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Anlass dieser Festschrift ist die Verabschiedung von Dr. Gerhard Heimpold,

dem stellvertretenden Leiter der Abteilung Strukturwandel und Produktivitat am
Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH), aus dem aktiven Berufs-
leben in den wohlverdienten Ruhestand. Gerhard Heimpold forschte am IWH
zu Aspekten der Regionalentwicklung Ostdeutschlands unter Beachtung des
politischen und wirtschaftlichen Transformationsprozesses. Er gehort heute zu
den wenigen Experten in Deutschland, die umfassende Gkonomische Kenntnis
uber den gesamten Verlauf des Transformationsprozesses der ostdeutschen Wirt-
schaft seit Mitte der 1980er Jahre vorweisen kénnen. Gerhard Heimpold hat im
Laufe seiner akademischen Ausbildung und seiner ersten wissenschaftlichen
Tatigkeit tiefe Einblicke in die Ausgestaltung und Funktionsweise der sozialis-
tischen Planwirtschaft der DDR erhalten und konnte dieses Wissen nach dem
Mauerfall 1989 in wichtige wissenschaftliche Beitrage auf dem Gebiet der inter-
nationalen Transformationsforschung einbringen. Er ist seit dem Grindungsjahr
1992 fiir das IWH tétig und hat mit seiner Forschung wesentlich zur Starkung
des Profils des Instituts beigetragen. Das IWH zahlt heute auch dank seiner
Erkenntnisse zu den wichtigsten wissenschaftlichen Institutionen fiir die Erfor-
schung von Transformationsprozessen in postsozialistischen Volkswirtschaften.
Hierbei ist immer noch festzustellen, dass — obwohl die Transformation der
formalen Institutionen abgeschlossen ist — das Erbe des Sozialismus und die mit
der Transformation verbundenen tiefgreifenden Veranderungen der Wirtschaft
bis heute nachwirken. So untersucht beispielsweise das IWH aktuell in einem
gemeinsamen Forschungsprojekt mit der Universitat von Chicago, welche Rolle
die Privatisierungsprozesse und damit die Treuhandpolitik der 1990er Jahre

fur den noch heute bestehenden wirtschaftlichen Riickstand Ostdeutschlands
gegentiber Westdeutschland spielen. Derartige Fragestellungen konnten ohne
das institutionelle Wissen von Kollegen wie Gerhard Heimpold tiberhaupt nicht

bearbeitet werden.

Gerhard Heimpold wurde im Jahr 1954 geboren. Er wuchs in Freital (Sachsen)
auf und absolvierte hier seine schulische Ausbildung bis zum Abitur. Im Jahr 1978
folgte der Abschluss seines Studiums an der Hochschule fiir Okonomie (HfO),
Berlin, als Diplomwirtschaftler (Dipl. oec.). Bei der HfO handelte es sich um die
grol3te wirtschaftswissenschaftliche Lehr- und Forschungseinrichtung der DDR.
Von 1978 bis 1984 war Gerhard Heimpold als wissenschaftlicher Assistent an
der Sektion AuBenwirtschaft der HFO am Lehrstuhl fiir AuBenhandelsplanung
tatig, wo er im Jahr 1985 zum Doktor der Wirtschaftswissenschaften (Dr. oec.)
promoviert wurde. Von 1984 bis 1990 arbeitete Gerhard Heimpold als wissen-
schaftlicher Mitarbeiter in der Staatlichen Plankommission der DDR in Berlin.
Im Jahr 1990 wechselte er zum Institut fir Angewandte Wirtschaftsforschung in
Berlin. Diese Einrichtung ging im Jahr 1992 im neu gegriindeten IWH auf.

Die Errichtung des IWH folgte einer Empfehlung des Wissenschaftsrats, der
einen Aufholbedarf auf dem Gebiet empirischer Wirtschaftsforschung tber die
Neuen Lander sah. Dieser Forschung hat sich Gerhard Heimpold seit Beginn
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seiner Tatigkeit am IWH voll und ganz verschrieben. Er arbeitete zunachst in der
Abteilung Regional- und Kommunalforschung (der spateren Abteilung Stadt-
ckonomik) des IWH, deren kommissarische Leitung er von 1997 bis 1998
innehatte. Im Jahr 2008 wechselte er in die Abteilung Strukturokonomik und
ibernahm die Leitung des Forschungsschwerpunkts ,,Regionale Entwicklung,
interregionale Ausgleichsmechanismen und Arbeitsmarkte® Im Jahr 2013
fungierte er zudem als Sprecher des IWH-Forschungsclusters ,Institutionen

als Determinanten der Ressourcenallokation®. Von 2013 bis 2014 war Gerhard
Heimpold kommissarischer Leiter der Abteilung Strukturckonomik. Mit der
planmaBigen Neubesetzung der Abteilungsleitung im Jahr 2014 und der sich
daran anschlieBenden thematischen Neuausrichtung tibernahm er bis zum
heutigen Tage die Position des stellvertretenden Leiters der nun zu den Bereichen
Strukturwandel und Produktivitat forschenden Abteilung.

Gerhard Heimpold hat seit Griindung des Instituts mit seiner personlichen
Initiative, seinem Arbeitsethos sowie seinem Erfahrungsschatz die Arbeit im
Hause nachhaltig gepragt. Mit dieser Festschrift mochten sich verschiedenste
Weggefahrten am IWH bei Gerhard Heimpold bedanken. Der Sammelband the-
matisiert unterschiedliche Aspekte in der Diskussion um Erfolge und Niederlagen
im Aufholprozess Ostdeutschlands und méchte damit neue Denkansté3e fir die

zukiinftige Entwicklung dieser Region geben.

Der Band gliedert sich in drei Teile. Der erste Teil beinhaltet Beitrage zur Bewertung
des ostdeutschen Transformationsprozesses. Der Beitrag ,,Mikrofundierte
makrookonomische Resultate der ostdeutschen Transformationswirtschaft® von
Udo Ludwig (Leiter der Abteilung Makrodkonomik am IWH von 1992 bis 2009)
enthalt eine sehr detaillierte und umfangreiche Beschreibung des Transformations-
prozesses der ostdeutschen Wirtschaft. Er ruft Aspekte in Erinnerung, die in

der ffentlichen Wahrnehmung mitunter verkurzt oder verzerrt dargestellt
werden. Auch wenn der Prozess der Wiederherstellung der Deutschen Einheit
alle Bereiche gesellschaftlichen Lebens betraf, so ging es im Kern doch um den
Aufbau eines leistungsfahigen Unternehmenssektors, der praktisch mit dem Ende
der DDR nicht mehr vorhanden war. Es galt hierzu, die sich in staatlicher Hand
befindlichen Betriebe und Produktionsstatten in private Hande zu Uberfihren.
Dies geschah zum einen Uber Verkaufe an Interessenten aus Westdeutschland
oder dem Ausland. Zum anderen gab es einen nicht zu vernachlassigenden Anteil
an Betrieben, die durchaus erfolgreich von ehemaligen Betriebsleitern oder
leitenden Angestellten Gbernommen wurden (so genannte Managment-Buy-Out
bzw. -Buy-In Losungen). Fiir fast ein Drittel der zu privatisierenden Betriebe
fand sich allerdings kein neuer Eigentimer, was zunachst zu einer erheblichen
Unternehmens- und Arbeitsplatzlicke in Ostdeutschland beitrug. Es dauerte bis
zum Ende der 1990er Jahre, bis die ostdeutschen Unternehmen wettbewerbsfahig
mit ihren Konkurrenten auf den heimischen Markten waren. Jedoch geschah

dies weitgehend auf Kosten der Lohne. Der marode Kapitalstock und groBziigige
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staatliche Investitionshilfen fihrten ferner zu einem UberschiefBen des Bausektors
Mitte der 1990er Jahre. Nach dem Absturz benétigte der Bausektor rund 15 Jahre,
um sich zu konsolidieren. Die Wende am ostdeutschen Arbeitsmarkt zum Besseren
vollzog sich Mitte der ersten Dekade der 2000er Jahre. Und heute: Wie stellt
sich die aktuelle Situation dar? Der Wachstums- und Modernitatsvorsprung der
ostdeutschen Wirtschaft ist mittlerweile so gut wie aufgebraucht. Der Aufholpro-
zess kommt nur noch in Trippelschritten voran. Die Angleichung beim privaten
Verbrauch ist weiter vorangeschritten als bei der Wirtschaftsleistung pro Einwoh-
ner. Dieses hohe Niveau in der Versorgung kann nur aufrechterhalten werden
iber Transferzahlungen (vor allem iber die Sozialsysteme). Die verbliebenen
Rickstande in der Leistungsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft fiihrt Udo

Ludwig auf strukturelle Hemmnisse im Unternehmenssektor zurlick.

Die Frage, wie eine abschlieende Bewertung des Transformationsprozesses
aussehen kann, greift Ridiger Pohl (Prasident des IWH von 1994 bis 2004) in
seinem Beitrag ,,Die Entfaltung einer Marktwirtschaft - Update 2020“ auf.
Er knlpft hierfir an einen Artikel aus dem Jahr 1995 an und bewertet die zum
damaligen Zeitpunkt vorliegenden Erkenntnisse und getroffenen Empfehlungen
aus heutiger Sicht. Ausgehend vom schweren Erbe der Zentralverwaltungs-
wirtschaft und dem darauffolgenden Transformationsschock mit Arbeitsplatz-
verlusten, Karrierebriichen, Abwanderungsprozessen und Erlebnissen tiefer
Enttauschung fragt Rudiger Pohl, ob man eine negative oder positive Bilanz der
wirtschaftlichen Entwicklung Ostdeutschlands ziehen solle. Er pladiert klar fir
eine positive Bilanz. Die Lebensverhaltnisse Ostdeutschlands seien in vielen Be-
reichen denjenigen in Westdeutschland gleichwertig, so etwa bei den Freiheiten,
der Bildung, der medizinischen Versorgung, der Kultur, der Verkehrsinfrastruktur,
bei der Qualitat des Wohnraums, der Vielfalt der angebotenen Konsumgiiter und
dem Umweltschutz. Der ostdeutsche Unternehmenssektor hat seine Leistungs-

fahigkeit enorm gesteigert:

die ostdeutsche Wirtschaft ist heute viel starker in die internationale Arbeitstei-

lung eingebunden als noch Mitte der 1990er Jahre,

das Handelsdefizit Ostdeutschlands ist gesunken und

die Wirtschaft in den Neuen Landern erwies sich wahrend der Wirtschafts- und
Finanzkrise in den Jahren 2008/2009 als auBerordentlich robust gegeniiber

konjunkturellen Schocks.

Die Debatte um den wirtschaftlichen Riickstand Ostdeutschlands erhalte vor allem

dadurch Nahrung, dass die westdeutsche Wirtschaftsleistung den Referenzmalistab
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fur die Beurteilung bilde. Im europaischen Vergleich stehe Ostdeutschland
durchaus gut da. Die Neuen Lander gehéren nicht zu den prekaren Regionen in
Europa. Das wohl wichtigste Argument von Riidiger Pohl fiir einen gelungenen
Aufbau Ost zielt jedoch auf die Wanderungsbewegungen zwischen Ost- und
Westdeutschland ab, welche - anders als in den 1990er und frithen 2000er
Jahren - heute ungefahr ausgeglichen sind. Trotz Nachteilen in der Wirtschafts-
kraft sind die Neuen Lander als Wohnstandort attraktiv — anderenfalls gabe es
massive Abwanderungen. Riidiger Pohl pladiert dafiir, regionale Unterschiede
innerhalb Deutschlands starker zu akzeptieren. Diese sind im internationalen
Vergleich eher die Regel als die Ausnahme. Die Akzeptanz von Unterschieden

in der regionalen Wirtschaftskraft bedeutet zugleich aber auch die Bereitschaft
zu interregionalem Finanzausgleich innerhalb des Bundesgebiets. Dieser bildet
einen Grundpfeiler der foderalen Ordnung in Deutschland. Ferner misse man
sich auch vom typischen Ost-West-Bild [6sen. Die Differenzierung regionaler
Unterschiede sei mittlerweile so weit vorangeschritten, dass es keine nur auf Ost-
deutschland ausgerichtete Regionalpolitik mehr brauche. Fiir die anstehenden
Herausforderungen, insbesondere die Bewaltigung des Klimawandels, die Sicherung
der Energieversorgung, die Integration von Migranten, den Umgang mit der

Alterung der Gesellschaft, gebe es nur gesamtdeutsche Losungen.

Der zweite Teil des Sammelbands beinhaltet Beitrage iber Neue Sichtweisen zu
Determinanten fiir den Produktivitatsriickstand Ostdeutschlands. Steffen Miiller
(Leiter der Abteilung Strukturwandel und Produktivitat am IWH seit 2014)
thematisiert in seinem Beitrag ,,Der Produktivitatsrickstand der ostdeutschen
Industrie: Nur eine Frage der Preise?“ einen wichtigen Aspekt des Aufhol-
prozesses Ostdeutschlands gegeniiber dem Altbundesgebiet, namlich die bis
heute bestehende Liicke in der Arbeitsproduktivitat von rund 20 Prozentpunkten.
In der ersten Halfte der 1990er Jahre legte Ostdeutschland einen fulminanten
Start beim Produktivitatswachstum hin. Seit Mitte der 1990er Jahre geriet dieser
Aufholprozess Ostdeutschlands jedoch deutlich ins Stocken und kommt seitdem
nur noch sehr langsam voran. Steffen Miller fragt, warum diese Liicke trotz
gleichem institutionellen Rahmen und hoher Freiziigigkeit der Produktions-
faktoren innerhalb Deutschlands noch besteht. Anhand einer Analyse der
betrieblichen Umsatzproduktivitat, also der mit Preisen bewerteten Produktions-
mengen, fragt er, ob eine zu geringe physische Produktivitat oder zu geringe
Outputpreise den Riickstand ostdeutscher Unternehmen erklaren. Mit Hilfe von
erstmals hierzu analysierten Daten auf Produkt-Firmenebene zeigt er fiir das
Verarbeitende Gewerbe, dass ostdeutsche Unternehmen fir ihre Produkte in

der Tat zu einem wesentlichen Teil geringere Marktpreise als ihre westdeutschen
Vergleichsunternehmen erzielen. Zugleich ist der physische Output (berechnet in
Mengeneinheiten) bei identischem Input in ostdeutschen Unternehmen héher als
in westdeutschen. Diese Erkenntnisse sprechen dafir, dass ostdeutsche Produkte
in den Augen der Kunden einen geringeren Wert besitzen, dafiir aber auch
glinstiger produziert werden konnen. Steffen Miiller fiihrt die geringeren Preise

vor allem auf die noch immer fehlende Reputation ostdeutscher Unternehmen
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zurtick. Er betont, dass der Grund fiir die geringere Umsatzproduktivitat nicht
in den Preisen oder der Art der produzierten Giter zu suchen, sondern auch bei
der Produktion von Gltern auf dem westdeutschen Preisniveau in unveranderter

Hohe zu verzeichnen ist.

Alexander Kubis und Lutz Schneider (Kollegen aus dem friiheren Forschungs-
schwerpunkt von Gerhard Heimpold von 2008 bis 2012) befassen sich in ihrem
Beitrag ,,Regionale Disparitaten in Demographie und Migration - Ein Riickblick
aus ostdeutscher Perspektive® mit Aspekten der Arbeitskrafteentwicklung auf
Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte in Deutschland. Ihr Beitrag erweitert
die bislang in Regionalanalysen vorwiegend untersuchte Ost-West-Perspektive
um die Dimension siedlungsstruktureller Gebietstypen (Metropolen, Grof3stadte,
stadtische Kreise, landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen und dinn besiedelte
Kreise). Damit ist es den Autoren méglich herauszuarbeiten, wo siedlungsstruk-
turelle raumliche Muster das Ost-West-Muster iberlagern (ostdeutsche wie
westdeutsche Regionen sind von den gleichen Problemen betroffen) und wo die
Ost-West-Dichotomie nach wie vor grofRe Erklarungskraft besitzt. Alexander
Kubis und Lutz Schneider zeigen, dass Metropolen und viele Grof3stadte aufgrund
hoher Lohne und guter Beschaftigungschancen viele Arbeitskrafte angezogen haben,
sowohl aus Deutschland als auch aus dem Ausland. Diese Prozesse ereigneten
sich in Ost- und Westdeutschland. Ebenso haben sich in beiden Landesteilen

die landlichen Raume ausgediinnt, wenngleich dieser Prozess in Ostdeutschland
starker ausgepragt war. Der Verlust an Arbeitskraften wird zusehends zum Problem
fur die dort ansassigen Betriebe, da sich Fachkrafteengpasse herausbilden. Ein
Ausweg aus dieser Problematik konnte die Zuwanderung von Fachkraften aus
dem Ausland sein. Die raumliche Nahe zur Republik Polen und zur Tschechischen
Republik kénnte hier vorteilhaft sein. Allerdings ist das Potenzial an Zuwanderern
aus diesen beiden Landern mittlerweile begrenzt, da auch fiir internationale
Zuwanderer gerade die grof3en Stadte attraktiv sind, weil sie hier haufig bestehende
Netzwerke mit Personen aus ihren Herkunftsregionen vorfinden. Somit blieben als
Strategien fiir diese Raume noch die bessere Ausnutzung bestehender Arbeits-
kraftereserven — in den landlich gepragten Regionen Ostdeutschlands ist die
Arbeitslosenquote immer noch relativ hoch - sowie die Automatisierung bzw.
Digitalisierung der Produktion. Letzteres bedeutet Strukturwandel in den Unter-
nehmen, den aber sowohl die Leitung als auch die Mitarbeiterschaft annehmen

mussen.

Matthias Bachert, Eva Dettmann, Mirko Titze (Kollegen aus der Forschungs-
gruppe von Gerhard Heimpold am IWH) und Alexander Kubis (Kollege aus dem
friiheren Forschungsschwerpunkt von Gerhard Heimpold von 2008 bis 2012)
gehen in ihrem Beitrag ,,Die funktionale Spezialisierung Deutschlands — Eine
Ost-West-Perspektive auf das Verarbeitende Gewerbe“ auf die Humankapital-
ausstattung in der Industrie in Ost- und Westdeutschland ein. Die einschlagige

Literatur sieht im Humankapital den zentralen Treiber regionaler Entwicklung,
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da sich die Wissensbasis und die Innovationsfahigkeit der Region verbessern.
Tendenzen der Akkumulation von Humankapital bestehen, wenn in Regionen
Menschen mit verschiedenen qualifikationsintensiven Tatigkeiten leben und
arbeiten. Dahinter steht die Uberlegung, dass sich Vorteile aus Lernprozessen

am besten dann realisieren lassen, wenn Akteure mit unterschiedlichen, aber den-
noch verwandten Wissensbasen aufeinandertreffen und diese im Schumpeter’schen
Sinne ,neu kombinieren®. Die Autoren untersuchen in ihrem Beitrag berufliche
Spezialisierungsmuster in den verschiedenen Arbeitsmarktregionen Deutschlands.
Sie finden heraus, dass westdeutsche Arbeitsmarktregionen eine Spezialisierung
auf Berufe mit hoheren Qualifikationsanforderungen und hohen raumlichen
Interdependenzen aufweisen. In ostdeutschen Arbeitsmarktregionen zeigen sich
dagegen Spezialisierungen auf Berufe mit geringeren Qualifikationsanforderungen
und niedriger raumlicher Interdependenz. Diese Erkenntnisse bilden eine wichtige
Erganzung zur bisher in der Regionalanalyse Ostdeutschlands Gberwiegenden
industrieorientierten Perspektive. Der Nutzen, auch Qualifikationsprofile in

den Fokus zu riicken, liegt darin, dass Regionen mit hoheren Qualifikationsaus-
stattungen besser in der Lage sein dirften, den aktuellen technologischen Wandel

zu bewaltigen.

Die Beitrage zum dritten Teil dieses Sammelbands befassen sich mit Moglichkei-
ten und Grenzen von Politik zur Verringerung des Produktivitatsriickstands von
Ostdeutschland. Joachim Ragnitz (Leiter der Abteilung Strukturokonomik am
IWH von 1994 bis 2007) diskutiert in seinem Beitrag Offentliche Finanzen und
regionale Entwicklung” Schwachstellen in der Finanzverfassung zur angemessenen
finanziellen Ausstattung der Gebietskérperschaften, um sowohl regionale
Fordermalnahmen als auch ihre originaren 6ffentlichen Aufgaben erfiillen

zu kénnen. Ausgangspunkt seiner Uberlegungen ist die Tatsache, dass es
erhebliche Unterschiede in der Produktivitat (gemessen als Bruttoinlands-
produkt je Erwerbstatigen) zwischen den Landkreisen und kreisfreien Stadten
gibt. Diese existieren nicht nur innerhalb des Bundesgebiets, sondern auch inner-
halb einzelner Lander. Die Disparititen in der Wirtschaftskraft haben direkte
Konsequenzen fiir die Steuerkraft der jeweiligen Gebietskérperschaft. Es gibt
eine Reihe von Griinden, die eine Korrektur der Disparitaten durch den Einsatz
von Regionalpolitik rechtfertigen. In Deutschland geschieht das vorrangig durch
die Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur®. Auch wenn der Bund den Landern bei der Durchfihrung von
Regionalpolitik finanziell unter die Arme greift, so fihrt die aktuelle Finanz-
verfassung dazu, dass bei annahernd gleichen Einnahmen Lander mit einem
grol3en Fordergebiet nach dem Finanzausgleich weniger Mittel fiir ihre originaren
offentlichen (Pflicht-)Aufgaben zur Verfligung haben. Eine Zuspitzung erfahrt
das Problem noch dadurch, dass in strukturschwachen Landern und Gemeinden
ein hoher Bedarf an sozialpolitischen Mal3nahmen besteht, der zum Teil ebenfalls
aus Eigenmitteln finanziert werden muss. Dariiber hinaus verbleibt nur ein relativ
geringer Teil zusatzlicher Steuereinnahmen in finanzschwachen Landern. Joachim

Ragnitz diskutiert Moglichkeiten fiir einen Ausweg aus diesen offenkundigen
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Fehlsteuerungen der Finanzverfassung. Er pladiert dafur, die Einnahmebasis in
strukturschwachen Landern zu sichern, damit sie und ihre Gemeinden neben den
Ausgaben fiir Regionalférderung auch ihre eigentlichen 6ffentlichen Aufgaben

wahrnehmen konnen.

Franz Barjak (Kollege von Gerhard Heimpold in der Abteilung Regional- und
Kommunalforschung von 1995 bis 2001) diskutiert in seinem Beitrag ,Wissens-
und Technologietransfer und wissensbasierte Wirtschaftsentwicklung — ein Weg
zur Forderung des wirtschaftlichen Aufholprozesses in Ostdeutschland?”, unter
welchen Bedingungen Unternehmen von &ffentlich finanzierten Hochschulen
und Forschungseinrichtungen profitieren konnen. Ausgangspunkt seiner Uber-
legungen sind Befunde aus der ckonomischen Literatur, wonach Hochschulen
eine positive Wirkung auf die regionale Entwicklung haben. Diese basiert vor
allem auf drei Kanalen, und zwar der Erhohung des Potenzials an gut ausge-
bildeten Arbeitskraften, der Einfiihrung von Innovationen sowie der Heraus-
bildung gut funktionierender Institutionen. Jedoch verweist die einschlagige
Literatur auch darauf, dass die positive Wirkung mit zunehmender Distanz vom
Standort der (6ffentlich finanzierten) Wissenschaftseinrichtungen abnimmt.
Franz Barjak fragt nun, ob Ostdeutschland in der Lage ist, die Potenziale der
hier ansassigen Einrichtungen der Wissenschaft gut auszunutzen. Er zeigt
zunachst, dass Ostdeutschland bei vielen Indikatoren fiir die Ausstattung mit
offentlich finanzierter Wissenschaft (etwa bei der Anzahl an Wissenschafts-
standorten, den offentlichen FUuE-Ausgaben oder FuE-Personal jeweils ge-
wichtet an der Einwohnerzahl) bessere Werte als Westdeutschland annimmt.
Auf der Outputseite sieht Franz Barjak allerdings Schwachen, da etwa die
Anzahl an Absolventen (bezogen auf die Einwohnerzahl) in Ostdeutschland
geringer ausfillt als in Westdeutschland. Besonderes Augenmerk legt er auf

die Absorptionsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft fiir das an den - mit
offentlichen Mitteln finanzierten — Forschungsstandorten neu generierte
Wissen. Dahinter steht die Uber|egung, dass sich die Vorteile von Wissenschaft
nur ausschopfen lassen, wenn es gelingt, die neuen Erkenntnisse auch in die
Wirtschaft zu transferieren. Hierzu betrachtet Franz Barjak das Verhiltnis des
FuE-Personals in der Wirtschaft und des FuE-Personals in der offentlich finan-
zierten Wissenschaft. Er zeigt, dass dieses Verhaltnis in Ostdeutschland weit
unginstiger ausfallt als in Westdeutschland und sieht hierin eine Ursache dafir,
dass ostdeutsche Unternehmen (noch) nicht in der Lage sind, die Vorteile aus
der Existenz von lokalen Hochschulen und externen Forschungseinrichtungen
auszunutzen. Er pladiert dafiir, dass Regionalpolitik kiinftig starker Aspekte des
Wissens- und Technologietransfers in den Fokus riicken sollte, etwa Uber die
Unterstitzung von Griindungen oder den Abbau von Kooperationshemmnissen
zwischen Wissenschaft und Wirtschaft. Franz Barjak weist aber auch darauf hin,
dass es wohl keine Losung geben kann, die fir alle Regionen Ostdeutschlands
gleichermafien passt. Standorte, die lber eine kritische Masse an 6ffentlicher
und privater Forschung verfiigen, seien Kandidaten fiir die Exzellenzstrategie

der Bundesregierung. Standorte mit einer Nahe zu Agglomerationen konnten
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als Standorte fur junge Unternehmen aus den Zentren infrage kommen.
Agglomerationsferne Raume sollten sich starker auf niedrigschwellige An-
gebote fiir eine Zusammenarbeit zwischen der Hochschule und der regionalen

Wirtschaft sowie der Zivilgesellschaft spezialisieren.

