungen zu tragen. Die Bundeslénder dirfen nicht
verleitet werden, es in ihr Kakill einzubeziehen, irgendwann wieder in das bundesdeutsche
System einzuscheren und dann bei schwacher Entwicklung umfangreiche Transfers zu er-
halten. Auferdem sollte langfristig das Ziel sein, fir ganz Deutschland zu einer Ordnung zu
gelangen, in der foderale Elemente wesentlich starker verankert sind.®* Zu hoffen ist daher,
dass das Beispiel neuer Wege ostdeutscher Lander Schule macht und die Lénder insgesamt
eine stérkere Position einnehmen kénnen.

7.3 Verantwortlichkeit der Lander und zielger echte PolitikmaRnahmen

Tatsachlich zeigen verschiedene Fehlentwicklungen in den neuen Bundeslandern, dass es
wiinschenswert wére, Kompetenz und Verantwortlichkeit der Lander zu starken. Am gegen-
wartigen System wird kritisiert, dass einige neue Lander Transfergelder anders as ihrem
Zweck entsprechend einsetzen.®® Nach dem hier unterbreiteten Vorschlag hétten die Lander
stérker dies selbst zu verantworten und die Folgen zu tragen. Transfers orientieren sich nach
diesem Konzept weniger stark an der tatséchlichen Entwicklung eines Landes. Fehlverhalten
wird daher in geringerem Maf3e durch Transfers aufgefangen und wird damit unwahrscheinli-
cher. Eine Kontrolle von auf3en wird aus der Sicht von Dritten in dem Mal3e UberflUssig, wie

Lasten nicht mehr auf Dritte abgewalzt werden kénnen.

Kritisch ist gegenwartig beispielsweise zu sehen, dass Lander Mittel aus dem Solidarpakt
verwenden, um laufende Ausgaben des Haushalts zu decken.®® Mittel werden haufig zu sehr
konsumtiv und zu wenig fur wachstumsférdernde Investitionen eingesetzt. Wenn Gelder in-
vestiv verwandt werden, dann oftmals zu stark fiir konsumnahe Infrastruktur wie Spaftbader
statt fir wirtschaftsnahe Infrastruktur.®”  Aufgrund mangelhaft zugewiesener Verant-
wortlichkeiten erfolgen auch aulerhalb der unmittelbaren Entscheidungs- und Ausga-
benkompetenz der Lénder diverse Fehlverwendungen von finanziellen Mitteln. Zu diesen
bestiinden geringere Anreize, wenn Entscheidungs- und Ausgabenkompetenz sowie die Ver-
antwortlichkeit fir Konsequenzen in einer Hand bei den Landern l&gen. Hier einige Beispiele

flr unguinstige Anreizstrukturen im bestehenden System:

84 \/gl. Berthold und Fricke (2004).
8 vgl. Milbradt (2004), S. 3.

8 \V/gl. Stz (2004), S. 14.

87 vgl. Milbradt (2004), S. 3.
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Je hoher die Ebene, die fur die Ausgaben aufkommt, desto weniger transparent sind die Kos-
ten. Aullerdem missen teilweise anderen Regionen Ausgabenlasten mittragen. Es entsteht
eine Fiskdillusion. Damit steigen die Anspriiche an den Staat und die Staatsausgaben. Ein
Beispiel sind die mischfinanzierten Gemeinschaftsaufgaben. Aus dem gemeinsamen Topf
versucht jedes Land, moglichst viele Mittel fir sich zu erlangen, selbst wenn diese nicht effi-
Zient eingesetzt werden kdnnen. Mit eigenen Mitteln ginge man sparsamer und zielgerichteter

Um.BB

Wenn man in Ostdeutschland fiir Sozialleistungen vollsténdig selbst zahlen muss, so sind de-
ren Kosten transparenter. Die Frage, ob man sich Sozialestungen tatséchlich im gegen-
wartigen Umfang leisten mdchte, steht dann eher auf der Agenda. Fir eine Beibehaltung der
Investitionsforderung pléadieren ostdeutsche Lander vor alem deshalb, well das Geld hierfir
vom Bund kommt.® Wenn anstelle dessen pauschale Leistungen an die Lander erfolgen und
Investitionsforderung in der aleinigen Aufgaben- und Ausgabenkompetenz der Lander liegt,
werden Kosten und Nutzen eher konsegquent gegeneinander abgewogen.