Reint E. Gropp (Prasident des IWH seit 2014) und William McShane (Wissen-
schaftlicher Referent des Prasidenten) befassen sich in ihrem Beitrag ,,Politische
Kreditzyklen in Deutschland: Ist der Osten politischer?” mit politokonomischen
Aspekten von Regionalpolitik im weitesten Sinne. Den konkreten Analysegegen-
stand ihrer Untersuchung bildet die Kreditvergabe der Sparkassen. Aufgrund
institutioneller Arrangements besteht bei den Sparkassen (in gewissen Grenzen)
die Maglichkeit der Einflussnahme lokaler Politiker auf die Vergabe von Krediten.
Die einschlagige Literatur liefert umfangreiche Evidenz dafiir, dass derartige
politische Einflussnahmen haufig mit einer ineffizienten Faktorallokation einher-
gehen, da auch Projekte mit Krediten unterstitzt werden, die bei einer rein
marktwirtschaftlichen Betrachtung nicht zum Zuge gekommen waren. Solche
Situationen dirften sich am ehesten im Zusammenhang mit Kommunalwahlen
beobachten lassen, da der nutzenmaximierende Politiker seine Wiederwahl
anstrebt. Die Autoren untersuchen nun, ob dieser Zusammenhang in einem
okonomisch schwierigen Umfeld starker auspragt ist, als wenn sich die wirtschaft-
liche Lage weniger gravierend darstellt. Das Untersuchungsdesign basiert auf der
Ausnutzung des Unterschieds in der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit zwischen
Ost- und Westdeutschland. Hinsichtlich des Wachstums der Vergabe an Krediten
durch die Sparkassen finden die Autoren den erwarteten Zusammenhang zwischen
Kommunalwahlen und dem Anstieg der Vergabe an Krediten, jedoch zeige sich
kein Unterschied zwischen ost- und westdeutschen Sparkassen. Die Autoren
schlussfolgern, dass die Bedeutung des politischen Drucks auf die Kreditvergabe in
beiden Regionen ein vergleichbares Ausmal} annimmt. Ein Unterschied zwischen
Ost- und Westdeutschland zeigt sich allerdings bei der Qualitat der vergebenen
Kredite. Die Autoren weisen nach, dass der positive Zusammenhang zwischen
einer Kommunalwahl und dem Kreditausfallrisiko in ostdeutschen Sparkassen-
instituten starker ausgepragt ist als in westdeutschen. Gleiches gelte fiir den
negativen Zusammenhang zwischen Kommunalwahlen und den Zinsertragen
gemessen an der Bilanzsumme. Offenbar verleitet der Druck, wirtschaftspoliti-
sche Erfolge auf lokaler Ebene vorzuweisen, die politischen Entscheidungstrager
dazu, eher ,schlechte” Projekte zu unterstiitzen. Die Autoren pladieren fiir eine
Anpassung der institutionellen Arrangements, indem etwa die Positionen in den
Kontrollgremien der Sparkassen nicht mehr mit lokalen Politikern besetzt werden,

sondern mit unabhangigen Fachkraften.

In ihrem Beitrag ,,Transformation und Finanzmarkte: Die Rolle evidenzbasierter
Politik* fragt Claudia M. Buch (Prasidentin des IWH in den Jahren 2013 und
2014), welche Bedeutung die Wirtschaftsforschung bei der Beratung von
Akteuren der Wirtschaftspolitik einnehmen sollte. Ihr konkreter Anwendungsfall
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ist der Transformationsprozess in Mittel- und Osteuropa — insbesondere aber in
Ostdeutschland - nach dem Fall des Eisernen Vorhangs. In solchen Umbruch-
zeiten lassen sich empirische Effekte einzelner wirtschaftspolitischer Mafinahmen,
die als Orientierung fiir die Entscheidungstrager dienen konnten, kaum analy-
sieren, wenn nicht schon entsprechende Infrastrukturen fir Evaluierungen
angelegt worden sind. Das Wissen tber ,,Was wirkt?“ und ,,Was wirkt am besten?“
ist essenziell fur eine gute Wirtschaftspolitik. Es ermoglicht den Akteuren,
Interventionen, die nicht die an sie gesetzten Erwartungen erfiillen - woméglich
sogar schadliche Nebenwirkungen haben -, zu korrigieren. In den 1990er Jahren
herrschten jedoch grundsatzlich andere Rahmenbedingungen. Seitdem gab es
einen enormen Fortschritt, einerseits bei den ckonometrisch-statistischen
Methoden, andererseits bei der Bereitstellung von sehr guten Mikrodaten.
Claudia M. Buch zeigt, dass sich aus den Transformationsprozessen Lehren ziehen
lassen, wie evidenzbasierte Wirtschaftspolitik organisiert werden kann. Insbesondere
gelte dies fiir die Analyse der Auswirkungen von Reformen des Finanzsektors
sowie der 6ffentlichen Forderung zur Verbesserung der Faktorallokation und
Innovationen. Sie pladiert daflir, dass, erstens, Evaluierungen als Teil verwaltungs-
staatlichen Handelns verstanden werden mussen. Zweitens muss bereits mit Ein-
fihrung der politischen Mal3nahmen Klarheit Uber die benctigten Daten bestehen.
Nachlassigkeiten in der Generierung von Daten lassen sich im Nachhinein nicht
mehr korrigieren. Drittens votiert Claudia M. Buch fiir eine Verbesserung des
Zugangs zu Informationen iber Evaluierungen, Forschungsergebnisse, aber auch

uber institutionelle Reformen, etwa in entsprechenden Repositorien.
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HISTORISCHER UND INSTITUTIO-

NELLER HINTERGRUND

Mit zunehmend zeitlichem Abstand seit der Wiederentstehung eines vereinten
Deutschlands schwindet im Alltag das Wissen und in Forschung und Lehre das
Verstandnis der bewegenden Krafte um dieses historisch einmalige und bis in

die Gegenwart nachwirkende Ereignis. Die Zeitzeugen und die Mitgestalter

der damit verbundenen Transformation einer Zentralplanwirtschaft verlassen
altersbedingt die Biihne, und die nachriickenden Generationen wenden sich
anderen Herausforderungen zu. Denn heute stehen erneut, aber ganz anders
geartete Transformationsprozesse auf der Tagesordnung: Gefragt sind Antworten
auf den Klimawandel, den Ausstieg aus der Energiegewinnung durch fossile
Brennstoffe, die Digitalisierung der Produktions- und Verbrauchsprozesse, die
Verkehrswende und anderes. Schnell wird dann die Transformation einer ganzen
Wirtschaftsordnung von der Agenda verdrangt, und die systemischen Zusammen-
hange sowie das Verstandnis der langerfristigen Folgen dieses historischen
Wendepunktes fiir Deutschland treten in den Hintergrund und geben den Platz
frei fur oberflachliche Vereinfachungen. Der Systemwechsel verschwindet im
sprachlichen Alltag hinter Schlagworten wie “Wende” und Ost-West-Vergleiche,
in denen historische Bruchstellen geglattet bzw. soziockonomische Inhalte durch
die Projektion auf Himmelsrichtungen ersetzt werden. Selbstverstandlichkeiten
aus der Zeit des Umbruchs gehen unter oder werden durch Halbwahrheiten verzerrt

wiedergegeben.

Fast 30 Jahre nach dem historischen Einschnitt in Deutschland ist es an der Zeit,
sich auf den Kern der Dinge zu besinnen und die Berichte sowie Analysen der
Entwicklung der Transformation der ehemaligen DDR-Wirtschaft inhaltlich

und nicht geographisch wieder scharfzustellen. Dazu liefert die Festschrift fiir
Gerhard Heimpold einen trefflichen Anlass, fiir einen Wirtschaftsforscher, der
von Anfang an die Transformation der ostdeutschen Wirtschaft auf einigen
Feldern wissenschaftlich begleitet und analysiert hat. Mein Aufsatz befasst sich
mit drei Kernprozessen der Transformation: dem Umbau an der wirtschaftlichen
Basis, dem Aufbau eines neuen Kapitalstocks und der Entwicklung von Leistung

und Wohlstand in der ostdeutschen Transformationswirtschaft.
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DIE ENTSTEHUNG VON UNTER-
NEHMEN IN DER OSTDEUTSCHEN
TRANSFORMATIONSWIRTSCHAFT

DAS MARKTWIRTSCHAFTLICHE TRANSFOR-
MATIONSGEBIET - KEINE SIMPLE OST-WEST-
DICHOTOMIE

Mit dem Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozial-
union zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der DDR und dem zwischen
beiden Staaten spater abgeschlossenen Einigungsvertrag stand seit Mitte des
Jahres 1990 die Einfiihrung einer sozialen Marktwirtschaft bundesrepublikanischer
Pragung im Beitrittsgebiet auf der Agenda. Das Beitrittsgebiet umfasste geo-
graphisch die am Ende der DDR wieder gebildeten ostdeutschen Flachenlander
und Berlin-Ost. Die ostlichen und die westlichen Stadtbezirke Berlins wurden
laut Einigungsvertrag zum Land Berlin zusammengefiihrt,' sodass die statistische
Vermessung der Entwicklung von wirtschaftlicher Leistung und Wohlstand im
Transformationsgebiet raumlich neu abgegrenzt werden muss. Geographisch
befindet sich das Land Berlin im Osten, soziockonomisch gehort es allerdings
eher zum Westen Deutschlands, zur Gruppe der Alten Bundeslander. Der West-
teil Berlins war 1991 etwa doppelt so grof und wirtschaftlich produktiv wie der
Ostteil und war auch in den Jahren der deutschen Teilung marktwirtschaftlich
organisiert geblieben. Zudem vermischen sich seit der Vereinigung Umge-
staltungen an der wirtschaftlichen Basis in den Ostbezirken mit konjunkturellen
Entwicklungen auf marktwirtschaftlicher Grundlage in den Westbezirken.
Innerstadtisch kommt es zu Wanderungen von Unternehmen, Einwohnern und
Beschaftigten. Hinzu kommen die Einflisse auf die Wirtschaft, die von der Wahr-

nehmung der Hauptstadtfunktionen auf ganz Berlin ausgehen.

Die Transformationswirtschaft im Osten Deutschlands lasst sich so am adaqua-
testen auf Basis der Datenlage in den finf Flachenlandern Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen beschrei-
ben und analysieren, auch wenn damit das urspriingliche Transformationsgebiet
nicht vollstandig umfasst wird. Statistisch betrachtet ist es die Gruppierung der
Neuen Bundeslander ohne Berlin. Referenzgrofe fiir innerdeutsche Vergleiche
zwischen Transformationswirtschaft und hochentwickelter Marktwirtschaft

sind dann die Alten Bundeslander, einschlief3lich Berlin, wenn Deutschland als
Gesamtheit erfasst, und ohne Berlin, wenn der Sonderstatus der Hauptstadt

ausgeklammert werden soll.

1 Vgl. Vertrag der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik iber die
Herstellung der Einheit Deutschlands - Einigungsvertrag, Kapitel |, Artikel 1, Absatze (1) und (2).
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DER UBERGANG VOM VOLKSEIGENEN BETRIEB
ZUM WETTBEWERBSFAHIGEN PRIVATEN UNTER-
NEHMEN

Das neue Regelwerk fir das Beitrittsgebiet erfasste alle Bereiche der Gesell-
schaft. Fir die Wirtschaft sah es im Kern die Entwicklung leistungsfahiger
Unternehmen vor, die mit wettbewerbsfahigen Produkten die Grundlagen fir
Wachstum und gesicherte Beschaftigung schaffen.? Sie bilden unter den neuen
marktwirtschaftlichen Rahmenbedingungen die entscheidenden Elementarteilchen
der Wirtschaft, bevor die Resultate ihres Verhaltens als Massenerscheinung zum
Gegenstand der Makrockonomie werden. Bei Briichen an der wirtschaftlichen
Basis der Gesellschaft tut es Not, die gesamtwirtschaftlichen Resultate in diesem
Zusammenhang zu sehen. Deshalb wird hier der Blick zunachst auf eine wesentliche
Anderung an der wirtschaftlichen Basis der Gesellschaft gerichtet: die Wieder-
geburt eines Unternehmenssektors in der ostdeutschen Transformationswirt-
schaft.

Privates Unternehmertum war in der DDR seit ihrer Griindung systematisch
zurlickgedréngt worden. Am Ende gab es nur noch Uberbleibsel im Handwerk,
der Landwirtschaft und im Handel.? Es existierte streng genommen kein Unter-
nehmertum mehr. Die Wirtschaft auBerhalb von Landwirtschaft und Handwerk
wurde von den im Eigentum des Staates befindlichen Betrieben und Betriebs-
vereinigungen, so genannten Kombinaten, dominiert, deren Aktivitat vom Staat
zentral vorgegeben und von Betriebs- bzw. Kombinatsleitern vor Ort ausgefiihrt
wurde. Unter diesen Ausgangsbedingungen wurde fiir Deutschlands Transforma-
tionsgebiet der Weg zuriick zu den Wurzeln einer funktionsfahigen Marktwirt-
schaft Uber den Verkauf der vordem in staatlicher Hand befindlichen Betriebe

und Produktionsstatten an private Interessenten eingeschlagen.

Diese ordnungspolitisch verordnete Aufgabe oblag in Deutschland zu einem
grolRen Teil der Treuhandanstalt. Allerdings wurde die GroRe der Aufgabe, eine
ganze Volkswirtschaft in historisch kurzer Zeit von vier Jahren zu privatisieren,
deutlich unterschatzt. Die Suche nach leistungsstarken Investoren im friheren
Bundesgebiet und im Ausland stiel? bald auf Grenzen. Die Weltkonjunktur befand
sich Anfang der 1990er Jahre in einer Schwachephase, und die Alt-Unternehmen
aus dem frilheren Bundesgebiet waren in der Lage, die Markterweiterung

2 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1990), 229.

3 Am Ende der DDR gab es noch einen kleinen privaten Wirtschaftssektor. Den groften Anteil
stellten 82 234 private Handwerksbetriebe, in denen 280 300 Personen Arbeit fanden. Das waren
Kleinbetriebe, die im Durchschnitt 3,5 Personen beschaftigten. Ausfiihrlicher dazu vgl. Ludwig
(1994), 93-126.
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in Richtung Osten mit ihren vorhandenen und nicht ausgelasteten Produktions-
kapazitaten zu bedienen. Der umweltschadliche und verschlissene Zustand vieler
Produktionsanlagen sowie die veralteten Produktangebote lieBen keine erfolgver-
sprechende Fortfiihrung der bisherigen Produktion im Beitrittsgebiet zu, und ihre
Modernisierung erforderte hohe Kapitaleinsatze. Aber auch die Entstehung neuer
Konkurrenz war aus Sicht der auswartigen Investoren unerwiinscht und moglichst
von vornherein zu unterbinden. So wurden bis Ende 1994 ganze 2 703 Investoren
aus dem friiheren Bundesgebiet und 860 aus dem Ausland akquiriert. Damit
waren zusammengenommen nur 42% der Objekte, fiir die tiberhaupt ein neuer

Eigentiimer gefunden wurde, privatisiert.

Unter diesen Umstanden kamen trotz fehlender Erfahrungen in der Markt-
wirtschaft und wenig finanzieller Eigenmittel bald auch Interessenten aus dem
Beitrittsgebiet als neue Eigentumer an den Betrieben zum Zuge. Es entstand ein
in Deutschland bis dahin kaum wahrgenommenes Segment im Unternehmens-
sektor, das Management-Buy-Out bzw. -Buy-In. Hier hatten ehemalige
Betriebsleiter oder leitende Angestellte mit ihren Belegschaften den risikovollen
Sprung in die Marktwirtschaft vollzogen. Die Gruppe umfasste 1994 fast 3 000
Unternehmen. Fiir diese Investoren aus dem Transformationsgebiet war das
Wirtschaften in einem neuen, marktwirtschaftlichen Umfeld die entscheidende
Herausforderung. Marktwirtschaft erfordert einen neuen Typus an Wirtschafts-
lenkern. Zugespitzt formuliert musste an die Stelle von Befehlsempfangern® an
der Basis einer zentral gesteuerten Planwirtschaft, dem Betrieb, ein eigenverant-
wortliches und kreatives Unternehmertum in einer Konkurrenzwirtschaft treten.
Fir das neue Profil waren Lernprozesse im laufenden Geschaftsbetrieb der ent-
scheidende Weg zur Aneignung der fehlenden Fiihrungseigenschaften, und in der

Mehrzahl der Flle waren sie erfolgreich. Davon zeugen hohe Uberlebensraten.s

Der Verkauf von Produktionsbetrieben, Handelseinrichtungen, Gaststatten

und Hotels im Rahmen der grofRen und kleinen Privatisierung an Ortsansassige
bildete den Kern fiir die Bildung und den Ausbau eines bodenstandigen markt-
wirtschaftlichen Wirtschaftssektors in den Neuen Bundeslandern. Innerhalb von
vier Jahren sind zwei Drittel der Produktionsstatten im Rahmen der grofRen
Privatisierung an private Eigentimer aus dem In- und Ausland tbertragen worden.
Unter den neuen Eigentiimern waren die gebietsansassigen Ostdeutschen keine

Randgruppe, wie von den Medien auch heute noch falschlicherweise verbreitet,

Die Auswiichse in der Wirtschaftspraxis werden in Interviews gleich nach dem Kollaps der
DDR-Wirtschaft selbst mit Kombinatsdirektoren und Wirtschaftslenkern auf zentraler Ebene
anschaulich geschildert. Vgl. Pirker et al (1995).

Fir den aus der Privatisierung hervorgegangenen eigenstandigen Sektor der Management-Buy-Outs
vgl. Barjak et al. (1996), 5.
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sondern sie stellten etwa die Halfte der Investoren.® Das Gros unter den neuen
Eigentlimern aus Ostdeutschland bildeten die Management-Buy-Outs. Dieser
Sektor kam 1994 auf 35% der im Rahmen der grolRen Privatisierung veraufRerten
Betriebsstatten. Dazu kamen viele Neugriindungen, die Weiterfiihrung der in
der DDR bis zum Ende ihrer Existenz vorhandenen privaten Handwerksbetriebe,
einiger Gartnereien, Grol3- und Einzelhandelsgeschafte sowie die Riickgabe von

Betrieben an die im Jahr 1972 in der DDR enteigneten Alteigentimer.

Der Treuhandanstalt gelang es allerdings nicht, fir alle Betriebe bzw. Betriebs-
statten der ehemaligen DDR-Wirtschaft neue Eigentimer zu finden. Fast ein
Drittel, und das waren 3,7 Mio. Betriebsstatten vor allem in der Industrie, wurden
stillgelegt. Hier tat sich frih eine Unternehmens- und Arbeitsplatzliicke auf, die
keineswegs durch den anfangs starken Strom von Neugriindungen ausgefiillt
wurde.

Es dauerte ein ganzes Jahrzehnt bis zum Ende der 1990er Jahre, dass die Unter-
nehmen in der ostdeutschen Transformationswirtschaft im Kostenwettbewerb
mit ihren Hauptkonkurrenten auf dem deutschen Markt mithalten konnten. Der
Abbau unrentabler Arbeitsplatze zog sich lange hin, sodass der anfangs bestehende
grolRe Uberhang an Arbeitskosten gegeniiber der Arbeitsproduktivitat nur
schrittweise beseitigt wurde (vgl. Abbildung 1). Allerdings wurden die Fortschritte
im Kostenwettbewerb bei Verstetigung der Riickstande hinsichtlich Produktivitat
und Entlohnung der Beschaftigten im Transformationsgebiet gegeniber dem
Westen und Untergrabung der Tarifbindung erreicht. Die ostdeutsche Transfor-
mationswirtschaft ist in weiten Teilen ein Gebiet mit unterdurchschnittlicher
Produktivitat und Entlohnung der Beschaftigten. Den Kern dieser Riickstande
bilden strukturelle Besonderheiten des Unternehmenssektors in der ostdeutschen
Transformationswirtschaft, die inzwischen gut erforscht sind.” An erster Stelle
stehen hier die Kleinteiligkeit der Unternehmen, das Fehlen von Konzernzentralen
und die Fremdbestimmtheit der wenigen Grofbetriebe. Die 6konomischen

und finanziellen Engpésse der Kleinteiligkeit schranken die Investitions- und die

Innovationskraft ein.®

Vgl. IWH (1999), 1842ff.
Fir eine ausfihrliche Analyse vgl. z. B. DIW Econ (2014).

Zum neuesten Stand der Innovationsschwachen vgl. Expertenkommission Forschung und Innovation (EFI)

(2020, Kapitel ,,Innovationsstandort Ostdeutschland ~ 30 Jahre nach der Wiedervereinigung®, 26ff.
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ABBILDUNG 1

LOHNSTUCKKOSTEN, ARBEITSPRODUKTIVITAT UND ARBEITSKOSTEN IM UNTERNEHMENS-
SEKTOR” DER OSTDEUTSCHEN TRANSFORMATIONSWIRTSCHAFT

in %, Alte Bundeslander = 100

Anmerkung: * Gesamtwirtschaft ohne 6ffentliche und sonstige Dienstleister, Erziehung und
Gesundheit, private Haushalte.

Quellen: Arbeitskreis ,Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen (VGR) der Lander, Stand November
2019; Berechnungen des Autors.

AUFBAU EINES NEUEN
KAPITALSTOCKS

HOHE BAULASTIGKEIT DER ANLAGEINVESTITIONEN

Der Umbau der Wirtschaft auf dem Gebiet der ehemaligen DDR war mit der
Erwartung verkniipft, dass unter den neuen ordnungspolitischen Verhaltnissen ein
kraftiger Wachstumsschub ausgelost wird, in dessen Gefolge das wirtschaftliche
Leistungsniveau in historisch kurzer Zeit an die Standards im Westen herange-
fihrt werden kann. Angesichts der reichlichen Ausstattung des Transformations-
gebiets mit dem Faktor Arbeit infolge der Freisetzung einer grof3en Zahl von
Arbeitskraften durch den Abbau unproduktiver Arbeitsplatze avancierte der Auf-
bau eines modernen Kapitalstocks zum entscheidenden Faktor fir das Wachstum
der wirtschaftlichen Leistung. Der Staat forderte diesen Prozess, indem er hohe
Investitionszulagen und Investitionszuschusse gewahrte und damit die Errichtung

einer kapitalintensiven Produktion beférderte.
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Der Zustand des in die Vereinigung eingebrachten Kapitalstocks gab allerdings
wenig Anlass fiir die Erwartung schneller Modernisierungserfolge. Die Produktions-
anlagen und die Infrastruktur im Beitrittsgebiet waren weitgehend verschlissen
und trotz der dort in der jiingeren Vergangenheit realisierten Erneuerungs-
programme in einzelnen Bereichen, beispielsweise beim Aufbau einer eigenen
mikroelektronischen Industrie, technisch veraltet und wirtschaftlich wenig
leistungsfahig. So war der Bestand an Ausrustungen in allen grof3en Wirtschafts-
bereichen der DDR 1989 zu deutlich mehr als der Halfte abgeschrieben, darunter
ein Finftel vollstandig.? Die baulichen Anlagen, insbesondere im Bereich der
Infrastruktur, waren abgenutzt und teilweise verfallen. Das Produktangebot lag in
technischer Hinsicht weit hinter den Standards im Westen, und es wurde zu teuer

produziert.

Fur die Uberwindung der technischen und ckonomischen Riickstande waren
produktive Investitionen dringend geboten. So hat der grofe Nachholbedarf

an modernen Produktionsanlagen und an Einrichtungen der Infrastruktur die
Investitionstatigkeit in den ersten Jahren des Neuaufbaus der Wirtschaft maf3-
geblich bestimmt. Allerdings kam die Erneuerung des Produktionsapparates
wegen zahlreicher Hindernisse wie ungeklarte Eigentumsverhaltnisse, Uberteuerte
Gewerbeflachen, Uberforderte Verwaltungen, langwierige Genehmigungs- und
Planungsverfahren und mangelhafte Verkehrs- und Kommunikationswege
zunachst nur zogerlich in Gang. Unterstitzt von grol3ziigigen Forder- und
Investitionsprogrammen zog jedoch bereits im Jahr 1992 die 6ffentliche und
private Nachfrage nach Bauinvestitionen zur Modernisierung der Wirtschafts-
und Wohngebaude, der Verkehrsverbindungen auf Strale und Schiene sowie der
Anlagen der Nachrichteniibermittlung schlagartig an. Die privatisierten und neu
gegriindeten Unternehmen nahmen Prozess- und Produktinnovationen vor und

investierten in die Erneuerung ihrer Produktionsanlagen.

Die Investitionsdynamik war in der ersten Halfte der 1990er Jahre aufRerge-
wohnlich hoch, insbesondere getrieben durch die letztlich Uberzogene staatliche
Forderung bei der Errichtung neuer Wohn- und Wirtschaftsgebaude durch
private Investoren. GrolRe Leerstande waren die Folge." Die Uberinvestitionen
in Wohn- und Gewerbebauten wurden Mitte der 1990er Jahre durch die
Reduzierung der staatlichen Forderinstrumente gestoppt. Die Bremswirkung
war so stark, dass das Baugewerbe, das vom Bauboom davor massiv profitiert
hatte, 15 Jahre brauchte, um seine Kapazitat an das sinkende Nachfrageniveau
anzupassen. Demgegentiiber entwickelten sich die fiir die Produktivitat der

Unternehmen und den Kostenwettbewerb zwischen ihnen maf3geblichen

Kusch et al. (1991), 54F.

Loose, Ludwig (2006), 575ff.

MIKROFUNDIERTE MAKROOKONOMISCHE RESULTATE DER OSTDEUTSCHEN
TRANSFORMATIONSWIRTSCHAFT



Investitionen in neue Maschinen, Gerate und sonstige Anlagen trotz der Umsetzung
der im Privatisierungsprozess abgegebenen Zusagen der Investoren und der grof3-

zugigen staatlichen Forderung privater Investitionsprojekte recht zogerlich.

1991 1995 2000 2005 2010 2015 2016

Ausristungen® 54,3 98,5 87,8 70,1 76,0 72,0 76,0

Kapitalintensitat® 878 54,2 73,3 81,4 84,4 89,1 89,6

Bauten 40,8 57,0 74,3 823 85,3 90,1 90,7

Ausristungen® 108,1 128,0 18,4 104,0 99,7 97,4 97,2

TABELLE 1

INVESTITIONS- UND KAPITALINTENSITAT DER OSTDEUTSCHEN TRANSFORMATIONS-
WIRTSCHAFT

Alte Bundeslander =100

* Neue Anlagen je Erwerbstétigen zu Wiederbeschaffungspreisen. - ® EinschlieBlich sonstiger
Anlagen. - © Kapitalstock je Erwerbstatigen zu Wiederbeschaffungspreisen.

Quellen: Arbeitskreis ,VGR der Lander®, Stand November 2019; Berechnungen des Autors.

Dank des Investitionsschubs stieg die Ausstattung der Arbeitsplatze mit neuen
Ausriistungen und baulichen Anlagen kréftig. Die Investitionsausgaben je Er-
werbstétigen Ubertrafen bald den Stand in den Alten Bundeslandern (vgl. Tabelle 1).
Allerdings wird der Vorsprung in den 1990er Jahren iiberzeichnet, da sich dahinter
auch ein laufender Abbau unproduktiver Arbeitsplatze im Transformations-
gebiet noch bis zum Jahr 2005 verbirgt. Im Westen war dagegen, gemessen an
der steigenden Erwerbstatigenzahl, mit den Investitionsausgaben ein Arbeits-
platzaufbau verbunden. MalRgeblich fir die hohere Investitionsintensitat in der
ostdeutschen Transformationswirtschaft waren ausschlief3lich die Bauinvestitionen.
Dagegen erreichte die Investitionsintensitat in Ausrlistungen und sonstige Anlagen
in keinem Jahr den Stand in den Alten Bundeslandern. Insgesamt tbertraf sie den
Stand im Westen trotz des bald einsetzenden Riickgangs der Bauinvestitionen

noch bis zum Jahr 2000. Danach fiel sie bis zum Jahr 2015 dahinter zurtck.

OSTDEUTSCHLAND — EINE BILANZ
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MODERNISIERUNGSVYORSPRUNG FAST AUFGEBRAUCHT

Uber die Neuzugénge an Ausriistungsgiitern und baulichen Anlagen wurde der
vorhandene Kapitalstock grundlegend erneuert. Die verschlissenen, unproduktiven
Altanlagen wurden schnell massenhaft ausgesondert. Mit dieser Verjingung
ubertraf der Kapitalstock in der ostdeutschen Transformationswirtschaft bald
auch den Modernitatsgrad der altlastigen, aber immer noch hochproduktiven
Bestande im Westen. Allerdings ging der Vorsprung infolge der bis zum Jahr
2010 nachlassenden Investitionen in Gebaude und bauliche Anlagen und der
geringen Zuwachse bei der Anschaffung neuer Maschinen, Fahrzeuge und sonstigen
Anlagen schon seit Mitte der 1990er Jahre langsam verloren. Insbesondere die
schleppende Entwicklung der Ausristungsinvestitionen trug zum Rickgang des
Modernitatsgrades des Kapitalstocks seit dem Jahr 2000 bei. Seit dem Jahr
2010 ist auch der Modernisierungsvorsprung des Ausristungsbestandes gegen-
iber dem Westen verschwunden. Der Modernitatsgrad des baulichen Anlage-
vermogens ibertrifft den westdeutschen Stand immer noch um 10%, obwohl die
Zuwachse der Bauinvestitionen auch nach dem Jahr 2010 hinter die Dynamik im

Westen zuriickfielen (vgl. Abbildung 2).

4 —

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015

e Anlagen insgesamt s Ausristungen und sonstige Anlagen === Bauten

ABBILDUNG 2

MODERNITATSGRAD DER PRODUKTIONSANLAGEN IN DER OSTDEUTSCHEN TRANSFOR-
MATIONSWIRTSCHAFTA

Alte Bundeslander =100

Anmerkung: * Verhaltnis von Netto- zum Bruttoanlagevermégen zu Wiederbeschaffungspreisen
(Bestand am Jahresende).

Quellen: Arbeitskreis ,,VGR der Lander” (Stand November 2019); Berechnungen des Autors.
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Der Verlust des erzielten Modernisierungsvorsprungs der Produktionsanlagen
gegeniiber dem Westen mindert die Chancen, in absehbarer Zeit den Leistungs-

rickstand der ostdeutschen Transformationswirtschaft einzuebnen.

NACHHOLENDES WACHSTUM,
VORAUSEILENDER KONSUM,
STUTZENDE TRANSFERS

WACHSTUMSVORSPRUNG DER PRODUKTION YON KURZER
DAUER

In der Phase des Ubergangs von der zusammenbrechenden planwirtschaftlichen
Ordnung und der Aneignung der Verhiltnisse einer sozialen Marktwirtschaft

fiel die gesamtwirtschaftliche Leistung im Beitrittsgebiet 1990/1991 drastisch."
Die deutsch-deutsche Wahrungs- und Wirtschaftsunion hatte die Ineffizienzen
der DDR-Wirtschaft unter marktwirtschaftlichen Verhaltnissen schlagartig
offengelegt, dazu einen Kostenschock fiir die Wirtschaft infolge der Aufwertung
der DDR-Mark beim Wahrungsumtausch ausgel6st, der durch Lohnsteigerun-
gen noch verstarkt worden war. Die Absatzmarkte in den friiheren mittel- und
osteuropaischen Partnerlandern und im Beitrittsgebiet brachen ein, nicht zuletzt
auch wegen der fehlenden Konkurrenzfahigkeit der eigenen Produktangebote bei
offenen Markten.

Gestiitzt auf das aus der Privatisierung der ehemaligen Staatsbetriebe und aus
Neugriindungen hervorgegangene neue, marktorientierte Unternehmertum, die
einsetzende Modernisierung der Produktionsstatten und Produktangebote sowie
die vom Staat initiierte Erneuerung und der Ausbau der Infrastruktur tiberwand die
Wirtschaft jedoch bald die Bruchstelle.”? Allmahlich setzten sich neue, am Wandel
der in- und auslandischen Markte orientierte Produktionsaktivitaten durch. Die
Zuwachsraten der Produktion in der ostdeutschen Transformationswirtschaft waren
- auch wegen des niedrigen Ausgangsniveaus im Jahr 1991 - zunéchst kraftig und
ubertrafen die im friheren Bundesgebiet deutlich. Das Wachstumstempo blieb

selbst dann hoch, als die vereinigungsbedingte Sonderkonjunktur fir das frihere

Das Ausmal3 des Riickgangs ist umstritten, da die Hohe des Bruttoinlandsprodukts im Beitrittsge-
biet erst ab dem zweiten Halbjahr 1990 zu Marktpreisen in D-Mark vorliegt. Fir die Zeit davor gibt
es Schatzungen, die einen Einbruch des Bruttoinlandsprodukts im Jahr 1991 gegentiber dem letzten
vollstandigen Jahr der DDR 1989 zwischen einem Drittel (DIW, 1999) und einem Finftel (Heske,
2005) ergeben.

In der internationalen Literatur zur Transformation der Wirtschaftssysteme wird diese kurz oder

langer anhaltende Phase als Transformationskrise bezeichnet. Vgl. Kornai (1994), 40.
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Bundesgebiet auslief und die Alten Bundeslander von der Rezession in den west-
lichen Industrielandern zeitlich verzogert 1992/1993 erfasst worden waren. Der
Neuaufbau der Wirtschaft im Beitrittsgebiet hatte sich in dieser Phase von der
allgemeinen Konjunktur in Deutschland abgekoppelt (vgl. Abbildung 3.

Prozentpunkte
16,0

12,0

1992 1994 1996 1998 200020022004 20062008 2010 2012 2014 2016 2018

= BIP NBL (% gg. Vorjahr) e BIP ABL (% gg. Vorjahr)
=== Abstand der Wachstumsraten NBL und ABL (Prozentpunkte)

ABBILDUNG 3

WACHSTUMSVORSPRUNG DER OSTDEUTSCHEN TRANSFORMATIONSWIRTSCHAFT:
GEGENUBER DEN ALTEN BUNDESLANDERNA

Anmerkung: Wachstumsraten in % zum Vorjahr bzw. Wachstumsvorsprung in Prozentpunkten,
* NBL = Neue Bundeslander (ohne Berlin); ABL = Alte Bundeslander (mit Berlin).

Quellen: Arbeitskreis ,,VGR der Lander*, Stand November 2019; Berechnungen des Autors.

Aufholende Volkswirtschaften oder Regionen miissen schneller wachsen als ihre
Vorbilder. Bereits in der zweiten Halfte der 1990er Jahre begannen sich jedoch
die Wachstumsverlaufe in der ostdeutschen Transformationswirtschaft und in
den Alten Bundeslandern einander anzunahern. Das mit der Konsolidierung der
neuen ordnungsokonomischen Verhaltnisse erwartete Einschwenken der Neuen
Bundeslander auf einen steilen Aufholpfad hielt nicht lange an. Er flachte bald
ab. Mit dem Verlust des Wachstumsvorsprungs in der zweiten Halfte der 1990er
Jahre stockte auch der Aufholprozess.”™ Erst wahrend der konjunkturellen Flaute
der deutschen Wirtschaft nach dem Boom im Jahr 2000, von der die Alten

Der Sachverstindigenrat (SVR) brachte diesen Sachverhalt auf den Punkt, als er 1999 feststellte:
»Allerdings ist der Aufholprozess mittlerweile ins Stocken geraten.“ Vgl. Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1999), 72.
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Bundeslander infolge ihrer groBeren Abhangigkeit von der Weltwirtschaft starker
betroffen waren, nahm der Aufholprozess voriibergehend wieder ein wenig Fahrt
auf. Wahrend der grof3en Rezession im Gefolge der Finanzkrise 2008/2009
stiirzte die Produktion in beiden Gebietsteilen ab, im Westen infolge der ausge-
pragten Exportabhangigkeit etwas tiefer als in der ostdeutschen Transformations-
wirtschaft. Dagegen griff der wirtschaftliche Aufschwung im Anschluss daran

aus demselben Grund etwas schneller in den Alten Bundeslandern. Mit der
voranschreitenden Integration der ostdeutschen Transformationswirtschaft in
den gesamtdeutschen Produktionsverbund ist ihr Wachstumsvorsprung generell
geschwunden. Allerdings lasst sich infolge des anhaltenden Bevolkerungsriick-
gangs im ostdeutschen Transformationsgebiet noch eine geringfligige Verkiirzung
des Abstandes in der Pro-Kopf-Produktion gegentiber den Alten Bundeslandern
in Trippelschritten beobachten.

SPATE TRANSFORMATIONSBEDINGTE WENDE AM
ARBEITSMARKT

Trotz des iber ein Jahrzehnt wahrenden Anstiegs der gesamtwirtschaftlichen
Produktion in der ostdeutschen Transformationswirtschaft trat die Wende am
Arbeitsmarkt erst im Jahr 2006 ein, als die Anzahl der Erwerbstatigen zum
ersten Mal seit der Wiederherstellung des vereinten Deutschlands stieg. Bis zu
diesem Wendepunkt, an dem im Zuge der wirtschaftlichen Transformation der
Aufbau neuer Beschaftigungsverhaltnisse den Abbau unproduktiver Arbeitsplatze
erstmalig Uberwog, diirften sich die marktwirtschaftlichen Verhaltnisse konsolidiert
haben. Am Tiefpunkt der Beschaftigung im Jahr 2005 waren 6,1 Millionen
Einwohner aus den Neuen Bundeslandern vor Ort oder als Pendler auBBerhalb
des Gebiets erwerbstatig. In den Neuen Bundeslandern reichte jedoch das
Arbeitsplatzangebot nur fiir 5,7 Millionen Personen (vgl. Tabelle 2). Nach dem
massiven Arbeitsplatzabbau in der Transformationskrise war es gegentber 1991
um weitere 1,1 Millionen Beschaftigungsverhltnisse gesunken. Entsprechend tief
auf 45,8% war die Erwerbsbeteiligung, gemessen am Anteil der Erwerbstatigen an
der Einwohnerzahl, gefallen. Sie ist zwar im folgenden Jahrzehnt dank steigender
Erwerbstatigkeit auf rund 50% gestiegen, allerdings hat sich in dieser Zeit auch
die Einwohnerzahl um weitere 0,7 Millionen Personen verringert. Der Beschaf-
tigungsgrad hat gegentiber den Alten Bundeslandern nicht weiter aufgeholt,
obwohl dies angesichts der dort steigenden Erwerbsbeteiligung als auch der

Einwohnerzahl hatte erwartet werden konnen.

Der Aufbau neuer, produktiver Arbeitsplatze hatte lange nicht mit dem massiven
Abbau unrentabler Arbeitsplatze Schritt gehalten, und sehr viele Beschaftigungs-
wiinsche — vor allem der Frauen - blieben unerfiillt. Zur Entlastung des Arbeits-
marktes kamen friihzeitig Altersiibergangs- und Vorruhestandsregelungen zum

Einsatz, die in der Spitze 1992 und 1993 jeweils knapp eine Million Personen
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‘ ‘ 1991 ‘ 1995

2000 ‘ 2005 ‘ 2010 ‘ 2015 ‘ 2018*

Niveaugrofen

BIP nominal in Mio. Euro 107373 206981 231439 253211 285630 337297 372308

in Mio. Std. = = 9378 8 545 8622 8445 8543

Pendlersaldo in1000 Pers. -207 -215 -350 -389 -412 -365 -346

Arbeitslose in1000 Pers. 826 971 1244 1295 780 579 425

Arbeitslosenquote in% 10,6 13,3 16,4 17,6 11,0 8,5 6,9

Arbeitsproduktivitat in Euro je Pers. 15821 33906 38519 44659 48560 57243 61874

Verhaltnis Neue zu Alte Bundeslander in %

Arbeitsproduktivitat ~ Basis:

Stunden - — 63,6 68,0 69,9 74,5 76,0

Arbeitslosenquote 199,9 172,6 2231 181,4 166,6 152,7 133,5
* Kursive Werte: Angaben fir 2017.

TABELLE 2

EINWOHNER, PRODUKTION, BESCHAFTIGUNG UND PRODUKTIVITAT IN DER
OSTDEUTSCHEN TRANSFORMATIONSWIRTSCHAFTA

Anmerkung: * Neue Bundeslander (ohne Berlin).

Quellen: Arbeitskreis ,VGR der Lander”, Stand November 2019; Berechnungen des Autors.

dem Arbeitsmarkt entzogen. Weitere Entlastungen gingen von den Mal3nahmen
der aktiven Arbeitsmarktpolitik aus. Trotzdem Uberstieg allein die registrierte
Arbeitslosigkeit nach 1995 die Millionenmarke, und die Arbeitslosenquote war
lange Zeit doppelt so hoch wie in den Alten Bundeslandern. Hinzu kamen die
nach Arbeit suchenden Personen, die in Mal3nahmen der Arbeitsbeschaffung, der
Strukturanpassung sowie der Fortbildung und Umschulung erfasst wurden und
die wahre Hohe der Unterbeschaftigung verdeckten. Die Arbeitsplatzliicke in der
ostdeutschen Transformationswirtschaft lag dementsprechend im Jahr 2003 bei
zwei Millionen Personen.™ In den folgenden Jahren hat sie sich mit dem Riick-

gang der erwerbsfahigen Bevélkerung und dem Aufbau regularer Beschaftigung

14 Vgl. Brautzsch (2004).
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etwa halbiert. Zehn Jahre nach der transformationsbedingten Wende am Arbeits-
markt Ubertraf die Arbeitslosenquote den Stand in den Alten Bundeslandern aber
immer noch um mehr als die Halfte, obwohl vor allem im Gefolge des Geburten-
defizits in den Neuen Bundeslandern immer weniger Personen auf den Arbeits-
markt drangten und die Beschaftigungschancen der nachriickenden Jahrgange
stiegen. Inzwischen liegt die Arbeitslosenquote nur noch um ein Drittel Gber dem
westdeutschen Stand. Von allen Arbeitslosen in Deutschland waren im Jahr 2018
gut 18% in den Neuen Bundeslandern (ohne Berlin) bei einem Bevolkerungs-

anteil von 15% registriert.

GESPALTENE ANGLEICHUNG ZWISCHEN WOHLSTANDSVER-
HALTNISSEN UND WIRTSCHAFTSLEISTUNG

Wahrend die deutsch-deutsche Wahrungs- und Wirtschaftsunion einen radikalen
Umbruch der Produktionsweise in der ostdeutschen Transformationswirtschaft
mit massiven Einschnitten bei Produktion und Beschaftigung eingeleitet hatte,
wurde das materielle Wohlstandsniveau in den Neuen Bundeslandern von
Anfang an aus politischen Griinden gestiitzt: Die Konditionen des Wahrungs-
umtauschs garantierten den relativ wenigen verbliebenen Arbeitsplatzbesitzern
solide Arbeitseinkommen, und sie verhinderten die Entwertung vieler Spargut-
haben. Die sozialen Sicherungssysteme und die Arbeitsmarktpolitik federten in
der Folgezeit die Einkommensverluste infolge des radikalen Beschaftigungs-
abbaus ab. Gemessen an den Konsumausgaben ist der Aufholprozess der Neuen
Bundeslander im Bereich der Wohlstandsverhaltnisse viel weiter vorangeschritten
als im Bereich der wirtschaftlichen Leistung. Die privaten Haushalte haben ihre

Konsumausgaben je Einwohner inzwischen zu 86% dem Westniveau angeglichen.

Die Sicherung des Lebensstandards beruht neben den vor Ort erwirtschafteten
Lohnen, Gehaltern und Gewinnen sowie den Einkommen der Pendler zu einem
guten Teil auf den umfangreichen Transferleistungen tber die Sozialversicherungs-
systeme. So liegen die verfligbaren Einkommen der privaten Haushalte je
Einwohner lber dem durch sie erwirtschafteten Teil, und die Angleichung an das
Niveau in den Alten Bundeslandern erreichte zuletzt 85%. So konnen sie bei
einer Produktion pro Einwohner von 69% des Westniveaus bzw. pro Erwerbs-
tatigen von rund 80% im Durchschnitt relativ mehr konsumieren, als sie selbst
an Einkommen produzieren (vgl. Abbildung 4). Beriicksichtigt man die hohere
Kaufkraft des Euro im Transformationsgebiet, so fallt die Angleichung im privaten

Konsumbereich um einige wenige Prozentpunkte hoher aus.

Die Angleichung der Konsumverhaltnisse ist im Bereich der vom Staat gewahrten
unentgeltlichen Dienstleistungen und sozialen Sachtransfers noch viel weiter

gediehen. Seit Mitte der 1990er Jahre nimmt ein Einwohner in den Neuen
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Bundeslandern im Schnitt wertmallig etwa so viele staatliche Leistungen, gemes-
sen am Staatskonsum, in Anspruch wie in den Alten Bundeslandern. Die Schere

zwischen der erbrachten Leistung je Einwohner bzw. Erwerbstatigen im Transfor-
mationsgebiet und dem Konsum insgesamt ist damit noch groRRer als bezogen auf

die privaten Haushalte.

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

e BIP/Kopf e verf. Einkommen pHH/Kopf e BIP/ET e Konsum/Kopf

ABBILDUNG 4

EINKOMMEN UND KONSUM PRO KOPF IN DER OSTDEUTSCHEN TRANSFORMATIONS-
WIRTSCHAFTA IM VERGLEICH MIT DEN ALTEN BUNDESLANDERN

Alte Bundeslander (mit Berlin) =100
Anmerkung: * Neue Bundeslander (ohne Berlin).

Quellen: Arbeitskreis ,,VGR der Lander*, Stand November 2019; Berechnungen des Autors.

PASSIVE REGIONALE LEISTUNGSBILANZ

Solange die Wirtschaft und die Bevolkerung im Transformationsgebiet mehr an
Gutern verbrauchen, als sie selbst an Einkommen schaffen, besteht ein makro-
Skonomisches Ungleichgewicht zwischen Produktion und Absorption. Die regio-
nale Leistungsbilanz weist damit ein Defizit auf. Der Ausgleich wird durch einen
Importiberschuss an Waren und Dienstleistungen hergestellt, der per saldo durch
private und 6ffentliche Transfers von West nach Ost finanziert wird. So kann der
Einkommens- und Guterkreislauf in der Region durch Zufihrungen von auflen

aufrechterhalten und der Mehrverbrauch beglichen werden.

MIKROFUNDIERTE MAKROOKONOMISCHE RESULTATE DER OSTDEUTSCHEN
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Das Ungleichgewicht zwischen Produktion und Absorption ist letztlich Ausdruck
einer Produktionslicke in der ostdeutschen Transformationswirtschaft, die sich
im Zuge des marktwirtschaftlichen Umbaus der Altbetriebe und des Neuaufbaus
einer Unternehmerschaft aufgetan hatte. Diese Liicke ist zwar seit 1992 dank des
schneller wachsenden Bruttoinlandsprodukts als die Inlandsnachfrage absolut und
relativ deutlich kleiner geworden. Aber auch nach fast 30 Jahren wirtschaftlicher
Entwicklung reichen Grof3e und Wettbewerbsfahigkeit des Unternehmenssektors
in der ostdeutschen Transformationswirtschaft nicht aus, um die Nachfrage im
einheimischen Markt vollstandig zu bedienen (vgl. Tabelle 3). Im Gefolge der
Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/2009 hatte sich die Liicke sogar voriiber-
gehend vergrofert und ist erst nach sechs Jahren Pause ab 2014 auf den sinken-
den Pfad zuriickgekehrt. Die Produktionsliicke ist mit reichlich 40 Mrd. Euro
pro Jahr kein Bagatellposten in der gesamtwirtschaftlichen Buchhaltung, und

ihr Ausgleich dber Importe muss finanziell immer wieder aus dem Steuer- und
Beitragsaufkommen im Westen abgezweigt werden. In Relation zum Brutto-
inlandsprodukt der Alten Bundeslander belauft sich der jahrliche Ausgleich
aktuell auf rund 1,5%, nach reichlich 6% in der ersten Halfte der 1990er Jahre.

Der Defizitabbau in der regionalen Leistungsbilanz der ostdeutschen Transformations-
wirtschaft ist vor allem eine Folge der relativ gesunkenen Konsumlastigkeit der
Nachfrage. Der private Konsum entsprach zu Beginn der 1990er Jahre infolge
der politisch gewollten finanziellen Stiitzung des materiellen Wohlstandsniveaus
fast einem in der Region geschaffenen jahrlichen Bruttoinlandsprodukt. Zusammen
mit dem Staatskonsum lag die Konsumquote anfangs sogar bei 131% des regiona-
len Bruttoinlandsprodukts. Zuletzt ist sie auf 92% des Bruttoinlandsprodukts der
Neuen Bundeslander (ohne Berlin) gesunken. Die Konsumlastigkeit der jahrlichen
Verwendung des Bruttoinlandsprodukts tbertrifft damit den Stand in den Alten

Bundeslandern immer noch um 22 Prozentpunkte.