7.4 Vorteile einer dezentralen foderalen Ordnung

Unser Vorschlag zielt nicht auf eine einheitliche ,, Sonderwirtschaftszone Ostdeutschland”. Er
lasst den einzelnen Landern die Méglichkeit, adaquate Entscheidungen zu treffen. Eine solche
dezentrale foderale Ordnung bietet verschiedene Vorteile® Lander kénnen fiir ihre jeweilige
konkrete Situation eine zielgerechte Lsung suchen. So ist nicht nur die Lage in Sachsen an-
ders as in Mecklenburg-Vorpommern. Auch die Préferenzen der Birger, was Volumen und
Art staatlicher Leistungen angeht, dirften sich oft unterscheiden. Auf dezentraler Ebeneist es
eher mdglich, die Bedirfnisse der Burger oder Situation von Betrieben korrekt einzuschétzen
und entsprechend zu handeln. Eine dezentrale foderative Ordnung fordert die kulturelle und
gesellschaftliche Vielgestatigkeit. Es besteht eher die Mdglichkeit, sich am Subsidiaritéts-
prinzip zu orientieren, groftmadgliche Selbstverantwortung und Entfaltung der Individuen zu
ermdglichen sowie die Eigenverantwortlichkeit kleiner gesellschaftlicher Einheiten gegentiber
staatlichen Eingriffen zu schitzen. Auflerdem machen dezentrale foderale Strukturen politi-
sches Handeln Uberschaubarer. Burger mdgen sich eher zu politischem und gesellschaftlichem
Engagement animiert fiihlen, wenn sie sich fir die Belange ihrer unmittelbaren Umgebung
einsetzen kbnnen.

8 \/gl. Soltwedel (1987), S. 136-138 zu diesem Absatz.

% vgl. Ragnitz (2002a).

Dvgl. Berthold und Fricke (2004), S. 83-86; Laufer und Miinch (1998), S. 28-33; Blankart (1998), S. 525-531
zu Vorteilen dezentral angesiedelter Kompetenzen.
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Der institutionelle Wettbewerb unter den Landern wird gestérkt, wenn es nicht eine einzige
Sonderwirtschaftszone mit einheitlichen Regelungen gibt, sondern wenn jedes Land die
Chance hat, fur sich den erfolgreichsten Weg zu finden. So setzt unter den Léndern ein Wett-
bewerb nach den besten Lésungen ein.”* Der Wettbewerb um die besten Standortbedingungen
Ubt Druck auf die Landesregierungen aus, tatsachlich ein moglichst effizientes Arrangement
zu finden. Die Gefahr, dass frei verwendbare pauschae Zahlungen ineffizient eingesetzt wer-

den, um politische Renten zu generieren, ist geringer.
7.5 Zusatzliche L ander kompetenzen

In verschiedenen Bereichen ist es besonders wichtig, den neuen Landern Spielraum fir eigene
Lésungen einzurdumen, wenn das bundesstaatliche Reglement nicht adéquat ist und auf Bun-
desebene nicht die Bereitschaft besteht, dieses anzupassen. In diesem Fall missen die Lander
in die Lage versetzt werden, den wichtigsten Problemen selbst wirksam begegnen zu kénnen.
Die Hauptmissstdnde sind, dass sich Investitionen in den neuen Léndern nicht lohnen, weil
die Netto-Kapitalrendite zu gering ist, und die Arbeitdosenquote zu hoch ist, weil der Ar-
beitsmarkt nicht flexibel genug ist. Fir beide Probleme stellen die Arbeitskosten den Ansatz-
punkt dar. Sie sind die einzige bedeutende Kostenart, die standortgebunden ist. Steigen die
Lohnkosten langsamer als die Produktivitét, wird eine Region flr Investoren interessant. Au-
ferdem sorgt ein flexibler Lohn fur einen Ausgleich zwischen Arbeitsangebot und Arbeits-
nachfrage.

Die Lander sollten die Mdglichkeit erhalten, den Arbeitsmarkt umfassend zu deregulieren, um
ihn flexibler zu machen und beschéftigungs- und investitionskonforme L&hne zu ermdglichen.
Die gegenwartige regionale Lohnspreizung zwischen West und Ost ist zu gering. Entspre-
chend liegen die ostdeutschen Lohnstiickkosten und mit ihm die Arbeitdosigkeit durch-
schnittlich tiber den westdeutschen.®? Lander sollten die arbeitsrechtlichen Regelungen zu
Tarifverhandlungen, zur Betriebsverfassung und zum Kiindigungsschutz selbst gestalten kon-
nen. Den Bundeslandern sollte es moglich sein, Arbeitszeiten, Arbeitsbedingungen, Vertrags-
befristungen und Kiindigungsschutz flexibler zu handhaben und zu einer stérkeren Differen-
zierung der Lohne zu gelangen. Noch mehr as die alten sind die neuen Bundeslénder darauf
angewiesen, audandische Investoren anzulocken, um einen adéquaten Kapitalstock Uberhaupt
erst aufzubauen. Daher muss gerade in Ostdeutschland der Spielraum geschaffen werden,
digenigen Rechtsgebiete zu reformieren, die auslandische Investoren als stérend empfinden.
Zu nennen sind hier insbesondere das Betriebsverfassungsgesetz und Mitbestimmungsregeln,