Die Modernisierung des Produktionsapparates absorbierte hingegen in den ersten
Jahren nur knapp die Halfte des regionalen Bruttoinlandsprodukts. Die anfangs
vor allem baubestimmte Investitionsquote ging mit der einsetzenden Baukrise
bereits in der zweiten Halfte der 1990er Jahre zurlick. Nach der Uberwindung
der Krise pendelte sie sich bei 20% ein. Das entspricht in etwa dem Stand in den
Alten Bundeslandern. Damit versiegte aber auch eine wichtige Voraussetzung fiir

aufholendes Wirtschaftswachstum kapitalintensiver Art.
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1991 1995 2000 2005 2010 2015 2016

Staatskonsum 38,7 314 28,9 27,0 27,2 26,7 26,9

neue Ausriistungen® 20,0 14,6 14,9 10,5 1,1 10,2 10,7

Inlandsnachfrage insg.© 175,4 151,9 137,8 121,5 17,8 m,5 12,9

TABELLE 3

PRODUKTION UND ABSORPTION IN DER OSTDEUTSCHEN TRANSFORMATIONS-
WIRTSCHAFTA

Bruttoinlandsprodukt =100

Anmerkung: * Neue Bundeslander (ohne Berlin). - * EinschlieBlich sonstiger Anlagen. - © Inlands-
nachfrage ohne Vorratsveranderungen. - ¢ Saldo von Bruttoinlandsprodukt und Inlandsnachfrage.

Quellen: Arbeitskreis ,VGR der Lander”, Stand November 2019; Berechnungen des Autors.

FAZIT

Trotz unlibersehbarer Fortschritte liegt die ostdeutsche Transformationswirt-
schaft auch nach fast 30 Jahren des Neuaufbaus deutlich hinter dem Westen bei
zentralen GrolRen von Produktion, erwirtschaftetem Einkommen und Beschaftigung
zuriick. Infolge struktureller Hemmnisse insbesondere im Unternehmenssektor ver-
festigen sich die Riickstande. Die anfinglichen Wachstums- und Modernisierungs-

vorspriinge sind dahin und der Aufholprozess erhalt kaum noch Impulse.

Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene tragt sich der Wirtschaftskreislauf nach wie vor
nicht selbst. Er muss Jahr fir Jahr finanziell durch milliardenschwere West-Ost-
Transfers vor allem aus den 6ffentlichen Haushalten und giiterseitig im Wesentlichen
durch Lieferungen aus den Alten Bundeslandern in Gang gehalten werden. Die
Transfers sind keine Bagatellgrof3e, sie diirfen aber auch nicht nur als Negativ-
posten angesehen werden. Sie gleichen nicht nur die Finanzierungslicke aus,
sondern stof8en zugleich Nachfrage und Produktion der Anbieter vor Ort an.” lhr
Umfang ist tendenziell seit 1995 gestiegen.' Projektionen bis zum Jahr 2020, die
keine externen Schocks wie die Virus-Pandemie annahmen, sehen keine Tenden-

zwende vor.”

15 Vgl. Lehmann, Ludwig, Ragnitz (2005).
16 Vgl. Blum et al. (2009), 118.

17 Vgl. KloB, Lehmann, Ragnitz, Untiedt (2012), 66.
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Die Offnung der Mauer am 9. November 1989, die Einfiihrung der Deutschen
Mark (DM) in der DDR zum 1. Juli 1990, die Wiedervereinigung am 3. Oktober
1990: Diese drei Daten markieren vor dem Hintergrund des Zusammenbruchs
des Sozialismus in Osteuropa eine historische Umwalzung, die nicht nur die
politischen Verhaltnisse in Deutschland grundlegend verandert hat, sondern auch
eine neue deutsche Volkswirtschaft hervorbringen sollte. Das marktwirtschaft-
liche System, in dessen Ordnungsrahmen der Westen des Landes zu Wohlstand
gekommen ist, wiirde nun - so waren die Erwartungen - auch im Osten des
Landes eine dynamische Wirtschaftsentwicklung einleiten und die Mangel des
sozialistischen Systems der DDR vergessen machen. Die Erwartungen waren
hoch, ja euphorisch. Durch die Authebung aller Einfuhrbeschrankungen und die
Ausstattung der DDR-Biirger mit konvertibler DM wurden lange aufgestaute
Konsumwlnsche rasch erfillbar. Weil nicht mehr wie zuvor chronische Material-
engpasse immer wieder Produktionsstillstand verursachen wiirden, konnte ein
sprunghafter Effizienzzuwachs in der Produktion erwartet werden. Das Unter-
nehmertum, in der DDR systematisch eingeengt und bis zur volkswirtschaftlichen
Bedeutungslosigkeit reduziert, wirde sich entfalten und fir Arbeitsplatze und
steigende Einkommen sorgen. Angesichts des Nachholbedarfs an Modernisierung
im Maschinenpark und in der Infrastruktur versprachen Investitionen im Osten eine
hohe Rentabilitat; das musste einen reichlichen Zustrom auswartigen Kapitals
auslosen. Zwar wiirde der Ubergang vom Sozialismus zur Marktwirtschaft auch
Lasten verursachen, aber nach verbreiteter Auffassung war nur eine ,,Anschub-
finanzierung® als finanzielle Unterstitzung fur den Osten durch den Westen
natig. Skeptische Stimmen, die in Ostdeutschland keine signifikanten Standort-
vorteile entdecken konnten und deswegen einen schmerzhaften Transformations-
prozess erwarteten, gab es auch, doch wollte ihnen kaum jemand Gehér schenken.
Zu sehr waren die Hoffnungen auf wirtschaftlichen Wohlstand ausgerichtet; die
Befreiung von jahrzehntelanger staatlicher Bevormundung und Einschrankung
starkte die Einschatzung, dass das Erhoffte mit entsprechender Anstrengung
auch erreichbar ist. Der ,,Aufholprozess“ — der Abbau des Einkommensriick-
standes gegenliber Westdeutschland - schien nur eine Angelegenheit von

wenigen Jahren zu sein.

Die Erwartungen waren zu hoch. Vieles von dem, was man sich wirtschaftlich
erhoffte, liel sich nicht realisieren, schon gar nicht schnell; nicht alle, die sich auf
den Weg zu mehr Wohlstand machten, fanden ihren Platz in dem neuen Wirt-
schaftssystem. Erniichterung, auch Pessimismus trat ein. Viele Menschen wurden

vom Verlust des Arbeitsplatzes getroffen, und fir viele Betroffene gibt es keine

Der vorliegende Beitrag erschien urspriinglich in: Ridiger Pohl: Die Entfaltung einer Marktwirtschaft
Die ostdeutsche Wirtschaft fiinf Jahre nach der Wahrungsunion®, in: Ridiger Pohl (Hrsg.), Herausforde-
rung Ostdeutschland. Fiinf Jahre Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion®. Berlin, Analytica 1995.
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Aussicht mehr auf eine Riickkehr in die Erwerbstatigkeit. Zwischen ostdeutscher
Produktion (und das heift: selbsterwirtschaftetes Einkommen) und ostdeutscher
Giternachfrage (zu deren Finanzierung auch Transferzahlungen von aufRen be-
reitstehen) klafft eine gewaltige Liicke. Der Kapitalzustrom aus dem Westen blieb
trotz massiver Wirtschaftsforderung hinter hochgesteckten Erwartungen zuriick.
Viele Menschen traf die neue Wirtschaftsordnung wie ein Schock. Das Erlernen
der neuen Ordnung ~ der Umgang mit den vom Westen Ubernommenen Geset-
zen und Regulierungen - fillt vielen schwer und verunsichert sie. Nicht wenige
Ostdeutsche sehen ,ihre”, die ostdeutsche Wirtschaft heute von Managern,
Verwaltungsfachleuten, Richtern, Politikern aus dem Westen fremdbestimmt,

und sie sehen das mit Missfallen.

Wer fiinf Jahre nach der deutsch-deutschen Wahrungsunion eine Bilanz Uber die
ostdeutsche Wirtschaft ziehen mochte, darf weder die Euphorie der Anfangszeit
noch den Umschwung zur Erniichterung zum Hauptmafstab nehmen. Vielmehr
gilt es, die wirtschaftliche Lage zu bilanzieren. Hier allerdings ist ein kontrastreiches
Bild zu zeichnen. Ein respektables Wirtschaftswachstum kontrastiert mit einer
hohen, sich tendenziell verfestigenden Arbeitslosigkeit. Die Herausbildung eines
aktiven Unternehmertums steht im Gegensatz zu unverkennbaren Problemen
beim Eindringen in Uberregionale Markte. Trotz umfangreicher staatlicher Finanz-
hilfen bleibt der Mangel an Eigenkapital ein gravierendes Hemmnis. Ungeachtet
einer starken Investitionstatigkeit im privaten, aber auch im offentlichen Sektor
sind nach wie vor betrachtliche Defizite im Bereich der offentlichen Infrastruktur zu
verzeichnen. Die Transformation der gescheiterten sozialistischen DDR-Wirtschaft
in eine Marktwirtschaft ist kein Prozess normalen strukturellen Wandels, sondern
kommt der Neugriindung einer Volkswirtschaft gleich. Auch nach fiinf Jahren

ist dieser Prozess nicht abgeschlossen. Der Abbau des Alten und der Aufbau

des Neuen vollziehen sich weiter parallel. Der Abbau - BetriebsschlieBungen,
Arbeitsplatzverluste in Rickzugsbranchen, Abwanderung aus strukturschwachen
Raumen, Verluste von Absatzmarkten - ist zwar langst nicht mehr so dramatisch
wie in den ersten zwei bis drei Jahren nach der Wende, aber immer noch nicht
beendet. Der Aufbau — Unternehmensgriindungen, Entstehung und Modern-
isierung von Arbeitsplatzen in Aufschwungsbranchen, Dynamik von Ballungs-

raumen, ErschlieBung neuer Markte - findet gleichzeitig statt.

Fir die Bevolkerung Ostdeutschlands stellen derartige Kontraste jahrzehntelange
Erfahrungen auf den Kopf. In der DDR herrschte das Gleichmal3. Die Einkommen
differierten - vergleicht man es etwa mit Westdeutschland - wenig. Die Konsum-
moglichkeiten waren flir nahezu alle sehr beschrankt. Die Aufstiegschancen
waren fir alle -~ auBBerhalb des Parteiapparates - gleich gering, an Selbststandig-
keit sehr begrenzt zu denken. Jedem war ein Arbeitsplatz zugewiesen, offene
Arbeitslosigkeit keine Sorge. Schrumpfung von Wirtschaftszweigen, gar SchlieBung
von Betrieben kam allenfalls durch Produktionsverlagerungen im Rahmen der

Arbeitsteilung des Rates fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW) zustande, dann
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aber auch nur langfristig. Mangel an internationaler Wettbewerbsfahigkeit war
jedenfalls kein Kriterium fir strukturelle Bereinigungen der DDR-Wirtschaft.
Weniger Chancen fiir alle, aber auch weniger Risiken fiir den Einzelnen als heute,
das war die Realitat, mit der sich die Meisten arrangiert hatten. Daran gemessen
Uberrascht es nicht, wenn die Menschen in den Neuen Bundeslandern ihre
personliche Lage ganz unterschiedlich beurteilen. Als wirtschaftliche Gewinner
des Transformationsprozesses fuhlen sich diejenigen, denen die Existenzgrindung
gelang, die einen zukunftstrachtigen Arbeitsplatz einnehmen konnten und die
jung genug sind, um ihren Platz in einer dynamischen Wirtschaft suchen zu
konnen; wirtschaftliche Verlierer sind vor allem jene der Anzahl nach nicht wenige
Menschen mittleren und hoheren Alters, die ihren Arbeitsplatz verloren haben
und keine Chancen auf einen neuen sehen. Entsprechend positiv oder negativ
fallen die Urteile der Ostdeutschen Uber die wirtschaftliche Entwicklung der

letzten Jahre aus.

Freilich: Die Erfolge des Transformationsprozesses den verbliebenen Defiziten

im Transformationsprozess gegenzurechnen, erlaubt noch kein Gesamturteil.
Auch in Westdeutschland gibt es Differenziertheit, Abstufungen zwischen arm
und reich, prosperierende und schrumpfende Branchen, dynamische und zuriick-
bleibende Regionen, erfolgreiche und erfolglose Unternehmen und Arbeitnehmer,
Erwerbstatige und Arbeitslose. Die wirtschaftliche Bilanz fiir Ostdeutschland zu
ziehen setzt andere Mal3stabe voraus als nur die Differenziertheit. Im Kern geht
es um die Bewertung des Wachstumsprozesses, wie er sich fiinf Jahre nach der
Wahrungsunion darstellt. Hatten anfangs Nachholbedarf, Vereinigungseuphorie
und dann auch massive westliche Transferzahlungen fiir eine Dynamik gesorgt,
die der Natur ihrer Ursachen nach nicht dauerhaft sein konnte, stellt sich mit
Blick auf die zweite Halfte der 1990er Jahre die Frage, ob der Wachstumsprozess
bereits mit dem Pradikat ,selbsttragend” versehen werden kann. So wichtig dieses
Kriterium ist, so schwierig ist es analytisch zu fassen. Sicherlich gehérte zu einer
selbsttragenden Entwicklung, dass sich der Wachstumsprozess in Ostdeutschland
ohne nennenswerte staatliche Unterstiitzung weiter fortsetzen wiirde, also auch
ohne massive Transfers robust bliebe. Das setzte eine hinreichende Wettbewerbs-
fahigkeit der ostdeutschen Unternehmen voraus. Aber die wirtschaftlichen
Aktivitaten sollten auch eine gewisse Breite haben, also nicht auf wenige Produk-
tionen, Sektoren oder Regionen beschrankt bleiben, sondern die vorhandenen

Ressourcen, vor allem das vorhandene Arbeitspotenzial, angemessen nutzen.

Die Kernthese dieser Bilanz lautet: Die dynamische Entfaltung der wirt-
schaftlichen Aktivitaten in Ostdeutschland spiegelt eine in der Richtung
erfolgreiche wirtschaftliche Transformation wider; aber auch finf Jahre nach
der Wahrungsunion ist die Wettbewerbsfahigkeit der ostdeutschen Unter-
nehmen noch nicht so gesichert, dass der Prozess bereits als ,selbsttragend”
bezeichnet werden kann. Das Urteil iber Ostdeutschland muss das grofte

Defizit einbeziehen, das im Transformationsprozess aufgetreten ist und das
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bestehen bleiben wird: die Unterbeschaftigung. Solange der Wirtschaftsprozess
nicht selbsttragend ist, bedarf er der besonderen wirtschaftspolitischen Unterstit-
zung; aber die Perspektive eines Wachstums ohne spezifische Wirtschaftsforde-

rung muss allmahlich ins Blickfeld gerlickt werden.

Es ist unvermeidlich, dass bei der Aufarbeitung von funf Jahren ostdeutscher
Wirtschaftsentwicklung auch die Frage nach den Alternativen gestellt wird. Hatte
die Wahrungsunion anders gestaltet werden missen? War die Privatisierungs-
strategie der Treuhandanstalt verniinftig? Bestand in der Regelung der Eigen-
tumsfrage (,Rickgabe vor Entschadigung”) ein Entwicklungshemmnis? Hatte
dem Verlust der Ostmarkte energischer entgegengetreten werden konnen?
Waren bei einem moderaten lohnpolitischen Kurs mehr Arbeitsplatze erhalten
geblieben? Hatte die Wirtschaftsforderung verstarkt auf den Erhalt ,industrieller
Kerne“ achten miissen? Fragen ber Fragen, aber all diese Fragen sind nur mehr
von historischer Bedeutung, denn zu dem, was wirklich geschehen ist, lasst die
Geschichte keine Alternative mehr zu. Auch die nachtragliche gedankliche
Simulation nicht durchgefihrter Aktivitaten kann kein unstrittiges Ergebnis liefern.
Insofern sollte diese Bilanz nicht mit hypothetischen ,Was ware, wenn® - Uber-
legungen angereichert werden. Und dennoch: Viele Menschen in Ostdeutschland
fihlen sich von den Lasten des Transformationsprozesses in unerwarteter Weise
hart betroffen. lhnen ist es ein drangendes Bediirfnis, dariiber nachzudenken, ob
alles so kommen musste. Die geistige Bewaltigung des Systemwandels und des
Transformationsprozesses, die von den Menschen auch geleistet werden muss,
rechtfertigt es, der Frage nach den Alternativen bei der Gestaltung der Volks-

wirtschaft wenigstens in bescheidenem Umfang nachzugehen.

Es war nicht selbstverstandlich und trat doch ein: Bereits im ersten Jahr nach

der Wahrungsunion, als die Produktion unter ibermachtigem Wettbewerbsdruck
in vielen Wirtschaftsbereichen regelrecht einbrach, gab es schon so viele neue
wirtschaftliche Aktivitaten, dass die Wachstumskrafte bald dominierten. Der
starke Anstieg des Bruttoinlandsprodukts — vom Basisjahr 1991 bis 1995 mit einer
durchschnittlichen Wachstumsrate von nahezu 8% - ist der umfassendste Beleg
fiir die dynamische Entfaltung der wirtschaftlichen Aktivitdten in Ostdeutschland
(die hier und im Folgenden berlicksichtigten Daten fiir 1995 sind Prognosewerte
der Wirtschaftsforschungsinstitute vom April 1995). Reicht ein Wachstum

von 8% schon aus, um dem ostdeutschen Transformationsprozess Erfolg zu
bescheinigen? Hierzu gibt es kritische Ansichten — iberzeugende und weniger
iberzeugende. Nicht Uberzeugend ist der Einwand, das Wachstum diirfe nicht
Uberbewertet werden, weil sich Einkommen und Produktion in Ostdeutschland

noch auf einem im (west)europaischen Vergleich niedrigen Niveau befanden.
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Nicht das vorgefundene Niveau der Produktion, sondern nur deren Wachstums-
rate kann etwas Uber die Entfaltung der Wachstumskréfte aussagen. Und das
niedrige Ausgangsniveau einer Transformationswirtschaft gegeben, ist eine hohe
Wachstumsrate allemal einer niedrigen vorzuziehen. Nicht liberzeugend ist auch
der Einwand, das Wachstum sei der massiven staatlichen Wirtschaftsforderung
zu verdanken. Wie anders denn als ein Erfolg ist es zu werten, wenn die staatliche
Wirtschaftsforderung ihr erklartes Ziel, unter schwierigen Standortbedingungen
den Wachstumskraften zum Durchbruch zu verhelfen, auch erreicht. Richtig

ist allerdings, dass erst ein ,selbsttragendes” Wirtschaftswachstum, welches
ohne spezifische Wirtschaftsférderung auskommit, ein wirklich befriedigendes
Wachstum sein kann; inwieweit dies in Aussicht steht, wird noch zu erortern
sein. Richtig ist weiterhin der Einwand, die Wachstumsrate fiir sich sei ein viel zu
grober Indikator fir den Erfolg oder Misserfolg; man misse auch fragen, welche
Krafte hinter dem Wachstum stehen, denn nur so konne man eine ,,Scheinblite”
von ,echtem Wachstum unterscheiden. Die differenzierte Analyse fordert
hierzu Aspekte zutage, die eine weitere dynamische Entfaltung der Wachstums-
krafte erwarten lassen: die zunehmend breitere Basis des Wachstumsprozesses,
die Investitionsaktivitat auf hohem Niveau, der Produktivitatsfortschritt und

die - statistisch nur indirekt zu untermauernde - qualitative Verbesserung der

sektoralen Produktionsstruktur.

Die Basis des Wachstumsprozesses in Ostdeutschland hat fiinf Jahre nach der
Wahrungsunion deutlich an Breite gewonnen. Gleich nach der Wahrungsunion
wurde der Bausektor zum Wachstumstrager Nummer eins. Hier stimmt alles:
Nachfrage ist aufgrund des betrachtlichen Sanierungsbedarfs in der 6ffentlichen
Infrastruktur, des gewerblichen Gebaudedefizits und dann auch angesichts des
Nachholbedarfs bei Wohnbauten reichlich vorhanden. Staatliche Forderpolitik
unterstitzt dies tatkraftig durch Abschreibungsverglinstigungen, Investitionshil-
fen, glinstige Finanzierungsbedingungen und - im Bereich der &ffentlichen Infra-
struktur — durch eigene Auftrage; und - was den Produktions- und Wachstums-
effekt erst ausmacht - die Nachfrage Ostdeutschlands nach Bauleistungen kann
weitgehend nur durch Wertschopfung der Bauwirtschaft in Ostdeutschland selbst
befriedigt werden. Eine ahnlich giinstige Konstellation zeichnete den Dienstleis-
tungssektor aus. Mit dem Bauboom (das Produktionsvolumen des Bauhaupt-
gewerbes hat sich von 1991 bis 1994 verdoppelt) verbinden sich — nur scheinbar
paradox - zugleich Sorgen iber die Fortsetzung des Wachstums. Der Bauboom
wird nach Deckung des aufgestauten Bedarfes friiher oder spater sein Ende
finden, bei einer dann nur noch normalen Entwicklung der Bauwirtschaft werden
besondere Impulse fiir ein weiterhin hohes Wachstum verlorengehen. Aber: Inzwi-
schen hangt die Wachstumsdynamik nicht mehr nur vom Bau und dem Dienstleis-

tungssektor ab, inzwischen hat sie auch den industriellen Sektor erfasst.

Bei Industriegiitern gibt es ahnlich wie bei Bauleistungen aufgrund des Nachhol-
bedarfs eine hohe Nachfrage, auch steht staatliche Férderung zur Verfiigung,
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aber: Anders als im Bausektor lasst sich die ostdeutsche Nachfrage nach Industrie-
glitern mit Produkten befriedigen, die auferhalb hergestellt werden. Industrielle
Wertschopfung in Ostdeutschland ist nur moglich, sofern die Unternehmen

in Ostdeutschland gegeniiber auswartiger Konkurrenz zu bestehen gelernt
haben. Dies ist ein mihevoller Prozess, der Zeit kostet und der im scharfen
Verdrangungswettbewerb mit auswartiger Konkurrenz bestanden werden muss.
Nur in wenigen Industriezweigen ist die Umstellung in kurzer Zeit so gelungen,
dass der Wachstumsschub rasch einsetzen konnte (Beispiele: Papier- und Pappe-
verarbeitung, Stahl- und Leichtmetallbau, Bereiche des Erndhrungsgewerbes).

In den meisten Fallen dominierte der Verdrangungswettbewerb. Die massive
Schrumpfung der industriellen Gesamtproduktion, von 1990 bis Anfang 1993
um 40%, noch viel ausgepragter in einzelnen Industriezweigen (beispielsweise
um 90% in der Ledererzeugung, um 70% im Maschinenbau und im Bekleidungs-
gewerbe und um 60% in der Elektrotechnik), legte den gravierenden Mangel an
Wettbewerbsfahigkeit weiter Bereiche der Industrie offen. Verscharfend kam
hinzu, dass angestammte Markte in Osteuropa verschwanden (oder - wie manche
heute kritisieren — vorschnell aufgegeben wurden), neue Markte unmittelbar
nicht zu erschlieen waren. Die Neuorientierung der privatisierten Unternehmen
durch Investitionen, Entwicklung marktfahiger Produkte und hin zu neuen
Markten sowie die Neugriindung von Unternehmen waren erforderlich, damit aus
der anfanglichen ,,De-Industrialisierung® nun eine ,Re-Industrialisierung“ werden
konnte. Seit 1994 kénnen die Friichte dieser Anstrengungen geerntet werden;
die Industrieproduktion weist seitdem steil nach oben; sie lag 1994 um 20%

iber dem Vorjahreswert. Damit hat der Wachstumsprozess in Ostdeutschland

insgesamt an Kraft gewonnen.

Die ostdeutsche Industrie steht also nicht auf verlorenem Posten. Dabei geht

es nicht allein um Mengen, also nicht nur darum, dass der anfangliche Riickgang
der Produktionsmenge nunmehr durch eine Ausweitung der Produktionsmenge
wettgemacht werden kann. Fir den Fortgang des Transformationsprozesses ist
die qualitative Komponente, die Veranderung der sektoralen Struktur, mitent-
scheidend. Im Zuge der Re-Industrialisierung entsteht eine andere Industrie, als
sie im Zuge der De-Industrialisierung untergegangen ist. Die DDR hatte ihre
Industriestruktur im Rahmen des RGW an den Mal3staben Autarkie und Selbst-
versorgung ausgerichtet, nicht am Kriterium einer effizienten internationalen
Arbeitsteilung. Industriezweige, die gemessen an diesem Kriterium am Standort
Deutschland keine Chance haben, bleiben auch in Ostdeutschland auf der
Strecke und werden in einer Phase der Re-Industrialisierung nicht wiederbelebt.
Ubrigbleiben und expandieren werden die Industriezweige, fiir die Deutschland
Standortvorteile bietet und deren Produktion wettbewerbsfahig gehalten werden
kann. Daher ist struktureller Wandel gleichbedeutend mit einer Verringerung des
bisher bestehenden Wettbewerbsnachteils Ostdeutschlands; im Strukturwandel,
der in Ostdeutschland in vollem Gange ist, liegt zugleich die Hoffnung auf eine
Fortsetzung des Wachstums.
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So sehr hat sich in den ersten Jahren nach der Wahrungsunion das Bild von
der De-Industrialisierung in Ostdeutschland verfestigt, dass viele auch im
Jahre 1995 noch nicht an eine Trendwende hin zur ,,Re-Industrialisierung®
glauben wollen. Zumindest erscheint das erreichte (erreichbare) Mal3 an
Re-Industrialisierung auferst bescheiden im Vergleich zu der vorangegangenen
massiven De-Industrialisierung. Dies ist eine Frage der Maf3stabe. Der an der Be-
schaftigung gemessene Industriebesatz (Anteil der in der Industrie Beschaftigten
an der Gesamtbeschaftigung) der Endphase der DDR liefert keinen sinnvollen
Orientierungspunkt. Die DDR realisierte eine ,,Uber—lndustrialisierung“, da sie
nicht in eine effiziente internationale Arbeitsteilung eingebunden war. Uberdies
zahlten zum Industriesektor der DDR statistisch viele Arbeitnehmer, die ihrer
Funktion gemaf heute anderen Sektoren - so den Dienstleistungen -~ zugerech-
net werden. Der ostdeutsche Industriebesatz ist mit 19 Personen je 100 Erwerbs-
tatigen allerdings deutlich niedriger als der westdeutsche (33 Personen). Doch
der westdeutsche Industriebesatz ist iberhoht. Westdeutschland hat im Ver-
gleich leistungsstarker Industrielander einen Uberdurchschnittlichen Indust-
riebesatz. So liegt der Industriebesatz in den Vereinigten Staaten von Amerika
mit 18 Millionen in der Industrie (manufacturing) Beschaftigten bei 110 Millionen
Gesamtbeschaftigung sogar noch unter dem in Ostdeutschland. Die Industrie-
beschaftigung ist in Westdeutschland seit Beginn der 1970er Jahre im Riickzug,
und dieser Prozess wird weitergehen. Somit liberzeichnet der westostdeutsche
Vergleich der Industriebeschaftigung das industrielle Defizit. Zudem ist ein an der
Beschaftigtenzahl gemessener Industriebesatz ohnehin problematisch. Da neues
Kapital im Allgemeinen weniger arbeitsintensiv produziert als altes, muss die
Kapitalintensitat in den Neuen Bundeslandern durchschnittlich hoher sein als in
den Alten, weil in den Neuen Bundeslandern das Durchschnittsalter des Kapital-
stocks niedriger ist als in den Alten. Folglich bindet die ostdeutsche Industrie je
Einheit der Wertschopfung weniger Arbeitskrafte als die westdeutsche. Freilich:
Eine Wende zur Re-Industrialisierung zu diagnostizieren bedeutet noch nicht,
dass die ostdeutsche Wirtschaft bereits am Ziel eines selbsttragenden Wachstums-

prozesses angelangt ist.

Unmittelbar im Anschluss an die deutsch-deutsche Wahrungsunion war der
Wirtschaftsprozess in Ostdeutschland konsumlastig. Fir die Bevélkerung wurde
nach Jahrzehnten des Mangels ein Gppiges Angebot an Konsumgtitern verflgbar,
von dem reichlich Gebrauch gemacht wurde. Doch war klar, dass eine tragfahige
Wirtschaftsentwicklung in Ostdeutschland erst durch eine véllige Erneuerung des
Kapitalstocks, also durch Investieren, zustande kommen wiirde. Das lie3 sich
nicht Uber Nacht realisieren. Investoren mussten sich erst finden, die Investitionen
geplant werden. So war der Start in die Nachwendezeit mit einem Investitions-
defizit belastet. Auch hier haben sich positive Veranderungen eingestellt. Die
Investitionsaktivitaten in Ostdeutschland, besonders dynamisch die Bauinvesti-
tionen, aber auch die fiir die Erneuerung des Produktionsapparats wichtigen
Ausriistungsinvestitionen, haben kraftig zugenommen und erreichen heute pro

Kopf der Bevolkerung ein weitaus grofBeres Volumen als in Westdeutschland.
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Im Jahre 1994 wurden je Einwohner in Ostdeutschland 11 400 DM gegenuber
8 600 DM in Westdeutschland investiert. Dies muss auch so sein und bis auf
Weiteres so bleiben, gilt es doch, einen immensen Nachholbedarf zu befriedigen.
Beim privaten Verbrauch je Einwohner lag Ostdeutschland mit 16 800 DM je
Einwohner gemal dem Riickstand an verfiigbarem Einkommen auch 1994 noch

weit hinter dem westdeutschen Wert (25 000 DM).

Die ostdeutsche Wirtschaft war mit einem erheblichen Leistungsriickstand in
den Prozess der marktwirtschaftlichen Erneuerung gestartet. Die Erhhung der
Produktivitat war und ist eine Grundvoraussetzung fir die Erlangung von Wettbe-
werbsfahigkeit. Dieser Prozess ist in Gang gekommen. Der Produktivitatsanstieg
summiert sich auf beachtliche Werte; er lag im Durchschnitt der Jahre 1992 bis
1995 bei gut 11%. Aber auch hier gibt es kritische Einwande: Der Produktivitats-
fortschritt sei nur ein statistischer Effekt, weil er durch die Entlassung von
Arbeitnehmern zustande gekommen sei, die fiir die Produktion ohnehin nicht
benctigt wurden. Richtig ist, dass in der DDR-Wirtschaft viel mehr Menschen

in den Unternehmen beschaftigt wurden, als es fir die Produktion eigentlich
erforderlich war (,,Uberbeschéftigung“). Die statistisch gemessene Leistung

pro Arbeitnehmer blieb dadurch sehr niedrig. Mit dem Abbau der Uberbeschaf-
tigung konnte so rechnerisch ein Produktivitatssprung erreicht werden. Dies war
1991/1992 der Fall. Seither vollzieht sich der Produktivitatsfortschritt aber bei
nicht mehr sinkender, zuletzt sogar bei steigender Erwerbstatigkeit. Es wird in-
zwischen also ein ,,echter” Produktivitatszuwachs realisiert: indem neue Maschinen
eingesetzt werden, die betriebliche Organisation nach betriebswirtschaftlichen
Effizienzkriterien ausgerichtet wird, die Produktpalette durchforstet, modernisiert
und kundenorientiert erneuert wird. Zur Mitte der 1990er Jahre reflektiert der
Produktivitatsfortschritt aktive Leistungsverbesserung, nicht mehr allein passiv
den Abbau von nicht benatigter Arbeit. Es versteht sich von selbst, dass der Prozess
der Produktivitatsverbesserung hochst differenziert ablauft. Neugegriindete
Unternehmen ,,auf der griinen Wiese® konnten von der technischen Konzeption
her sofort mit einem hohen Produktivitatsniveau starten. Fur alte Betriebe ist die
Produktivitatssteigerung mihselig. Aufgrund der sehr differenzierten Entwick-
lung sind gesamtwirtschaftliche Produktivitatsvergleiche, etwa zwischen Ost- und
Westdeutschland, ebenso wenig aussagekraftig wie die Bildung eines Durch-

schnitts zwischen gebirgigem und ebenem Gelande.

Ostdeutschland ist im Vergleich zu den Transformationsstaaten in Mittel- und
Osteuropa durch giinstige Bedingungen im Transformationsprozess bevorzugt.
Vor allem ist die massive finanzielle Unterstiitzung durch Westdeutschland her-
vorzuheben; nach Berechnungen der Wirtschaftsforschungsinstitute summieren
sich die 6ffentlichen Finanztransfers (einschlielich Budgetdefizite der Treuhand-
anstalt) im Zeitraum von 1991 bis 1995 auf gut 900 Mrd. DM, eine immense
GroBenordnung, wenn man sie beispielsweise mit der summierten gesamtwirt-

schaftlichen Produktion in diesem Zeitraum (1 200 Mrd. DM) vergleicht. Etwas
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auch nur annahernd Vergleichbares hat kein Staat in Mittel- und Osteuropa
erhalten. Aber auch im institutionellen Bereich hat Ostdeutschland einen Vorteil.
Wahrend die mittel- und osteuropaischen Staaten einen fir die wirtschaftliche
Entwicklung férderlichen institutionellen Rahmen erst entwickeln missen - dazu
gehdren die Steuergesetzgebung, das Wirtschaftsrecht, die Etablierung monetarer
Markte, die Gestaltung der Wahrungsbeziehungen -, konnte Ostdeutschland

die bewahrten Institutionen Westdeutschlands Ubernehmen. Es ist sicherlich
richtig, dass die westdeutschen Institutionen fiir den ostdeutschen Fall nicht ideal
zugeschnitten waren (manche institutionellen Regelungen gelten zudem auch in
Westdeutschland als tberzogen, hemmend, verkrustet). Aber einen wichtigen
Vorteil hatte die Ubernahmestrategie doch: Sie verhinderte einen mihseligen,
zeitraubenden, kontroversen und damit letztlich Unsicherheit schaffenden
Diskussions- und Entscheidungsprozess tber die Etablierung von Institutionen.
Freilich ging Ostdeutschland auch mit einem Nachteil in den Transformations-
prozess. Eine exportfordernde Wechselkurspolitik war mit der Einfihrung der
Deutschen Mark nicht mehr moglich. Auch die Lohndynamik war nachteilig,
wurde sie doch nicht an den realwirtschaftlichen Méglichkeiten orientiert,
sondern dem als ,,gerecht” empfundenen Anspruch, zum westdeutschen Lohn-
niveau moglichst bald aufzuschlieBen. Der Umschwung von der Schrumpfung
zum Wachstum setzte trotzdem in Ostdeutschland schneller ein als in Mittel-
und Osteuropa, und die Dynamik ist in Ostdeutschland groRer als jenseits der
Oder.

Die dynamische Entfaltung der Wachstumskrafte, wie sie sich in den fiinf Jahren
seit der deutsch-deutschen Wahrungsunion vollzogen hat, zeigt, dass sich der
Transformationsprozess in Ostdeutschland in die von den Menschen ersehnte
Richtung bewegt. Dies ist der riickblickende Teil der Bilanz. Der Wachstums-
prozess kann aber erst dann wirklich befriedigen, wenn er ,selbsttragend” ist.
»Selbsttragend” (,nachhaltig”, ,,stabil“, ,robust) soll sagen, dass sich der Wachs-
tumsprozess auf der Basis einer hinreichend gestarkten Wettbewerbskraft der
ostdeutschen Unternehmen eigener Kraft — und damit ohne besondere staatliche
Forderung - fortsetzen wiirde. Sicherlich kann der Maf3stab nicht eine Volkswirt-
schaft ohne jegliche staatliche Unterstiitzung sein; sie gibt es nicht, auch in West-
deutschland greift der Staat fordernd und stiitzend ein. Doch in Ostdeutschland
ist die staatliche Férderpolitik seit der Wiedervereinigung sehr viel intensiver als
in Westdeutschland und in dieser Intensitat auf die Dauer schwerlich aufrechtzu-
erhalten. Daher kommt der Frage, ob die ostdeutsche Wirtschaft fiinf Jahre nach
der Wahrungsunion bereits in einer Lage ist, die die Fortsetzung des dynamischen
Wirtschaftswachstums ohne besondere Fordermal3nahmen erwarten lasst, eine
besondere Bedeutung zu. Die Antwort lautet: nein. Die insgesamt dynamische

Entwicklung der ostdeutschen Wirtschaft darf nicht darliber hinwegtauschen,
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dass es um die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen - bei allen Unterschieden

im Einzelnen - insgesamt noch nicht gut steht.

»oelbsttragend” wird die wirtschaftliche Entwicklung erst sein, wenn sich die
Unternehmen im Uberregionalen Wettbewerb aus eigener Kraft weit besser als
bisher behaupten konnen. Anderenfalls werden sie im Verdrangungswettbewerb
untergehen, sobald sie davor nicht mehr vom Staat bewahrt werden. Das empirisch-
analytische Problem ist offenkundig: ,Die“ Wettbewerbsfahigkeit ,,der ost-
deutschen Unternehmen gibt es nicht. Es existiert ein Kontinuum, welches von
bereits kraftstrotzenden Unternehmen bis zu jenen reicht, deren Insolvenz nur
eine Frage der Zeit ist. Und Wettbewerbsfahigkeit ist tiberdies kein Zustand,

den ein Unternehmen einmal erreicht dann unangefochten bewahren kann. Die
Wettbewerbsfahigkeit ist unter marktwirtschaftlichen Bedingungen immer durch
alte und neue Konkurrenten bedroht, und sie kann verlorengehen. Bei dieser
komplizierten Sachlage kénnen nur aus indirekten Schlissen Aussagen tber

die Wettbewerbsfahigkeit und damit diber den (noch nicht) ,selbsttragenden®

Wachstumsprozess abgeleitet werden.

Die wichtigsten Belege fiir einen Mangel an Wettbewerbsfahigkeit sind die nach
wie vor unbefriedigende Exportaktivitat der Unternehmen und der immense
Uberhang der Einfuhren gegeniber den Ausfuhren. Auf Absatzmarkten aufRer-
halb Ostdeutschlands haben die Unternehmen bisher nur wenig Fortschritte
gemacht. Die Exportquote (Ausfuhr in Relation zum Bruttoinlandsprodukt; die
Ausfuhr erfasst in dieser Abgrenzung nicht nur Lieferungen ins Ausland, sondern
auch nach Westdeutschland) ist zwar nach dem Tiefpunkt von 18% im Jahr 1993
inzwischen leicht gestiegen, auf 22% im Jahr 1995. Aber die Exportquote ist
gering; beispielsweise realisieren die Niederlande mit etwa gleicher Bevolkerungs-
anzahl eine mehr als doppelt so hohe Exportquote (52%). Auch die ,heimischen®
Mérkte in Ostdeutschland sind iberregionale Markte (aus der Sicht auswartiger
Anbieter). Auch hier lassen sich Schwachen in der Wettbewerbsfahigkeit belegen.
Das Volumen eingefiihrter Giiter (aus Westdeutschland oder aus dem Ausland)
ist im Vergleich zur heimischen Giterproduktion mit 81% (1995) ungewéhnlich
hoch (wieder zum Vergleich: Die Einfuhren der Niederlande machen nicht einmal
die Halfte der niederlandischen Giterproduktion aus). Exportbasis, die fehlt, ist
also nicht nur die unterbliebene Guterproduktion, die an auswartigen Markten
abgesetzt werden musste, sondern auch die Gliterproduktion, die nicht stattfin-

det, weil auswartige Anbieter den heimischen Markt beherrschen.

Der Mangel an Wettbewerbsfahigkeit schlagt sich in einem enorm hohen Han-
delsdefizit (gegentber Westdeutschland und dem Rest der Welt) nieder. Ins-
gesamt saldieren sich geringe Exporte (1995: 83 Mrd. DM) und hohe Importe
(1995: 311 Mrd. DM) zu einem negativen AuRenbeitrag von 228 Mrd. DM,
und dies bei einem Bruttoinlandsprodukt von 382 Mrd. DM. Man mag die hier

OSTDEUTSCHLAND — EINE BILANZ



46 | 47

gebotene Interpretation des Handelsdefizits als Indikator fur die Wettbewerbs-
schwache Ostdeutschlands als zu statisch kritisieren. Aufstrebende dynamische
Volkswirtschaften, die fiir auswartige Investoren attraktive Anlageméglichkeiten
bieten, haben - ein klassischer Lehrbuchfall - in aller Regel Handelsbilanzdefizite;
denn ihnen flie3t von aulRerhalb Kapital zu, mit dem wiederum von auf3erhalb
moderne Maschinen fiir moderne wettbewerbsfahige Produktion importiert
werden. Das aktuelle Handelsbilanzdefizit ware hier die Vorstufe fur einen
bevorstehenden Quantensprung beim Zugewinn von wettbewerbsfahiger
Produktion, friher oder spater wiirde das Handelsdefizit sinken. Dieser Wirkungs-
zusammenhang spielt zweifellos auch in Ostdeutschland eine Rolle. Doch erklart
er nicht das erhebliche Ausmal} des Handelsbilanzdefizits. Finf Jahre nach der
Wahrungsunion lasst sich noch nicht erkennen, dass auswarts in nun nennens-
wertem Umfang Marktanteile zugewonnen wurden und im Inland eine erfolg-

reiche Importsubstitution stattfande.

Somit bleibt es bei der Diagnose einer alles in allem unbefriedigenden Wettbe-
werbsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft. Es ware freilich zu wenig, diese
Diagnose allein auf die gesamtwirtschaftlichen Zahlen iber den Auf3enhandel zu
stiitzen. Untermauert wird die Diagnose durch einzelwirtschaftliche Beobachtungen.
Warum muss finf Jahre nach der deutsch-deutschen Wahrungsunion immer
noch eine gravierende Wettbewerbsschwache vieler ostdeutscher Unterneh-
men konstatiert werden, obwohl doch in den letzten Jahren grofe Schritte
zur Erneuerung der Produktionsanlagen, zur Rationalisierung der Produktion,
zur Optimierung des Arbeitseinsatzes, zur Entwicklung neuer Produkte unter-
nommen worden sind? In der Tat: An Sachkapital und an Humankapital mangelt
es immer weniger. Mehr und mehr kristallisiert sich heraus, wo das eigentliche

Problem liegt: in einem Mangel an ,,Marktkapital®.

Um absatzfahige Produkte herzustellen, sind nicht ,,nur Arbeitsleistungen und
technische Produktionsmittel notwendig; um die Produkte dann auch wirklich
absetzen zu kdnnen, ist zusatzlich ,,Marktkapital” erforderlich; Erfahrung auf den
einschlagigen Absatzmarkten, Vertrauen von Lieferanten und Kunden, Referenzen,
Bekanntheitsgrad. Alles das macht den ,,Firmenwert der Unternehmen aus.
Vielen ostdeutschen Unternehmen mangelt es sechs Jahre nach der Wende genau
daran, und das ist der Kern ihres Wettbewerbsriickstands. Dieser Rickstand
ostdeutscher Unternehmen hat nichts damit zu tun, dass sie ,,ostdeutsch® sind;
vielmehr ist der Mangel an Marktkapital das tibliche Handicap junger Unternehmen
(wo immer sie auch ihren Sitz haben). Junge, noch im Aufbau befindliche,
wenige Jahre nach der Griindung zumeist noch nicht konsolidierte ostdeutsche
Unternehmen mussen sich im Wettbewerb gegentiber alteingesessenen aus-
wartigen Unternehmen behaupten, und das auf Markten, die fir neue Anbieter
keine Liicken gelassen haben, sondern durch etablierte Lieferbeziehungen langst
verteilt sind. Den Wettbewerbsvorteil der etablierten auswartigen Konkurrenten

aufzuholen, ist das Schlisselproblem der jungen ostdeutschen Unternehmen;
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dieser Aufholprozess braucht Zeit, ist kostspielig, und solange er noch nicht
abgeschlossen ist, bleiben ostdeutsche Unternehmen in besonderem Mafe im
Wettbewerb anfillig.

Der Mangel an Marktkapital der Unternehmen geht Hand in Hand mit einem
Mangel an Risikofahigkeit. Ostdeutsche (junge) Unternehmen sind wie westliche
(etablierte) zu standigen Innovationen gezwungen, die naturgemaf3 mit dem Risiko
des Fehlschlags belastet sind. Alteingesessene westliche Unternehmen kénnen
Innovationen zumeist auf der Basis einer bereits am Markt eingefiihrten Produkt-
palette vornehmen; Fehlschlage bei Innovationen werden durch den gesicherten
Absatz eingefiihrter Produkte abgefedert. Fiir ostdeutsche Unternehmen gibt

es vielfach keinen gesicherten Absatz eingefihrter Produkte. Neuentwickelte
Produkte sollen Uiberhaupt erst eine Absatzbasis schaffen. Fehlschlage hier konnen

nicht so leicht abgefedert werden.

Fehlschlage bei Innovationen (aber auch die Folgen fehlerhafter Kalkulationen, des
Ausfalls von Kundenzahlungen) waren weniger gefahrlich, wenn sie durch eine
entsprechende Eigenkapitalbasis abgefangen werden kénnten. Bei den ostdeutschen
Unternehmen - jedenfalls soweit sie nicht prosperierende Tochterunternehmen
westdeutscher Miitter sind - sind die Gewinne heute noch niedrig, wenn iber-
haupt schon welche gemacht werden; dies gilt auch, wenn man berlcksichtigt,
dass die bilanzierten Gewinne dank vieler Sonderabschreibungen niedriger sind
als die erwirtschafteten Gewinne. Zudem haben die ostdeutschen Unternehmen
in den wenigen Jahren seit der Wende niemals die finanzielle Substanz erreichen
konnen, die westdeutsche Unternehmen in Jahrzehnten angesammelt haben.
Wer bisher keinen Speck angesetzt hat, wird eine Hungerphase schlecht durch-
stehen. Der Mangel an Marktkapital und an Risikofahigkeit betrifft vor allem
Unternehmen, die auf Uberregionalen Absatz zielen missen. Beides muss Hand
in Hand gehen. Das Eindringen in Uberregionale Markte ist die Basis fur eine aus-
reichende Gewinnsituation, wie umgekehrt ein ausreichendes finanzielles Polster
notwendig ist, um den Atem fiir ein Eindringen in fremde Markte zu haben.
Solange beides noch nicht gegeben ist, kann der ostdeutsche Wachstumsprozess

nicht als selbsttragend bezeichnet werden.

Was an Wachstum erreicht werden konnte, was an struktureller Erneuerung be-

reits vollzogen ist, kann nicht dariber hinwegtauschen, dass der Transformations-
prozess vor allem am ostdeutschen Arbeitsmarkt schmerzhafte Anpassungslasten
verursacht hat. Hier liegt im Kern der Grund dafiir, dass die anfingliche Euphorie

iber den marktwirtschaftlichen Neubeginn in Ostdeutschland inzwischen der
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Erntchterung gewichen ist. Am ostdeutschen Arbeitsmarkt haben sich in der Tat
umwalzende Bewegungen mit elementarer Bedeutung fiir den Einzelnen vollzogen.
Auf der negativen Seite steht der rapide Abbau von Arbeitsplatzen seit der
Wende. Die Unterbeschaftigung wird durch die registrierten Arbeitslosen
(Februar 1995: 1,1 Millionen Personen) noch unterschatzt; in erheblichem
Umfang ist Arbeitslosigkeit auch verdeckt vorhanden (iiber eine Million Personen).
Fir viele, die arbeitslos geworden sind ~ insbesondere fiir Altere -, gibt es keine
realistische Chance, in den Erwerbsprozess zuriickzukehren; Verfestigung der
Arbeitslosigkeit zu Langzeitarbeitslosigkeit ist im Gange. Die Uberdurchschnittliche
Betroffenheit von alteren Frauen in landlichen Regionen zeigt, dass die Anpassungs-
lasten des Arbeitsmarktes ungleich verteilt sind. Im Jahr nach der Wende wurde
die Verflgbarkeit qualifizierter Arbeitskrafte als ein wesentlicher (mancher sagte:
der einzige) Standortvorteil Ostdeutschlands gewertet, der fir eine dynamische
Entwicklung stehen sollte. Heute muss konstatiert werden, dass das Potenzial
qualifizierter Arbeitskrafte nicht voll genutzt wird. Die Arbeitslosigkeit hat den
Menschen in aller Harte die Risiken des marktwirtschaftlichen Systems vor
Augen gefiihrt. Auch die junge Generation — zu DDR-Zeiten in der personlichen
Entfaltung behindert, aber nicht mit Sorgen um den Arbeitsplatz geplagt - sieht
das. Auch fir die, die Arbeit haben, sind die Sorgen um den Arbeitsplatz nicht

verschwunden; noch immer gehen Betriebe und Arbeitsplatze verloren.

Die existentielle Dimension der Arbeitslosigkeit, ihre negativen sozialen und
psychischen Auswirkungen machen es vielen Betroffenen ~ aber nicht nur ihnen
- schwer, emotionsfrei eine vornehmlich volkswirtschaftliche Einschatzung der
Arbeitslosigkeit zu akzeptieren. Dass eine Gesellschaft, die in den Jahrzehnten
der DDR-Wirtschaft Arbeitslosigkeit als individuelles Risiko nicht erfahren

hat, nunmehr das ,,Recht auf Arbeit“ reklamiert, ist gut nachvollziehbar. Der
Anspruch richtet sich aber zumeist nicht auf Arbeit jedweder Art, sondern auf
Arbeit bestimmter Qualitat (moglichst im erlernten Beruf), an einem bestimmten
Ort (moglichst am bisherigen Wohnort) und zu einem bestimmten (maoglichst
ywestdeutschen®) Lohn. Die Konditionierung des Anspruchs fiihrt zum Kern-
problem des ostdeutschen Arbeitsmarktes. Die im Transformationsprozess
entstandene Arbeitslosigkeit ist nicht allein dem Transformationsvorgang als
solchem zuzurechnen, sondern auch Reflex der Konditionen, unter denen der
Transformationsprozess ablaufen sollte und die mit Blick auf den Arbeitsmarkt

nicht durchweg glinstig waren.