9L Vgl. Hayek (1969) zur Rolle des Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren.
2vgl. DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2003), S. 4.
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die gerade im angel séchsischen Raum auf Skepsis stof3en. AuBerdem sind zumindest Teile der
Sozialgesetzgebung, die direkt auf den Arbeitsmarkt einwirken, in die Verantwortung der

Lander zu geben.

Neben den positiven Beschaftigungswirkungen triigen Einkommenssteuererleichterungen
dazu bei, dass beschaftigte Arbeitnehmer sich eher mit einer Flexibilisierung des Arbeits-
marktes anfreunden kdnnen. Nach dem irischen Modell kénnten Transferzahlungen von au-
Berhalb den Landern tempordr ein niedrigeres Steuerniveau ermoglichen. Die Netto-
Kapitalrendite und damit die Investitionsbereitschaft konnten dadurch weiter gestérkt werden,
dass Lander die Mdglichkeiten erhielten, auch Unternehmenssteuern zu reduzieren. Die Steu-
erpolitik ist nicht nur ein entscheidender Parameter im Standortwettbewerb. Erweiterte Auf-
gaben- und Ausgabenkompetenzen miissen auch mit einem grof3eren Spielraum auf der Ein-
nahmenseite korrespondieren. Zumindest missen die Lander daher die Kompetenz erhalten,
Zuschlagsitze auf Steuern festzulegen. ® Weiterhin sollten nicht nur der Arbeitsmarkt, son-
dern auch die Ubrigen Faktor- und Gltermérkte umfassend dereguliert werden koénnen. Das
Bau- und Planungsrecht, langwierige Genehmigungsverfahren, das Umweltrecht und das
Recht der offentlichen Auftragsvergabe stellen in ihrer gegenwaértigen Form erhebliche
Wachstumshindernisse dar. Hier sollten Kompetenzen auf die Lander Ubertragen werden, um

diesen zu erméglichen, birokratische Hirden abzubauen.

Die genannten Reformen sind wesentliche Pfeiler, um Anreize zu wirtschaftlicher Aktivitat zu
starken. Solche Anreize sind generell dann am grof3ten, wenn man ale Kandle 6ffnet, sich aus
eigener Kraft aus einer Notsituation befreien zu kénnen, und alle Kandle schliefd, mittels
UmverteilungsmaBnahmen eine Notsituation abzufedern.®® Aufgabe einer Reform der fodera-
len Ordnung der Bundesrepublik ist es, den neuen Landern neue Wege zu erdffnen. Ob sie
diese beschreiten, bleibt aber letztlich ihnen Uberlassen.

8 Einige Bemerkungen zum Schluss

Die Situation in Ostdeutschland ist verfahren. Mit der Wiedervereinigung, als man den neuen
Bundeslandern den institutionellen Rahmen der alten Bundesrepublik auferlegte, hat man den
Weg in eine Sackgasse eingeschlagen. Es mehren sich die Stimmen im Westen, die mit dem
Irrweg verbundenen Lasten seien so nicht weiter tragbar. Meinungsumfragen fordern zutage,
dass das hohe Transfervolumen zunehmend in Frage gestellt wird. Doch mit dem Problem-

bewusstsein wéchst die Moglichkeit, einen grundliegenden Richtungswechsel durchzusetzen:

% vgl. Soltwede! (1987), S. 137; Lenk und Schneider (1999); Lenk und Schneider (2000); Sturm (2001), S.109.
%\ gl. beispielsweise DIW Berlin, IAB, IfW, IWH, ZEW (2002), S. 52 oder Ragnitz (2002b), S. 14.
%®vgl. Giersch (1989), S. 7.
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Grofbritannien Ende der 70er Jahre oder Irland Mitte der 80er Jahre konnten die Last vorhe-
riger Fehlentwicklungen nicht weiter schultern. So wurden tiefgreifende strukturelle Refor-
men moglich, die langanhaltend und kréftig wirken. Solche Reformen sollten auch in der ge-
genwértigen Situation fortgesetzter wirtschaftlicher Stagnation insbesondere in Ost-
deutschland mdglich sein. Die Hartz IV-Reformen reduzieren die Mdglichkeiten, Arbeits-
losigkeit zu alimentieren. Gerade in den neuen Bundeslandern steigt so der Druck, durch ein-
schneidende Reformen zu mehr Wachstum und Beschéftigung zu gelangen. Wenn nun umge-
steuert wird, so hoffentlich in die richtige Richtung, in Richtung grof3erer Flexibilitét und de-

zentraler Entscheidungskompetenzen.

Nicht nur fir Ostdeutschland ist das bundeseinheitliche ingtitutionelle Arrangement mit sei-
nen teuren Sozialstandards kaum noch tragbar. Auch im Ruhrgebiet spielen Subventionen und
Soziatransfers auf der einen und inflexible Lohne auf der anderen Seite zusammen, wirken
sich schadlich auf die Anreizstrukturen aus und unterbinden marktliche Anpassungs-
reaktionen. Auch hier wird immer deutlicher, dass man den Weg in eine Sackgase eingeschla-
gen hat und ein Richtungswechsel erforderlich ist.

Vorschlége sehen vor, Bundesénder ab einer bestimmten Arbeitslosenquote aus dem bundes-
deutschen institutionellen Rahmen des Arbeitsmarktes ausscheren zu lassen.” Letztlich kann
man jedoch kaum erfolgreichen Léndern Spielraum vorenthaten, giinstigere Wachstums-
bedingungen zu schaffen; insbesondere dann nicht, wenn deren Erfolg auf stérkeren Politik-
anstrengungen beruht. Daher sollte es allen Landern mdglich sein, auf moglichst vielen Fel-

dern eigene Wege zu beschreiten.

Fur erfolgreiche Lander sollte ebenfalls die Moglichkeit bestehen, beispielsweise auf aktive
Arbeitsmarktpolitik durch die Bundesagentur fir Arbeit zu verzichten, dafir im Land ledig-
lich niedrigere Beitragssdtzen zur Arbeitdosenversicherung erheben zu lassen und mit pau-
schalen Zahlungen bisherige systemimmanente Transfers auszugleichen. In erfolgreichen
Landern setzen im gegenwartigen System Bund und Bundesagentur fir Arbeit bezogen auf
die Einwohnerzahl verglichen mit anderen Bundesldndern unterdurchschnittlich viel fir akti-
ve Arbeitsmarktpolitik ein. Es erfolgt also ein systemimmanenter Transfer aus diesen Lén-
dern. Entsprechend hétten erfolgreiche Lander nach einem Ausstieg pauschale Zahlungen zu
leisten. Diese Zahlungen sollten nicht auslaufen. So wirde gewéhrleistet, dass dem Bund wei-
terhin Mittel fur die schwécheren Lander bereitstiinden, um sich in diesen utberdurchschnitt-

lich stark zu engagieren oder an diese zunéchst pauschae Transfers zu leisten. Im Gegensatz

%vgl. Gillo (2004), S. 17.
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zur aktuellen Regelung waren die pauschalen Zahlungen auch fir die bereits erfolgreichen
Lander unabhéngig von der weiteren Entwicklung, beispielsweise der Steuereinnahmen, des
Wirtschaftswachstums oder der Arbeitdosenzahlen. Es bestiinde somit auch fir sie ein grofze-

rer Anreiz, eine moglichst erfolgreiche Politik zu betreiben.

Dem irischen Vorbild folgend kénnten sich zunéchst die neuen Lénder aus institutionellen
Zwangen befreien und zu dynamischen, nur mit geringen Steuern und Abgaben belasteten
Tigern entwickeln. In Ostdeutschland ist der Problemdruck groR genug, um durchgreifende
Reformen durchzusetzen. Es besteht die Hoffnung, dass die Mdglichkeit, in Ostdeutschland
neue Wege zu gehen, Schule macht. Dem positiven Beispiel folgend kdnnte es zunéchst ande-
ren deutschen Problemregionen ermdglicht werden, sich aus dem starren Korsett ingtitutionel-
ler Arrangements zu befreien. Schliefdlich kdnnte Deutschland insgesamt von einem Mehr an
Flexibilitét profitieren. Wirtschafts- und Beschéftigungsdynamik konnten sich besser entfa-
ten.
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