Selbst wenn es auf den ersten Blick anders erscheinen mag, kann die Entwicklung
am ostdeutschen Arbeitsmarkt nicht ohne Weiteres als ein Beleg fiir den Miss-
erfolg, gar das Scheitern des Transformationsprozesses gewertet werden. Zwar ist
es zutreffend, dass die 6,3 Mio. am ,ersten Arbeitsmarkt verflgbaren Arbeits-
platze, also ohne die durch staatliche Aktivitaten wie Arbeitsbeschaffungsmal3-
nahmen, Fortbildung und Umschulung, Vorruhestandsregelungen aufgefangene

Arbeitslosigkeit (,,zweiter Arbeitsmarkt), bei Weitem nicht ausreichen, um allen
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8,3 Millionen Personen Beschaftigung zu geben, die eine Beschaftigung suchen
(diese und die folgenden Arbeitsmarktdaten sind IWH-Schatzungen fiir 1995).
Auch wenn die Beschaftigungsentwicklung den Tiefpunkt iberwunden hat und
die Gesamtzahl der Arbeitsplatze am ,ersten” Arbeitsmarkt schon seit 1993 leicht
ansteigt, wird sich dadurch das Ungleichgewicht zwischen verfligbaren und gesuch-
ten Arbeitsplatzen bestenfalls mildern, nicht aber beseitigen lassen. Jedoch: Bei der
Interpretation dieser Zusammenhange muss bedacht werden, dass die Ausstattung
der ostdeutschen Wirtschaft mit Arbeitsplatzen inzwischen der in Westdeutsch-
land sehr nahekommt. Fiir je 100 Personen im erwerbsfahigen Alter stehen in
Ostdeutschland (am ,,ersten” Arbeitsmarkt) schatzungsweise 59 Arbeitsplatze zur
Verflgung, in Westdeutschland sind es gut 62 Arbeitsplatze, also nur wenig mehr.

Beim Vergleich der Arbeitsplatzausstattung Ostdeutschlands mit der West-
deutschlands ist freilich zu bedenken, dass die Lage am ostdeutschen Arbeits-
markt mit den genannten Zahlen giinstiger erscheint, als sie es wirklich ist. Zum
einen bestehen die verfiigbaren Arbeitsplatze zu einem guten Teil im Staatssektor,
der gemeinhin (und im Vergleich zu Westdeutschland) personalmalig als tber-
besetzt gilt; nimmt der Staat die erforderlichen Entlassungen vor, wird sich die
Arbeitsmarktbilanz verschlechtern. Zum anderen sind am ,ersten” Arbeitsmarkt
in Ostdeutschland sicherlich mehr noch als in Westdeutschland Arbeitsplatze von
staatlichen Subventionen abhangig; mit der auf die Dauer gebotenen Kiirzung von
Subventionen ist insoweit eine EinbuBBe an Arbeitsplatzen absehbar. Doch ware es
falsch, aufgrund dieser Risiken eine negative Entwicklung in der Ausstattung mit
Arbeitsplatzen zu prognostizieren. Denn den Arbeitsplatzverlusten stehen immer
auch neuentstehende Arbeitsplatze gegeniiber; dies wird in Ostdeutschland nicht

anders sein als anderswo.

Das Schlusselproblem des ostdeutschen Arbeitsmarktes liegt woanders. Dass die
Unterbeschaftigung in Ostdeutschland trotz der am westdeutschen Mal3stab
gemessen nahezu vergleichbaren Ausstattung mit Arbeitsplatzen weit hoher

ist als in Westdeutschland, ist auf die von der ostdeutschen Bevolkerung ge-
wiinschte, im Vergleich zu Westdeutschland deutlich héhere Erwerbsbeteiligung
zurlickzufiihren. Bislang jedenfalls wollen in Ostdeutschland bezogen auf die
Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter viel mehr Menschen arbeiten (1995: 78%)
als in Westdeutschland (1995: 70%). Wenn fur alle jene, die einen Arbeitsplatz
suchen, ein Arbeitsplatz vorhanden sein soll, missten in Ostdeutschland also viel
mehr Arbeitsplatze verfiigbar werden als in Westdeutschland (immer in Relation

zur erwerbsfahigen Bevolkerung).

Dies ist der kritische Punkt. So wie der Transformationsprozess in Ostdeutschland
angelegt worden ist, zielt er darauf ab, die westdeutschen Wirtschaftsverhaltnisse
in wesentlichen Bereichen auch in Ostdeutschland herzustellen. Mit der Uber-

nahme des westdeutschen Geldes (und damit des westdeutschen Wechselkurses),
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der institutionellen Strukturen und Regulierungen Westdeutschlands und mit
dem erklarten Ziel, westdeutsche Lohne der Hohe und der Struktur nach so bald
wie moglich auch in Ostdeutschland zu realisieren, wird im Grof3en und Ganzen
auch das westdeutsche Arbeitsplatzpotenzial (in Relation zur Bevélkerung)
,ibernommen®. Zu Arbeitsmarktkonditionen, die denen in Westdeutschland ver-
gleichbar werden, konnen in Ostdeutschland nicht mehr Arbeitsplatze entstehen
als in Westdeutschland, auch in Zukunft und bei Fortsetzung des wirtschaftlichen

Wachstumsprozesses nicht.

Wenn mehr gewollt wird, wenn die Anzahl verfiigbarer Arbeitsplatze gemal3
der hoheren Erwerbsneigung in den Neuen Bundeslandern grofer sein soll als
in den Alten, musste der Transformationsprozess in andere Bahnen gelenkt
werden und auf eine Wirtschaftsstruktur zielen, die viel arbeitsintensiver als die
in Westdeutschland ist. Sicherlich misste das Lohnniveau auf Dauer sehr viel
niedriger sein, auch die Lohnstruktur musste sehr viel differenzierter sein als in
Westdeutschland. Sicherlich mussten die Unternehmen in der Flexibilitat des
Arbeitseinsatzes (von der Arbeitszeit bis hin zu weniger rigidem Kiindigungs-
schutz) viel mehr Gestaltungsmoglichkeiten haben als in Westdeutschland.
Aber sind die Arbeitnehmer, ist die Bevolkerung in Ostdeutschland dazu (und
zu anderen EinbuBBen gegenliber westdeutschen Standards) wirklich dauerhaft
bereit? Eine offene, auch politisch unterstiitzte Diskussion dieser Fragen findet in
Ostdeutschland kaum statt.

Unterbeschaftigung wird somit vielfach als Makel des Transformationsprozesses
missverstanden, wo sie doch vor allem auch das Ergebnis einer an westdeutschen
Verhaltnissen ausgerichteten Anspruchshaltung (zum Beispiel bei den Lohnen)
ist. Scheinlosungen werden propagiert, wo die Verantwortung fiir nicht entstehende
Arbeitsplatze dem Staat zugeschoben wird und dieser — mit den Mitteln der
Subvention - Arbeitsplatze schaffen soll, auch wenn diese nicht rentabel sind.
Mafstabe werden verriickt, wenn die groBBe Anzahl von Arbeitsplatzen in der
untergegangenen DDR zum Vorbild fiir die Arbeitsplatzanzahl heute genommen
wird. Ein wirtschaftliches Urteil Gber den Arbeitsmarkt kann nicht allein an der
bloBen Anzahl der Arbeitsplatze festgemacht werden. Entscheidend ist die Wett-
bewerbsqualitat der Arbeitsplatze. Es kann kein wirtschaftlich sinnvolles Ziel sein,
moglichst viele Arbeitsplatze zu haben, sondern es missen maglichst viele rentable
Arbeitsplatze sein, also Arbeitsplatze, deren Lohn am Markt verdient werden kann.
Die gro3e Zahl von Arbeitsplatzen in der DDR war mit einem entscheidenden
Makel versehen: Es waren zu einem grof3en Teil unrentable Arbeitsplatze. Daran
ist die DDR-Wirtschaft zuletzt gescheitert. Heute (und auch kiinftig) sind der
Anzahl nach viel weniger Arbeitsplatze verfligbar als am Ende der DDR, aber es
sind immer mehr rentable Arbeitsplatze vorhanden. Wo sich in den letzten Jahren
erfolgreiche Unternehmen am Markt etabliert haben — im Handwerk, im Baube-
reich, im Dienstleistungssektor, auch in der Industrie — und wo mittels Investitionen

moderne Arbeitsplatze geschaffen worden sind, konnen die Lohne am Markt

DIE ENTFALTUNG EINER MARKTWIRTSCHAFT - DIE OSTDEUTSCHE WIRTSCHAFT
FUNF JAHRE NACH DER WAHRUNGSUNION



verdient werden. Entwarnung ware gleichwohl verfriht. Noch ist es — wie
bereits geschildert — um die Wettbewerbsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft
nicht so bestellt, dass Sorgen (iber den Fortgang des Wachstumsprozesses
unberechtigt waren. Die einzufordernden Anstrengungen der Unternehmen,
ihre Wettbewerbslage zu verbessern, werden im Erfolgsfall gleichzeitig auch die

Beschaftigungslage in den Neuen Bundeslandern stabilisieren.

Die ostdeutsche Wirtschaft, so wie sie sich fiinf Jahre nach der Wahrungsunion
prasentiert, ist nicht nur und nicht einmal in erster Linie das Ergebnis von
Marktprozessen. Vielmehr hat der Staat massiv gestaltend in den Transformations-
prozess eingegriffen, und er tut es noch. Es entbehrt nicht der Pikanterie, dass
nach dem Zusammenbruch der Staatswirtschaft in der DDR ein Neuaufbau

der Wirtschaft - jetzt als Marktwirtschaft — wieder nur mit massiver staatlicher
Unterstlitzung moglich war. Es ist bezeichnend, dass viele Menschen unter der
Last der Anpassungen erneut den Staat in die Pflicht nehmen, vor allem als
Subventionierer fiir existenzgefahrdete Betriebe und als Finanzier von Arbeits-
platzen. Die zentrale Rolle des Staates beim Neuaufbau der ostdeutschen
Wirtschaft kommt nicht von ungefahr. Ein rein marktwirtschaftlich ablaufender
Transformationsprozess hatte nach dem Desaster des Sozialismus in ein Desaster
der Marktwirtschaft flihren konnen; von der ,,schopferischen Zerstorung®, die das
Wesensmerkmal des marktwirtschaftlichwettbewerblichen Wirtschaftsprozesses
ist, ware wohl nur die ,, Zerstorung” Ubriggeblieben. Unter rein marktwirtschaft-
lichen Bedingungen hatte Ostdeutschland als Produktionsstandort kaum eine
Chance. Weder war die aus der DDR-Zeit iberkommene ostdeutsche Produktion
wettbewerbsfahig. Noch wird tiberhaupt Produktion aus Ostdeutschland
(jedenfalls soweit sie sich nicht auf rein lokale Guter richtet) gebraucht, um die
Giiternachfrage in Ostdeutschland zu befriedigen. Weltweit sind genug Produktions-
kapazitaten verfligbar, um die Nachfrage aus Ostdeutschland zu decken. Die
Folgen des Marktdrucks wurden 1990/1991 auch sichtbar. Die Produktion
uberregional handelbarer Giiter brach weitgehend zusammen, die Versorgung
der ostdeutschen Markte wurde von auswarts vorgenommen. Ostdeutschland als
Produktionsstandort konnte nur durch staatliche Forderung gegen den zerstore-
rischen Wettbewerb erhalten bleiben und entwickelt werden. Eine der wichtigsten
Aufgaben - die Erneuerung des unternehmerischen Kapitalstocks — wurde mit be-
trachtlicher 6ffentlicher Hilfe eingeleitet. Gravierende Standortnachteile - Mangel
in der Infrastruktur vom Kommunikationssystem bis zu den Verkehrswegen -

wurden mit grof3en Anstrengungen allmahlich abgebaut.

Freilich ist nicht alles, was der Staat fiir die marktwirtschaftliche Erneuerung

getan und unterlassen hat, unstrittig. Auch wenn es beispielsweise fiir die
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Eigentumsregelungen (,,Riickgabe vor Entschadigung®) gute ordnungspolitische
Griinde gab, stellen ungeklarte Eigentumsverhaltnisse vor allem in den Stadten
nach wie vor ein gravierendes Entwicklungshemmnis dar. Auseinandersetzungen
iber die vom Staat getroffenen Regelungen begleiten den Transformations-
prozess von Anfang an, und sie werden sich in der wirtschaftshistorischen Auf-
arbeitung des Transformationsprozesses fortsetzen. Die Schwierigkeiten sind fiir
beide Seiten offenkundig. Wer eine alternative Gestaltung des Transformations-
prozesses befiirwortet hatte, muss den schlissigen empirischen Beleg fiir deren
Uberlegenheit schuldig bleiben; wer die getroffenen MalBnahmen verteidigt, kann
nicht ausschliefBen, dass andere Wege doch Uberlegen gewesen waren. Eingedenk
dieser Schwierigkeiten sollen im Folgenden einige besonders kontroverse Problem-

felder beleuchtet werden.

Die deutsch-deutsche Wahrungsunion von 1990 ist vom Zeitpunkt und der
Gestaltung her kritisch zu wiirdigen, jedenfalls aus volkswirtschaftlicher Sicht.
Durch die Wahrungsunion wurde die ostdeutsche Wirtschaft tiber Nacht einem
massiven Wettbewerbsdruck ausgesetzt, dem sie absehbar aus eigener Kraft
nicht standhalten konnte. Mit der Einflihrung der Deutschen Mark in der DDR
lieB sich das Wechselkursinstrument nicht nutzen, mehr noch: Gegeniiber dem
subventionierten Exportriesen der DDR wirkte die Einfiihrung der DM wie eine
scharfe Aufwertung. Zugleich wurden mit der OFFnung der Grenzen auch alle
Handelsschranken niedergerissen, auch die schiitzenden. Die Alternative ware
gewesen, den ostdeutschen Betrieben mehr Zeit fir die Anpassung an die neuen
Wettbewerbsbedingungen dadurch zu verschaffen, dass sie durch glinstige
Wechselkurse Preisvorteile nutzen kénnten und dass der Verdrangungswettbewerb
durch Einfuhrbeschrankungen gemildert worden ware. Ob diese Alternative
wirklich bestanden hat, ist fraglich. Die Entwicklung in der DDR der Jahre
1989/1990 war nicht einfach ein wirtschaftlicher Vorgang, sondern viel weiter-
gehend ein Prozess der politischen Befreiung von einem unertraglichen Regime.
Diesen Prozess zu sichern, war Ziel und Effekt auch der Wahrungsunion. Ob die
Alternative, ware sie genutzt worden, wirklich zu einer Uberlegenen wirtschaftlichen
Entwicklung gefiihrt hatte, ist liberdies offen. Die Wahrungsunion muss als
Voraussetzung dafiir anerkannt werden, dass neben der Deutschen Mark auch
andere wichtige Institutionen Westdeutschlands auf Ostdeutschland ibertragbar
wurden. Auf diese Weise konnte in Ostdeutschland sehr rasch ein institutioneller
Rahmen (vor allem Rechts-, Steuer-, Finanzsystem) etabliert werden, der fir die

marktwirtschaftliche Transformation unerlasslich ist.

Die Treuhandanstalt stand vor allem in Ostdeutschland im Kreuzfeuer der Kritik.
Wenn nach der Beendigung der operativen Tatigkeit der Treuhandanstalt immer
noch ein akuter Rickstand in der Wettbewerbsfahigkeit ostdeutscher Unter-
nehmen zu beklagen ist, liegt die Vermutung nahe, dass der Riickzug des Staates
als erster Eigentiimer der vormals sozialistischen Unternehmen verfriiht und

tbereilt war. Konkret: Hatte die Treuhandanstalt nicht langer im Engagement
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fur die ihr anvertrauten Unternehmen bleiben missen, um deren Zugewinn an
Wettbewerbsfahigkeit zu sichern? Auch diese Frage ist nach der Beendigung der
operativen Tatigkeit der Treuhandanstalt nur mehr hypothetisch.

Die Liste der Vorwirfe an die Treuhandanstalt ist lang. Sie sei verantwortlich fir
die Zerstorung von Arbeitsplatzen, weil Unternehmen unter dem Schlagwort
»Sanierung durch Privatisierung” zu schnell aus dem Schutz der staatlichen
Obhut gegeben worden seien. Es seien nichtlebensfahige Strukturen entstanden,
weil es nicht gelungen sei, die Validitat der Unternehmenskonzepte hinreichend
zu bewerten, und weil auch kriminelle Erwerber nicht verlasslich abgewehrt
worden seien. Offentliches Eigentum sei verschleudert worden, weil die unter
dem Zeitdruck der Privatisierung erzielten Preise fiir verauflerte Unternehmen zu
niedrig gewesen waren und weil sich die Treuhandanstalt insbesondere bei groen
Privatisierungen einseitig den Gestaltungskonzepten der Erwerber unterworfen
hatte. Es sei durchweg zu einer Benachteiligung der Ostdeutschen gekommen,
weil als Erwerber zumeist westliche Investoren zum Zuge gekommen seien. Jeder
dieser Vorwiirfe kann mit einer anekdotischen Auflistung einschlagiger Falle
untermauert werden. Die entscheidende Frage ist, wie das alles hatte vermieden
werden konnen. Eine Alternative ware gewesen: Die Treuhandanstalt behalt die
einzelnen Unternehmen viel langer als praktiziert in ihrer Obhut, finanziert ihnen
vor allem auch Investitionen (nicht nur Erhaltungsinvestitionen, sondern auch
solche fiir die ErschlieBung neuer Tatigkeitsfelder); der Verkauf wird nicht nur an
Erwerber mit hoher Zahlungsbereitschaft und mit Sanierungskonzepten vorge-
nommen, die breite Zustimmung bei der Belegschaft, der Landesregierung und
der Treuhandanstalt finden; fir im Bestand gehaltene Unternehmen verteilt die
Treuhandanstalt unter der ostdeutschen Bevélkerung handelbare Anteilsrechte zu

einem allenfalls symbolischen Preis.

Kann man sich den Alptraum einer solchen Strategie vorstellen? Nichtwettbe-
werbsfahige Betriebe waren mit dem Argument, man konne sie auf jeden Fall aus
eigener Kraft sanieren, ad infinitum am Leben gehalten worden. Das hatte nicht
bei Liquiditatshilfen geendet, sondern schlieflich zu massiven Investitionsbe-
muhungen mit zweifelhaften Erfolgschancen gefihrt. Arbeitsplatze waren
erhalten geblieben, aber nicht wettbewerbsfahig geworden. Die staatlich durch-
gebrachten Unternehmen hatten die Entstehung neuer Unternehmen behindert,
weil sie mit staatlich subventionierten Angeboten der Konkurrenz den Garaus
gemacht hatten. Die Idee des wirtschaftlichen Wettbewerbs — der ostdeutschen
Bevolkerung in 40 Jahren Sozialismus ausgetrieben — ware weiter verschiittet
geblieben. Die Staatswirtschaft, die gerade gescheitert war, ware mit Subventions-
mitteln aus dem Westen wieder auferstanden. Nicht jedem werden diese
Argumente freilich fur die Schlussfolgerung gentigen, dass es zur Grundlinie der
Treuhandanstalt keine Uberlegene Alternative gab. Eine Erfahrung aber, die mit
der praktizierten Strategie der Treuhandanstalt gemacht wurde, ist hervorzuheben.

Die Privatisierung ehemals sozialistischer Unternehmen ist eine notwendige
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Bedingung fiir eine erfolgreiche Systemtransformation, aber sie ist — anders als
es manchmal erwartet wurde - keine hinreichende Bedingung dafiir, dass die
Wirtschaft einer Region in ihrer Breite wettbewerbsfahig wird. Die Privatisierung
ist weitgehend abgeschlossen, die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit steht

hingegen noch aus.

Die Lohnpolitik war mit dem Konflikt konfrontiert, einerseits hohe Einkommens-
anspriiche der Arbeitnehmerschaft zu erfiillen, andererseits aber nicht durch
iberzogene Kostensteigerungen dem wirtschaftlichen Neubeginn uniberwind-
liche Hiirden aufzubauen. Sie hat in den Anfangsjahren eine unriihmliche Rolle
gespielt. In Ostdeutschland wurden Lohnsteigerungen vereinbart, die zumindest
bis 1992 weit Uber die Leistungskraftsteigerung der Betriebe hinausgingen und
dadurch die Lohnstiickkosten immens in die Hohe getrieben haben. Vor allem
wurde auf die héchst differenzierte wirtschaftliche Lage der einzelnen Betriebe
keinerlei Riicksicht genommen. Die Lohnpolitik hat den Transformationsprozess
in Ostdeutschland nicht geférdert. In der Lohnpolitik zeigt sich in besonderer
Weise, dass die Euphorie der Anfangsjahre auch zu Reaktionen fiihrte, die

dieser Euphorie letztlich mit die Basis entzogen. Die Lohnpolitik machte sich zur
Verfechterin verteilungspolitischer Ziele: den Lohnvorsprung Westdeutschlands
moglichst rasch aufzuholen. Die ostdeutschen Lohneinkommen (je Arbeitnehmer)
lagen 1994 bei 74% des westdeutschen Niveaus (1991: 49%). Doch ging mit
dem Aufholprozess ein méglicher Wettbewerbsvorteil - der in einem niedrigen
Lohnkostenniveau bestanden hatte — verloren. Mit der weiteren Entwicklung am
ostdeutschen Arbeitsmarkt, die in Ernichterung mindete, wurde der lohnpolitische

Kurs allerdings viel bescheidener.

Die Kritik an der Lohnpolitik darf nicht dahingehend missverstanden werden, als
lage hier der alleinige Grund fiir die unerwarteten Schwierigkeiten im Transfor-
mationsprozess, insbesondere am Arbeitsmarkt. Dies ist nicht so. Gravierende
Probleme gab es auch woanders: Viele ostdeutsche Unternehmen mussten mit
veralteten Produktionsmethoden Guter herstellen, die dem Wettbewerb mit
Konkurrenzprodukten vom Design, dem Image, der Qualitat weit unterlegen waren.
Netzwerke zwischen den Unternehmen auf der Einkaufs- und Verkaufsseite
waren zerrissen, und neue lieen sich nicht schnell kniipfen. Fir betriebswirt-
schaftliche Ablaufe unter marktwirtschaftlichen Bedingungen fehlte weitgehend
das Knowhow. Dies alles machte die Umstellungsprobleme der ostdeutschen
Unternehmen deutlich — der Lohnkostendruck kam ,,nur” als Weiteres hinzu.

Um es Uberspitzt zu beschreiben: Eine moderate, ja zuriickhaltende Lohnpolitik
hatte in vielen Fallen nur den Bedarf an staatlichen Subventionen, mit denen

die Unternehmen tber Wasser gehalten wurden, reduziert, nicht aber die Um-
stellungsprobleme der Unternehmen beseitigt. Und umgekehrt: Es ist schwer
vorstellbar, dass in einem — im internationalen Vergleich gemessen - kleinen Land
wie Deutschland ein betréchtliches regionales Lohngefalle dauerhaft sein kann.
Ostdeutschland wird ein ,,Hochlohnland“ werden wie Westdeutschland auch. Nur
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muss dazu der richtige Weg beschritten werden: Es mussen die realwirtschaftlichen
Voraussetzungen fiir ein Hochlohnland geschaffen werden; es bei fehlenden
realwirtschaftlichen Voraussetzungen allein mit Nominallohnanhebungen zu
versuchen, realisiert das Hochlohnland zwar auch: aber nur fiir wenige, wahrend

unertraglich viele in die Arbeitslosigkeit gedrangt werden.

Der Transformationsprozess in Ostdeutschland ist ohne tatkraftige staatliche
Wirtschaftsforderung nicht zu bewaltigen. Die breit angelegte Forderung der
wirtschaftlichen Aktivitdten war eine wesentliche Voraussetzung dafiir, dass in
dem Wechselspiel von Zerfall und Aufbau alsbald die dynamischen Krafte domi-
nierten. Diese im Ganzen positive Einschatzung der Wirtschaftsforderung ignoriert
nicht Fehlentwicklungen im Einzelnen. Es ist zu Mitnahmeeffekten gekommen;
manche Investoren, Handelsketten etwa oder Vermieter von Biroflachen, hatten
den ostdeutschen Markt auch ohne besondere Forderung erschlossen. Es sind
auch Investitionsruinen entstanden; manche Investition, etwa in die ErschlieBung
dann ungenutzt gebliebener Gewerbegebiete, brachte nicht den erhofften wirt-
schaftlichen Erfolg; auch Konkurse privater Unternehmen, die reichlich staatliche
Forderung beansprucht hatten, triiben die Bilanz. Aus Beispielen solcher Fehl-
entwicklungen lasst sich leicht der Vorwurf der ,,Vergeudung® &ffentlicher Mittel
ableiten. Eine anspruchsvollere Kritik wirde der Wirtschaftsforderung vorhalten,
unniitzerweise geférdert zu haben, was ohnehin entstanden ware (siehe Mitnahme-
effekte), oder eine Scheinbliite erzeugt zu haben, wo Unternehmen nur dank der
Forderung einige Zeit tiberleben konnten (siehe Investitionsruinen). Kritik dieser
Art ist im Einzelfall berechtigt; jedoch ware sie iberzogen, wollte sie das Scheitern

der Wirtschaftsforderung im Ganzen behaupten.

Staatliche Wirtschaftsférderung nach der deutsch-deutschen Wahrungsunion war
Nachteilsausgleich, und sie war notwendig. Fir das Investieren in Ostdeutschland
bestanden in den meisten Wirtschaftsbereichen gegeniiber Westdeutschland
signifikante Standortnachteile: Mangel in der Infrastruktur, groflere Umweltbe-
lastungen, noch unerfahrene staatliche Verwaltungen, Kosten fir die Umschulung
von Arbeitnehmern in neue Tatigkeitsfelder, besondere Schwierigkeiten bei der
Beschaffung von Finanzierungsmitteln mangels etablierter Bankverbindungen,
fehlende Einbindung der Unternehmen in gewachsene Abnehmer/Lieferanten-
Netzwerke, hohe Sozialplankosten fir betriebswirtschaftlich erforderlichen Personal-
abbau, Hemmnisse aus ungeklarten Eigentumsverhaltnissen. Trotz dieser Standort-
nachteile die erforderliche Investitionsdynamik in Gang zu bringen, war nur durch
Wirtschaftsforderung moglich, und dieses Ziel wurde erreicht. Die Transfer-
zahlungen, die von Westdeutschland nach Ostdeutschland flieRen, sind keine Ver-

geudung, sondern ein notwendiger und wirkungsvoller Beitrag fir den ,,Aufbau Ost*.
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Finf Jahre nach der deutsch-deutschen Wahrungsunion hat vor allem in West-
deutschland eine kritische Diskussion um die Fortfiihrung der besonderen Wirt-
schaftsforderung in Ostdeutschland eingesetzt. Im politischen Raum wird fiir eine
Straffung der Forderprogramme, ihre Beschrankung auf verbliebene Problemfelder,
eine Verringerung der Fordersatze und fiir eine definitive zeitliche Befristung
geworben. Am Ende sollen in Ostdeutschland nur mehr jene Fordermodalitaten
ubrigbleiben, die auch in Westdeutschland gelten. Fir den allmahlichen Abbau
spezieller ostdeutscher Wirtschaftsforderung lassen sich gute volkswirtschaftliche
Grinde anfihren. Die Standortnachteile Ostdeutschlands sind dank der Aktivi-
taten der ersten fiinf Jahre geringer geworden; fir einen Nachteilsausgleich

gibt es von Jahr zu Jahr immer weniger Anlass. Der volkswirtschaftliche Nutzen
gegebener Forderbetrage nimmt allmahlich ab; so wurden beim Ausbau der
Infrastruktur die wichtigsten Vorhaben als erste in Angriff genommen, folgende
Mafnahmen erstrecken sich dann notwendigerweise auf Projekte mit abnehmender
wirtschaftlicher Bedeutung. Im Bestreben des Bundes und vor allem der ost-
deutschen Lander, immer neuen Entwicklungshemmnissen fiir die Unternehmen
gezielt Herr zu werden, entstand ein Dickicht an Frderprogrammen, das mangels
Uberschaubarkeit und wegen biirokratischer Unhandlichkeit die Adressaten nicht
mehr wie gewlinscht erreicht; die Straffung der Programmvielfalt ist angezeigt.
Was in Westdeutschland allzu gut bekannt ist, gilt auch in Ostdeutschland: Staats-
hilfe macht siichtig wie eine Droge; die Idealvorstellung, staatliche Férderung strebe
nur eine Anschubwirkung an, setze einen Strukturwandel in Gang und gewahre nur
Hilfe zur Selbsthilfe, scheitert in der Wirklichkeit allzu oft daran, dass Subventions-
mentalitat eine politische Mehrheit erhalt und Dauersubventionierung die Regel
wird — mit Nutzen fur den Geforderten und Schaden fur die Volkswirtschaft.

Ostdeutschland muss sich letztlich der Perspektive eines Wachstums ohne
besondere Wirtschaftsforderung stellen. Doch ist dies keine Perspektive, die sich
bis zum Ende des Jahrtausends realisieren lieBe. Besondere Wirtschaftsforderung
bleibt bis auf Weiteres erforderlich, denn noch steht die ostdeutsche Wirtschaft
nicht auf festem Fundament. Wiirde die Wirtschaftsforderung vorzeitig reduziert,
drohte ein empfindlicher Riickschlag in der ostdeutschen Wirtschaftsentwicklung.
Nach wie vor besteht im Unternehmenssektor ein Riickstand an Wettbewerbs-
fahigkeit, sodass der Wirtschaftsprozess in Ostdeutschland keineswegs schon
»selbsttragend® ist. Den Wettbewerbsriickstand zu beseitigen, ist zweifelsohne die
ureigene Aufgabe der ostdeutschen Unternehmer selbst, nicht die des Staates.
Vieles muss den Unternehmern gelingen: die Entwicklung innovativer Produkte,
die Optimierung der betriebswirtschaftlichen Ablaufe, die Intensivierung der
Marketingstrategien, der Aufbau eines Beziehungsgeflechtes an den Absatzmarkten,
und dies Uber die Grenzen des Landes hinweg. Fiir alles das kommt es auf das
Konnen und Geschick der Unternehmer, nicht des Staates, an, weil der Staat
vieles kann, nur nicht die Wettbewerbsfahigkeit fir die einzelnen Unternehmen

herstellen, wo die Unternehmer selbst ohne Erfolg bleiben.
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Dennoch bleibt der Staat in der Wirtschaftsforderung gefordert. Den vorhan-
denen Wettbewerbsriickstand zu beseitigen, kann den Unternehmern in der
Regel nicht schon in wenigen Jahren gelingen. Der Nachholprozess kostet Zeit;
und solange er noch nicht zum Erfolg gefiihrt hat, bleiben die Unternehmen in
besonderem Mal3e existenziell gefahrdet. Es ist ein Teufelskreis. [hr Rickstand

an Wettbewerbsfahigkeit birdet den jungen ostdeutschen Unternehmen ein
hoheres Investitionsrisiko auf als ihren etablierten auswartigen Konkurrenten, halt
sie ertragsschwach und verhindert die Bildung finanzieller Polster, beeintrachtigt
so ihre Bonitat bei potenziellen Kreditgebern. Unter diesen Bedingungen ist es
fir die Unternehmen schwer, die eigentliche Ursache des Ubels - den Riickstand

an Wettbewerbsfahigkeit - zu beseitigen.

Die staatliche Unterstitzung der Unternehmen, vor allem die Forderung der
Investitionen, bleibt im Sinne des Nachteilsausgleichs vorlaufig weiter notwendig.
Volkswirtschaftlich wiinschenswert ware es allerdings, einen Auswahlmechanismus
fir die Trennung der guten von den schlechten Risiken zu etablieren. Es kann nicht
darum gehen, bei betriebswirtschaftlich schlecht gefiihrten Unternehmen einen
chronischen Mangel an Finanzierungsmitteln auszugleichen. In Finanzierungs-
schwierigkeiten geratene Unternehmen sollten spezielle Finanzhilfen nur erhalten,
wenn ihre betriebswirtschaftliche Situation von kompetenten Fachgremien
(man konnte sich Begutachtungsgremien bei den Kammern vorstellen) griind-
lich gepriift und positiv bewertet worden ist. Dies ist die Achillesferse kinftiger
Forderung der Unternehmen. Es ist vergleichsweise einfach, eine bestimmte
unternehmerische Aktivitat, zum Beispiel das Investieren, pauschal zu fordern;
schwer wird es, wenn die individuelle Forderwiirdigkeit eines Unternehmens zum
Kriterium fiir die Férderung gemacht werden soll. Wenn dies in der Praxis nicht
geleistet werden kann, bleibt nur pauschale Férderung Ubrig, allerdings dann

mit dem Risiko, dass die Férderung auch Unternehmen zugutekommt, die bei

wirtschaftlicher Betrachtung eigentlich nicht (mehr) forderwirdig sind.

Durch den Landerfinanzausgleich in Verbund mit Bundeszuweisungen wird der
Rickstand in der Finanzkraft der ostdeutschen offentlichen Haushalte mehr als
ausgeglichen. Wie lange dies in der bisherigen Hohe weitergefiihrt werden soll, ist
letztlich politisch zu entscheiden. Das Verfassungsgebot von der ,,Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse“ lasst Spielraum fur die Entscheidung, wie schnell das
Gebot realisiert werden soll. Mitunter wird mit dem Verweis auf die bisherigen
Fortschritte bei der Erneuerung der ostdeutschen Infrastruktur eine Reduzierung
der Forderaktivitdten in diesem Bereich erwogen. Hier werden die verbliebenen
Aufgaben jedoch unterschatzt. Zwar ist im Bereich der Infrastruktur vieles

in Gang gekommen: von der Modernisierung des Kommunikationssystems

bis zum Ausbau der Fernverkehrswege. Bei Gewerbeflachen auf der grinen
Wiese gibt es nichts mehr zu férdern. Doch das alles darf nicht dariiber
hinwegtauschen, dass unvermindert auch der Zerfall von Infrastruktur weiter-

geht. Uralte Versorgungs- und Entsorgungssysteme sind stéranfallig; in vielen

OSTDEUTSCHLAND — EINE BILANZ



58159

Stadten nehmen Straflenschaden schneller zu als die Sanierung; ffentliche
Gebaude wie Schulen und Universitaten sind oft in einem armseligen Zustand.

Es wird pro Kopf der Bevélkerung weiterhin ein im Vergleich zu Westdeutsch-
land dberdurchschnittlicher Bedarf an Infrastrukturausgaben verbleiben. Die
Finanzkraft der ostdeutschen Lander und Gemeinden wird auf absehbare Zeit
nicht ausreichen, um den Nachholbedarf bei der Infrastruktur zu finanzieren.
Werden hier Mal3nahmen wegen finanzieller Engpasse unterlassen, ist die
weitere Entwicklung absehbar: Der Zerfall geht weiter, die Sanierung wird in
ein paar Jahren unvermeidlich, dann allerdings hchere Kosten verursachen als
heute. Mangel in der Infrastruktur sind auch weiterhin ein Standortnachteil Ost-

deutschlands, den es abzubauen gilt.

Eine in ihrer Bedeutung nicht hoch genug zu schatzende Rolle fiir die Bewaltigung
des ostdeutschen Strukturwandels spielt das System der sozialen Sicherung.
Schmerzhafte Anpassungsprozesse wie massive Arbeitsplatzverluste und gewaltige
Anderungen der Preisrelationen (Beispiel Mietsteigerungen) waren von der
darauf in keiner Weise vorbereiteten ostdeutschen Bevolkerung zu ertragen.
Dass diese Lasten getragen werden konnten (von der Mehrzahl der Betroffenen
wenigstens), dass aus Massenarbeitslosigkeit nicht Massenelend wurde, ist dem
System der sozialen Sicherung zu verdanken. Ohne das Sozialleistungssystem
waren Ressentiments gegen das neue marktwirtschaftliche System in einem
Ausmal} denkbar gewesen, die im Ergebnis die Erneuerung der ostdeutschen
Wirtschaft beeintrachtigt hatten. Die Systeme der sozialen Sicherung werden in
Ostdeutschland weiter hohe Lasten tragen mussen. Eine im Vergleich zu West-
deutschland iberdurchschnittliche Arbeitslosigkeit muss finanziell alimentiert
werden. Die Ostdeutschland zurechenbare Bilanz von Einnahmen und Ausgaben
in der Arbeitslosenversicherung wird weiter mit einem Defizit abschlieen. Dies
gilt auch fiir die Rentenversicherung, bei der Leistungen realisiert werden, die
nur zum Teil aus eigenen Beitragen finanziert werden konnen. Hier bleibt Ost-
deutschland als Ganzes auf Mittelzuflisse von auf3en angewiesen. Ein ,,Wachstum
ohne Wirtschaftsforderung” muss die Perspektive fiir Ostdeutschland werden,
und es ist zugleich die Perspektive fir eine kraftige Reduzierung der westdeutschen
Transferzahlungen zugunsten von Ostdeutschland. Eine realistische Bilanzierung
der verbleibenden Probleme ergibt jedoch, dass Ostdeutschland noch auf Jahre
besonderer Férdermafinahmen bedarf. Die Anlasse — gravierender Wettbewerbs-
ruckstand der ostdeutschen Unternehmen, weiterbestehende Mangel in der
offentlichen Infrastruktur, weiterhin Gberdurchschnittliche Belastung mit Sozial-

ausgaben — fallen nicht in wenigen Jahren weg.

Wie wird die Wirtschaft Ostdeutschlands im Jahre 2010 aussehen? Sie wird mit
der westdeutschen Wirtschaft so gut verschmolzen sein, dass sie kein eigen-
standiges Forschungsobjekt mehr ist. Die gesamte deutsche Wirtschaft wird mit
einem wirtschaftlich nach Osten hin erweiterten Europa im Standortwettbewerb

stehen, aber dort auch betrachtliche Absatzpotenziale erschlieen. Welche
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Produktionen sich dann in Ostdeutschland konzentrieren und wieviel Arbeits-
platze dann verfiigbar sein werden, kann heute niemand verlasslich voraussagen,
denn es gibt fiir die kiinftige Wirtschaftsentwicklung keinen eindimensionalen
Automatismus, den man aufspliren konnte. Vielmehr wird die Situation im Jahre
2010 von den Handlungen und Unterlassungen der wirtschaftlichen Akteure
abhangen: Den intensiven Anstrengungen der Unternehmen, neue Markte zu
erschlieen; der Bereitschaft von Arbeitnehmern an Arbeitsbedingungen und
Lohn die Einbindung in den internationalen Wettbewerb zu beriicksichtigen; die
Bereitschaft der Wirtschaftspolitik, sich dem strukturellen Wandel, nicht der
Bewahrung alter Strukturen zu verpflichten. Es gibt unter diesen Bedingungen
keinen Grund, etwas anderes zu erwarten, als dass Ostdeutschland im Jahre 2010

eine wettbewerbsfahige und leistungsstarke Wirtschaft vorweisen wird.

Dieses Update 2020 reflektiert den vorhergehenden Beitrag ,,Die Entfaltung
einer Marktwirtschaft — Die ostdeutsche Wirtschaft funf Jahre nach der

Wiahrungsunion®, der im Jahr 1995 erschienen ist.

Die ,,Entfaltung einer Marktwirtschaft“ in Ostdeutschland war noch 1995, fiinf
Jahre nach der Wiedervereinigung, mehr Hoffnung als Realitat. Damals, als die
Trimmer des gescheiterten Sozialismus wegzuraumen waren, konnte sich die
Marktwirtschaft auf ostdeutschem Boden nur langsam entfalten. Es mangelte

an allem: wettbewerbsfahigen Unternehmen, marktwirtschaftlichem Know-how,
soliden Standortvorteilen. Stattdessen: verbreitete Enttauschung tiber die Lasten
des Systemwechsels, Arbeitsplatzverluste, Karrierebriiche, Schuldzuweisungen
(bevorzugt an die Treuhandanstalt). Die Menschen wanderten in Scharen ab.
Schlechte Voraussetzungen auch fiir Unternehmensansiedlungen: Zur Versorgung
der Bevolkerung standen Produkte aus der ganzen Welt bereit; es bedurfte keiner
Industrieproduktion in Ostdeutschland. Ohne die massive staatliche Férderung
privater Investitionen, ohne die Herstellung akzeptabler Standortbedingungen

durch den Staat ware der Aufbau Ost gar nicht erst in Gang gekommen.

Und heute, 25 Jahre spater? Wer die wirtschaftliche Entwicklung Ostdeutschlands
in den vergangenen Jahrzehnten bewerten will, muss sich entscheiden, ob er eine
positive Bilanz zieht oder ein negatives Bild zeichnet. Fir beides gibt es Argumente.

Man muss ja nur den bis heute chronischen Riickstand der ostdeutschen

OSTDEUTSCHLAND — EINE BILANZ



60 | 61

Wirtschaftskraft gegentber der Westdeutschlands thematisieren, um das Scheitern
des Aufbau Ost zu beschwéren. Wer hingegen die trostlose Lage der Wirtschaft
(und Gesellschaft) am Ende der DDR und die schweren ersten Jahre nach der
Wiedervereinigung erinnert und sieht, wie das liberwunden wurde, wird den
absolvierten Aufholprozess bewundernd restimieren. Einen dritten Weg zwischen
beiden Positionen, der mehr ist als ein unentschlossenes Lavieren, gibt es nicht.

In diesem Update wird eine positive Bilanz gezogen.

Die ,,Entfaltung einer Marktwirtschaft“, um die es in Ostdeutschland seit der
deutsch-deutschen Wahrungsunion von 1990 ging, hatte ein Kernziel: die Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse im Osten mit denen im Westen Deutschlands
herzustellen. Dieses Ziel ist erreicht worden. Das Wichtigste brachte schon vorab
der Fall der Mauer: Freiheit. Die Menschen der DDR hatten sich von staatlicher
Bevormundung befreit. Die Freiheit der Blirger fand mit der Wiedervereinigung
unter den Regeln des Grundgesetzes ihre politisch-institutionelle Absicherung.
Die Ostdeutschen leben seither mit den gleichen Freiheitsrechten wie die West-
deutschen; sie genieflen in der Welt die gleiche Bewegungsfreiheit. Die Lebens-
verhaltnisse im Osten haben sich denen im Westen angeglichen: im Rechtswesen,
im Informationssystem (Medien, Zugriff auf Literatur), im Bildungssystem, in der
medizinischen Versorgung, im Kulturangebot — nirgendwo mehr ist der Osten im
Nachteil. Das gilt - anders als noch 1995 - fiir andere Lebensbereiche ebenso:
Die Verkehrsinfrastruktur ist in Ost und West vergleichbar, ebenfalls die Qualitat
von Wohnraum, das Angebot von Konsumgiitern, denen des taglichen Lebens

bis hin zu Reisen ins Ausland. Die Standards im Umweltschutz und nachhaltigen
Wirtschaften unterscheiden sich nicht mehr. Von grofRer Bedeutung ist die
Entwicklung am Arbeitsmarkt. Die Arbeitslosigkeit, bis Mitte der 2000er Jahre
prekar hoch, ist inzwischen drastisch abgeschmolzen, kaum mehr hoher als in
Westdeutschland; die Erwerbstatigkeit steigt. Junge Menschen aus Ostdeutsch-
land haben heute die gleichen Chancen fiir eine erfolgreiche Berufskarriere

wie junge Leute aus Westdeutschland. Der Systemwechsel vom Sozialismus zur
Marktwirtschaft, der anfangs so schwer fiel, ist langst mit Erfolg abgeschlossen.
Heute gibt es in der Funktionsweise der Marktwirtschaft in den Neuen und in den

Alten Landern keine fiihlbaren Unterschiede mehr.

Das Ruckgrat jeder Wirtschaft ist ein wettbewerbsfahiger Unternehmenssektor.
Gerade den gab es nach der Wiedervereinigung nicht. Noch 1995 war als
wichtigster Beleg fiir den Mangel an Wettbewerbsfahigkeit die unbefriedigende
Exportaktivitat der Unternehmen anzufiihren. Das schlug sich damals nicht
zuletzt in einem immens hohen Handelsdefizit Ostdeutschlands (gegeniiber
Westdeutschland und dem Rest der Welt) nieder. Das alles hat sich geandert. Die
Exportquote ist in den drei Jahrzehnten auf das Dreifache gestiegen. Das Handels-
defizit hat sich drastisch vermindert. Als die globale Finanzkrise 2008/2009

zu einem weltweiten Konjunktureinbruch fiihrte, musste man befiirchten, dass

die noch jungen, im Aufbau befindlichen ostdeutschen Unternehmen dadurch
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weggefegt wirden. Doch sie hielten stand. Das Wirtschaftswachstum setzte sich
nach der Krise fort. Dies ist ein Beleg dafiir, dass Ostdeutschlands Unternehmen

inzwischen kraftvoll genug sind, konjunkturelle Schocks zu verkraften.

Niemandem wird in der Wirtschaft, auch in der Marktwirtschaft nicht, ein
Arbeitsplatz in dem von ihm bevorzugten Beruf an dem von ihm bevorzugten
Ort und dann auch noch mit hohem Einkommen garantiert. Eigeninitiative ist
gefragt. Es liegt an jedem Einzelnen, sich beruflich zu qualifizieren und den fir
ihn passenden Arbeitsplatz zu finden. Das erfordert oft genug regionale Mobilitat,
die Bereitschaft, dorthin zu gehen, wo sich die gewiinschten Beschaftigungs-
maglichkeiten bieten. Denn diese sind nicht gleichmalig tber das Land verteilt.
Somit gehoren Wanderungen tber die Regionen zum Alltagsgeschehen in der
Marktwirtschaft. So weit, so gut. Aber es bleiben prekare Regionen zuriick,

wenn sich deren Einwohner, vor allem deren Erwerbstatige, in gro3er Zahl zum
Gehen entschlieRen und niemand mehr zuwandern will. Diese Gefahr war fiir
Ostdeutschland real. Mit dem Fall der Mauer setzten massive Wanderungen ein.
Es gab zwar Zuwanderungen aus Westdeutschland. Aber die Abwanderungen aus
Ostdeutschland Uberwogen erheblich. Ostdeutschland hat Uber Jahre in grof3er
Zahl Einwohner und Erwerbspersonen verloren, was die Perspektiven fiir den
Aufbau Ost schwachte. Mangel an Arbeitsplatzen im Osten und weit hhere
Lohne im Westen waren wohl die wichtigsten Triebkrafte hinter den Abwande-
rungen. Eine fortgesetzte starke Abwanderung aus Ostdeutschland hatte den
Aufbau Ost friiher oder spater zusammenbrechen lassen. Doch so weit ist es
nicht gekommen. Vielmehr hat sich der Abwanderungsdruck uber die Jahre
spirbar verringert, ist inzwischen sogar zum Stillstand gekommen. Das reflektiert
die mit steigender Erwerbstatigkeit verbesserten Beschaftigungschancen in
Ostdeutschland. Zugleich sind die Lohne ansehnlich gestiegen (wenngleich sie
nicht das westdeutsche Niveau erreichen). Die Sogwirkung Westdeutschlands hat
dadurch nachgelassen. Mit den verbesserten Beschaftigungschancen und steigen-
den Lohnen und mit Blick auf die Angleichung der allgemeinen Lebensverhaltnisse
ist in Ostdeutschland ein Lebensumfeld entstanden, das dazu beitragt, dass sich
Abwanderungen und Zuwanderungen mittlerweile die Waage halten. Fir sich

genommen ist das das starkste Indiz fiir den Erfolg des Aufbau Ost.

Allerdings: Die positive Bewertung des Aufbau Ost wird in Ostdeutschland nicht
von jedermann geteilt. Kritische Wertungen der Entwicklung in Ostdeutschland
finden sich nach wie vor in Medien, in Leserbriefspalten, auf Podien. Das verwun-
dert nicht. Die Entfaltung der Marktwirtschaft hat nicht nur Gewinner hervorge-
bracht. Manche Ostdeutsche empfinden sich als Verlierer des Systemwechsels,
manche sind es auch. Wer sich dem untergegangenen Sozialismus verpflichtet
gefuhlt hat, wer den Systemwechsel als Niederlage wahrgenommen hat, wer nach
der Wende die Entwertung seiner Kompetenzen zu beklagen hatte und in dem
neuen System nicht Ful} fassen konnte, wer sich im marktwirtschaftlichen Wettbe-

werb nicht behaupten konnte, wird sich vom Aufbau Ost nicht angezogen fiihlen.
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Schon gar nicht wird er ,,blihende Landschaften®im Osten erkennen konnen. Das
ist nachvollziehbar. Gleichwohl muss man sich dieser Sicht nicht anschlieRen. Denn
beschworen wurden 1990 ,blihende Landschaften [...], in denen es sich zu leben

und zu arbeiten lohnt®. Dass es sich heute in Ostdeutschland nicht zu leben und zu

arbeiten lohnt, ist sicherlich keine mehrheitsfahige Beschreibung mehr.

Die positive Bewertung des Aufbau Ost basiert auf der intertemporalen Betrach-
tung: der Entwicklung der ostdeutschen Wirtschaft seit der Wiedervereinigung.
Die Indikatoren belegen eine nachhaltige Verbesserung der wirtschaftlichen Lage
und der allgemeinen Lebensbedingungen. Die negative Bewertung des Aufbau Ost
basiert in der Regel auf dem interregionalen Niveauvergleich. Der geht zwar fir
Ostdeutschland gut aus, wenn man ihn auf Europa (und erst recht auf Osteuropa)
bezieht. Im europdischen Vergleich liegt Ostdeutschland mit seiner Wirtschafts-
kraft gut im Mittelfeld; in der industriellen Wertschopfung sogar vor Landern wie
Italien, Frankreich, Spanien und dem Vereinigten Kénigreich. Ostdeutschland ist
keine prekare Region in Europa. Doch im Vergleich zu Westdeutschland erreicht
Ostdeutschland nur 80% der Wirtschaftsleistung (gemessen am Bruttoinlandspro-
dukt je Erwerbstatigen). Entsprechend niedriger sind im Osten im Durchschnitt
die Lohne, und noch viel niedriger sind die Steuereinnahmen der ostdeutschen
Lander. Die vollstindige Angleichung der Wirtschaftsleistung an Westdeutschland
hat in drei Jahrzehnten nicht stattgefunden. Das vereinte Deutschland erlebt,

was in Westdeutschland mit seinen Regionen schon vor der Wiedervereinigung

die Regel war, was die Europaische Gemeinschaft seit Jahrzehnten pragt, was in
anderen Staaten der Welt ebenfalls zu beobachten ist: Regionale Unterschiede in
der Wirtschaftskraft bleiben bis zu einem gewissen Grade trotz aller Angleichungs-

bemihungen hartnackig bestehen, auch tber lange Zeitraume.

Statt Angleichungsillusionen fiir Ostdeutschland zu wecken, wird man friiher oder
spater einsehen mussen, dass die Wirtschaftskraft Ostdeutschlands auf absehbare
Zeit hinter der Westdeutschlands zurtickbleibt. Das ware ein Menetekel, wenn das
Ausbleiben der vollstindigen Angleichung von der Bevolkerung als so gravierend
empfunden wiirde, dass die Menschen in grof3er Zahl aus dem Osten abwanderten.
Das tun sie — siehe oben - nicht (mehr). Was durchaus nachvollziehbar ist. Der
Einzelne wird den potenziellen Vorteil einer Abwanderung (etwa in einer anderen
Region ein hoheres Einkommen zu erzielen) mit den Kosten der Abwanderung
(zum Beispiel dem Verlust sozialer Bindungen in der bisherigen Region) abwagen.
Bei dem mittlerweile erreichten 80-Prozent-Niveau an Wirtschaftsleistung und
Lohnen wird der Vorteil einer Abwanderung vielen nicht mehr so verlockend er-

scheinen, dass sie die Kosten einer Abwanderung in Kauf zu nehmen bereit waren.

Eine Konsequenz des verbleibenden Wirtschaftsgefalles ist aber, dass der Staat
dauerhaft einen interregionalen Finanzausgleich aufrechterhalten muss. Die

ostdeutschen Lander mit ihrer strukturell unterdurchschnittlichen Finanzkraft
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werden erst dadurch finanziell in die Lage versetzt, ihre verfassungsmaligen Auf-
gaben erfiillen zu kénnen. Der Finanzausgleich zwischen wirtschaftlich starken
und schwachen Regionen ist aber kein reines Ost-West-Thema und schon gar
nicht ein neues. Es gibt ihn seit jeher zwischen den westdeutschen Landern. Der

Finanzausgleich gehort zur etablierten foderalen Ordnung Deutschlands.

Wer sich mit den regionalen Unterschieden in der Wirtschaftskraft nicht abfinden
will, wer Ostdeutschland neue Impulse fiir den Aufholprozess verschaffen will,
wird weiter fiir eine aktive Regionalpolitik werben. Dagegen ist Uberhaupt nichts
einzuwenden. Nur sollten die Erwartungen nicht zu hoch geschraubt werden. Die
umfassende Wirtschaftsforderung fiir Ostdeutschland hat einen entscheidenden
Anteil daran, dass der enorme Leistungsriickstand der Wirtschaft in Ostdeutsch-
land, der zur Zeit der Wiedervereinigung bestand, stark verringert worden ist.
Aber er konnte eben nicht vollstandig abgebaut werden. Es griffe zu kurz, dafiir
einen Mangel an qualifizierten regionalpolitischen Ideen verantwortlich zu machen.
Tatsachlich hat es in den Jahrzehnten eine (Uber)Fiille regionalpolitischer Eingriffe
zugunsten des Aufbau Ost gegeben. Keine gute |dee wurde ignoriert. Patent-
rezepte fir eine vollstandige Angleichung sind allerdings nicht gefunden worden.

Man soll ja die Hoffnung nie aufgeben, aber daran wird sich nichts dndern.

Angebracht erscheint allerdings eine Akzentverschiebung (um nicht gleich

von einem Paradigmenwechsel zu sprechen) von der Regionalpolitik fiir Ost-
deutschland zur Wachstumspolitik fur ganz Deutschland. Die anfanglich sehr
hohen Wachstumsraten der Wirtschaft in Ostdeutschland haben sich auf die
niedrigeren Wachstumsraten Westdeutschlands zubewegt. Inzwischen entwickeln
sich die Grol3raume Westdeutschland und Ostdeutschland gesamtwirtschaftlich
nahezu im Gleichschritt (nur noch mit leichtem Vorsprung Ost). Wollte man

den Aufholprozess fihlbar beschleunigen, misste es gelingen, einen kraftigen
und nachhaltigen Wachstumsvorsprung fiir die Neuen Lander zu erreichen. Die
Erfolgsaussichten sind angesichts der Wirkungsgrenzen regionaler Wirtschafts-
politik gering. Umso mehr kommt es darauf an, das Wirtschaftswachstum in
Deutschland als Ganzes zu starken. Es muss ja nicht dabei bleiben, dass sich die
Wachstumsraten in Deutschland nur noch im bescheidenen Ein-Prozent-Bereich
bewegen. Die Wachstumsbremsen in Deutschland sind bekannt: hohe Energiepreise,
hohe Unternehmensbesteuerung, birokratische Hemmnisse geharen dazu. Wie
die Wirtschaftspolitik damit umgeht, ob sie willens und in der Lage ist, die Bremsen
zu |6sen, wird die Entwicklung in den Neuen Landern mehr beeinflussen als eine
spezifisch fiir Ostdeutschland konzipierte Politik. Anders ausgedriickt: Die besten
Perspektiven fir die Neuen Lander ergeben sich durch eine Wirtschaftspolitik, die
das Wirtschaftswachstum in Deutschland als Ganzes starkt.

Der Perspektivwechsel auf Deutschland als Ganzes sollte helfen, endlich

die in Jahrzehnten eingeschliffene Ost-West-Dichotomie zu iberwinden.
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Ost-West-Dichotomie bedeutet: den Osten (die auf ewig ,Neuen Lander) und
den Westen als quasi autonome, wenig vernetzte und sich weitgehend unabhangig
voneinander entwickelnde Regionen zu betrachten und als solche zu vergleichen. Im
Jahr 1995 (und noch einige Jahre danach) war das ja gerechtfertigt. Die damals
wirklich ,Neuen® Lander waren eine vom Westen klar abgrenzbare Region, hatten
Jjedenfalls mit den Alten Landern wirtschaftlich wenig gemein. Zugleich standen
praktisch alle Teilregionen in Ostdeutschland wirtschaftlich schwacher da als alle
Regionen in Westdeutschland. Das ist heute anders. Langst hat sich in Ost-
deutschland eine Differenzierung zwischen wirtschaftlich ,,starken” und ,schwachen®
Regionen herausgebildet. Das gleiche ist seit jeher in Westdeutschland der Fall.
Die Differenzierung ist so weit vorangeschritten, dass einige (zugegeben wenige)
pstarkere ostdeutsche Regionen eine hohere Wirtschaftskraft aufweisen als
»schwachere® westdeutsche Regionen. Es macht immer weniger Sinn, die
(irgendwie im Durchschnitt gemessene) Wirtschaftskraft von ,,Ostdeutschland*
mit der von ,,Westdeutschland® zu vergleichen. Der regionalpolitisch relevante
Schnitt muss zwischen wirtschaftsstarken und wirtschaftsschwachen Regionen
gemacht werden, ob sie nun im Westen oder im Osten liegen. Erfreulicherweise
hat die Bundesregierung eine Neuorientierung der regionalen Wirtschaftspolitik

in diesem Sinne auf den Weg gebracht.

Dabei wird sich die Regionalpolitik von morgen allerdings weniger denn je auf die
Forderung wirtschaftsschwacher Regionen beschranken lassen. Mehr denn je wird
man bisher prosperierende Regionen unter Beobachtung stellen. Wirtschaftlich
bisher erfolgreiche Regionen konnen morgen unter Druck geraten (wie Ubrigens
auch der Aufbau Ost Riickschlage erleiden kann). Der weltweite Strukturwandel
- neue Produktionsschwerpunkte in China, neue Mobilitatskonzepte (Stichwort
Elektroauto), neue Technologien (Stichwort Digitalisierung), neue Entwicklungen
in der internationalen Arbeitsteilung (Stichwort weniger Globalisierung, mehr
Protektionismus) — erzwingt allerorten Anpassungen. Das muss erst mal ge-

schafft werden, auch in den bisher starken Regionen.

Aus dem weitgehend unverbundenen wirtschaftlichen Nebeneinander des Ostens
und des Westens in der ersten Phase nach der Wahrungsunion ist mittlerweile ein
Miteinander geworden. Ostdeutschland und Westdeutschland sind heute aufs
Engste verflochten, wirtschaftlich, institutionell, und politisch sowieso. In nicht
geringer Zahl leben heute ehemals Westdeutsche in Ostdeutschland, wie ehemals
Ostdeutsche in Westdeutschland leben (jeweils weit mehr als zwei Millionen Men-
schen). Es mogen immer noch Mentalitatsunterschiede zwischen manchen Ostdeut-
schen und Westdeutschen bestehen (die unterschiedlichen Gesellschaftssysteme vor
der Wiedervereinigung wirken nach), aber sie werden sich zunehmend verwischen.
Wenn das Deutschland von heute vor Herausforderungen steht — Sicherung der
Energieversorgung, Bewaltigung des Klimawandels, Integration von Migranten, Um-
gang mit der Alterung in der Gesellschaft -, dann gibt es hierfiir keine westdeutschen

und ostdeutschen Lésungen, sondern eben nur gesamtdeutsche.
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Die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung zeigt auch knapp drei Jahrzehnte nach
der Deutschen Einheit, dass die Arbeitsproduktivitat in Ostdeutschlands Industrie
mehr als 20% unter dem westdeutschen Niveau verharrt. In dieser Arbeit gehe
ich der Frage nach, ob dieser Riickstand die Folge einer geringeren physischen
Produktivitat oder niedrigerer Preise fir ostdeutsche Erzeugnisse ist. Dazu
werden Mikrodaten auf Firmenebene benutzt, die Informationen zu produzierten
Gutermengen und erzielten Preisen enthalten. Der Ruckstand in der Erlos-
produktivitat wird auch mit diesen Daten bestatigt. Die Hauptergebnisse

sind, dass i) ostdeutsche Industrieunternehmen tatsachlich deutlich geringere
Marktpreise erlésen und i) der physische Output bei gleichen Inputmengen im
Osten haher liegt als im Westen. Eine naheliegende Erklarung fiir beide Befunde
ist, dass ostdeutsche Produkte weniger Kundennutzen generieren und gleichzeitig
in weniger aufwandigen Produktionsverfahren hergestellt werden konnen. Weitere
Tests zeigen, dass iii) die Hypothese verlangerter Werkbanke keine Erklarung fiir
den ostdeutschen Produktivitatsriickstand ist und iv) ostdeutsche Betriebe im
Vergleich zur westdeutschen Konkurrenz eine geringere physische Produktivitat

aufweisen, wenn sie Glter zu westdeutschen Preisen herstellen.

Nach dem Fall der Mauer wurde schnell deutlich, dass die DDR-Zentralverwal-
tungswirtschaft im Weltmarkt nicht wettbewerbsfahig ist.! So schatzen Akerlof
et al. auf Basis von DDR-Daten, dass Ende der 1980er Jahre nur etwa 10%

der Erwerbstatigen der DDR in Betrieben arbeiteten, die zu Weltmarktpreisen
wettbewerbsfahig sind. Investitionen in den Kapitalstock der Industrie waren Uber
Jahre ungeniigend und die technischen Anlagen daher vielerorts hoffnungslos ver-
altet. Auch der in westlichen Landern erfolgte Strukturwandel weg von Branchen
wie Kohle und Stahl und hin zu Mikroelektronik und Dienstleistungen war in

der DDR in etwa um zehn bis 20 Jahre politisch motiviert verzogert worden.
Folgerichtig brach die Wirtschaft nach OFFnung der Grenzen regelrecht in sich
zusammen. Die ostdeutsche Industrieproduktion sank zwischen 1990 und dem
ersten Quartal 1992 um die Halfte, und die Arbeitslosigkeit stieg bis Anfang 1991
in nur wenigen Monaten von null auf ca. 30% (inklusive Kurzarbeit). Neben den
schlechten Ausgangsbedingungen war das Wegbrechen der inlandischen und
auslandischen Nachfrage nach ostdeutschen Giitern urséchlich fir diesen
Zusammenbruch. Ostdeutsche wollten die eigenen Produkte nicht mehr kaufen,

die traditionell vornehmlich osteuropaischen Handelspartner waren selbst

Dieser Beitrag ist angelehnt an ein Forschungspapier, das der Autor gemeinsam mit Matthias
Mertens (IWH) verfasst.

Vgl. Akerlof et al. (1991); Collier, Siebert (1991).
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mit gewaltigen Umbriichen konfrontiert. Der zweite wichtige Grund fir die
dramatischen Geschehnisse zu Beginn der 1990er Jahre waren die gewaltigen
Lohnanstiege im Osten. Allein im Jahr 1990 stiegen die Léhne der ostdeutschen
Industriearbeiter — vornehmlich auf Betreiben westdeutsch dominierter Gewerk-

schaften — nominal um 40%.

In diesem Umfeld erreichte die ostdeutsche Industrie erhebliche Produktivitats-
zuwéchse, zum einen durch Schrumpfung und SchlieBung der unproduktivsten
Unternehmen und zum anderen durch Zugang zu modernen Vorleistungs- und
Investitionsgltern. Bereits im Jahr 1992 erreichte die ostdeutsche Industrie
(ohne Berlin) 25% des westdeutschen Produktivitatsniveaus, 1995 waren es
schon 48%, aber es dauerte bis 2005, bis in etwa das derzeitige Niveau von

75% erreicht wurde (vgl. Abbildung). Dass sich der Riickstand seit 2005 nicht
wesentlich verandert hat, ist zum einen ein ernstzunehmendes gesellschaftliches
Problem, das das Zusammenwachsen der beiden Landesteile behindert, und zum
anderen eine interessante akademische Frage. Wie kann es sein, dass sich derartig
grol3e Produktivitatsunterschiede in ein und demselben Land persistent halten,
wo sich doch Produktionsfaktoren frei zwischen Ost und West bewegen konnen?
Klar scheint zu sein, dass die Unterschiede in der Arbeitsproduktivitat vor dem
Hintergrund ahnlicher Humankapitalausstattung und sogar hoherer Kapitalaus-
stattung im Osten vor allem durch Unterschiede in der totalen Faktorproduktivitat

verursacht sein missen.?

Snower und Merkl (2006) argumentieren theoretisch, dass die Emigration junger
Ostdeutscher zu Kapitalinvestitionen im Osten fiihrte, die weniger fortschrittlich
und eher komplementar zu alteren Beschaftigten sind.® Zudem sei davon auszu-
gehen, dass massive Subventionen den Strukturwandel verzégert und unproduktive
Unternehmen am Leben erhalten haben. Uhlig (2006) argumentiert hingegen,
dass die im Westen starker ausgebildete Agglomeration von Unternehmen und
Beschaftigten zu produktiveren Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Kombinationen
fihrt.# In einer aktuellen Arbeit finden Burda und Severgnini wenig empirische
Unterstltzung fiir die Agglomerationsthese, stiitzen jedoch die These von Snower
und Merkl im Hinblick auf zu hohe Kapitalintensitat. Burda und Severgnini
argumentieren, dass der Osten aufgrund des Fehlens von Managern und Start-
ups sowie aufgrund zu geringer Unternehmensgroflen im Nachteil ist. Aschhoff
et al. (2007) dokumentieren eine sehr geringe Forschungs- und Entwicklungs-

intensitat und zeigen, dass ostdeutsche Unternehmen starker tber den Preis und

Vgl. Burda, Hunt (2001); Burda, Severgnini (2018).
Vgl. Snower, Merkl (2006).

Vgl. Uhlig (2006).
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weniger Uber den Technologieinhalt ihrer Produkte am Markt bestehen wollen.®
Zusammen mit den Befunden von Burda und Severgnini entsteht dadurch das
Bild, dass der Osten weniger anspruchsvolle Produktionsmethoden und Input-
faktoren verwendet. Eine zentrale Folgerung daraus ist, dass im Osten entweder
andere, einfachere Giiter hergestellt werden (horizontale Spezialisierung) oder
dieselben Giiter in einfacherer Ausfiihrung (vertikale Spezialisierung). In beiden
Fallen, wiirde der Osten pro Produkt sowohl weniger Inputkosten haben als auch

weniger am Markt erldsen.

1991
1992
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alle Branchen e \/erarbeitendes Gewerbe
ABBILDUNG

BRUTTOWERTSCHOPFUNG PRO BESCHAFTIGTEN IN PROZENT DES WESTDEUTSCHEN
NIVEAUS

in jeweiligen Preisen

Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lander (2018).

Es gibt nur sehr wenige Studien, die sich die Frage stellen, ob der ostdeutsche
Rickstand in der Erldsproduktivitat tatsdchlich auf einen Riickstand in der
physischen Produktivitat zuriickzufiihren ist oder ob niedrigere Preise die Ursache
sind. Burda und Hunt (2001) betrachten Veranderungen in den Marktpreisen im
Rahmen eines makrockonomischen Wachstumszerlegungsmodells und finden,

dass der Anstieg in den Preisen ostdeutscher Produkte zur Konvergenz in der

Vgl. Aschhoff et al. (2007), Tabelle 5.
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Erlosproduktivitat nur zu Beginn der 1990er Jahre beigetragen hat. Paqué
(2009) argumentiert, dass aufgrund der Ahnlichkeit in den Faktorausstattungen
Unterschiede in der physischen Produktivitat eher unwahrscheinlich sind und
schlief3t, dass der Unterschied in der Erlosproduktivitat auf Preisunterschiede
zurlickzufiihren sein misse.® Er verwendet keine Mikrodaten zu Mengen und
Preisen, um diese Schlussfolgerung direkt zu testen, sondern dokumentiert statt-
dessen die geringeren Forschungs- und Exportaktivitaten im Osten und schlief3t

indirekt auf eine weniger aufwandige Produktion und geringere Preise.

AulBerhalb der rein akademischen Diskussion gibt es darliber hinaus Forschungs-
berichte, die die Frage der Preisunterschiede direkt ansprechen, ohne jedoch
eine systematische Analyse von Preisunterschieden anzubieten. Miller (1998)
zeigt fiir ein kleines Giterbiindel grofRe Preisunterschiede zwischen Sachsen und
Bayern im Jahr 1995 und schatzt, dass bei einer Preisangleichung die Arbeits-
produktivitdt Sachsens von 55% auf 80% des bayrischen Niveaus klettern wiirde.
Brenke et al. (1998) argumentieren mit Verweis auf Miiller: ,,Es gibt eine Reihe
von Hinweisen darauf, dass ostdeutsche Hersteller nolens volens eine Speziali-
sierung in vertikaler Richtung betreiben. Sie bedienen vorzugsweise das untere
und mittlere Preissegment, weil sie sich dem Qualitatswettbewerb, der haufig ein

Reputationswettbewerb ist, nicht gewachsen zeigen.“®

In diesem Beitrag werde ich diese Hypothese einer empirischen Uberprﬂfung
unterziehen und den Beitrag von Preisunterschieden auf Unterschiede in der
Erlésproduktivitat multivariat und unter Verwendung detaillierter Mikrodaten

schatzen.

Ich benutze die Amtlichen Firmendaten fir Deutschland (AFiD) der statistischen
Amter der Lander.® Diese Daten umfassen das Verarbeitende Gewerbe fiir die
Jahre 1995 bis 2014 und enthalten Informationen zu Produktmengen und Produkt-
preisen auf Firmenebene. Dariiber hinaus sind Informationen zu eingesetzten
Vorleistungen und Arbeits- und Kapitaleinsatz vorhanden, sodass sowohl physische
Produktivitat als auch Erlosproduktivitat in idealtypischer Weise untersucht

werden konnen. Die Daten umfassen grundsatzlich alle Unternehmen mit mehr

Vgl. Paqué (2009).
Vgl. Miiller (1998).
Brenke et al. (1998), 26.

Die empirischen Analysen wurden gemeinsam mit Matthias Mertens (IWH) umgesetzt.
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als 19 Mitarbeitern, jedoch werden viele Variablen nur fur eine Teilstichprobe
von 40% erhoben. Da unter diesen Variablen auch der fir die Produktionsfunk-
tionsschatzung unverzichtbare Vorleistungseinsatz ist, wird im Folgenden diese
Teilstichprobe verwendet. Nach Bereinigung der Daten verbleiben 187 000
Beobachtungen, von denen 157 000 auf Westdeutschland und 30 000 auf
Ostdeutschland entfallen. Fiir die Analyse werden drei Arbeitsproduktivitatsmalle
(alle logarithmiert) verwendet: Erlos und Bruttowertschopfung pro Vollzeit-
aquivalent (VZA) und produzierte Menge pro VZA. Fir die Messung des
physischen Outputs ergibt sich ein Aggregationsproblem innerhalb von Mehr-
produktunternehmen, da verschiedene Produkte in ganz unterschiedlichen
Maleinheiten gemessen werden (Stiick, Liter, Tonne). In der Konsequenz
beschranke ich mich auf Unternehmen, die nur ein Produkt herstellen. Die

Stichprobengrof3e wird dadurch auf 41 000 Beobachtungen reduziert.

Mittelwertvergleiche zeigen, dass ostdeutsche Unternehmen pro VZA weniger
erlosen, aber mehr produzieren. Wird der Erlés ins Verhaltnis zum gezahlten
Lohn gesetzt, liegt der Osten aufgrund der geringeren Lohne vorn. Aufgrund
der eben erwahnten Messproblematik beim physischen Output sind einfache
Mittelwertvergleiche zwischen Unternehmen, die unterschiedliche Produkte
herstellen, problematisch. In der nachfolgenden multivariaten Analyse werden
daher nur Unternehmen verglichen, die das gleiche Gut produzieren. Zentrale
Ergebnisse friiherer Studien werden im Rahmen des Mittelwertvergleichs auch
mit den AFiD-Daten bestatigt: Die Ausgaben fir Forschung und Entwicklung,
die Exportneigung, die Betriebsgrofe und das Lohnniveau sind im Osten niedriger,
und die Kapitalintensitat ist hoher. Interessant ist, dass westdeutsche Firmen
eine grofere Vielfalt an Produkten herstellen, héhere Marktanteile besitzen und

hohere Preise am Markt erzielen.

In der multivariaten Analyse (vgl. Tabelle) werden mit Hilfe von Kleinstquadrate-
schatzungen Ost-West-Unterschiede in allen drei Ergebnisvariablen untersucht.
Eine wesentliche Innovation ist die Verwendung von produktfixen Effekten, was
sicherstellt, dass nur Unternehmen verglichen werden, die das gleiche Zehn-
Steller Produkt herstellen. Das ermoglicht zudem die multivariate Analyse der
physischen Produktivitat, da innerhalb dieser feinen Produktklassen keine Unter-
schiede in den Maf3einheiten vorliegen und, weil durch die Logarithmierung des
Produktionsoutputs Ost-West-Unterschiede innerhalb der Produktklassen auch
iber die Klassen hinweg als prozentualer Unterschied und somit auf der gleichen
Skala gemessen und vergleichbar gemacht werden. Um produktfixe Effekte
berlicksichtigen zu konnen, werden wie bereits weiter vorn beschrieben nur
Einproduktunternehmen betrachtet. Allerdings finden sich die Produktivitats-
unterschiede der Spalten 1 und 2 (ohne Kontrolle fir produktfixe Effekte) nahezu
identisch auch in der Gesamtstichprobe. Die Spalten 1 und 2 von Tabelle 1 zeigen,
dass bei Berlcksichtigung von Vorleistungs- und Kapitalintensitat, jedoch ohne

Kontrolle fir produktfixe Effekte, der Osten einen um etwa 8% geringeren
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Umsatz pro VZA und eine um etwa 28% geringere Bruttowertschopfung pro
VZA aufweist. Kontrolliert man produktfixe Effekte (Spalten 3 und 4), andern
sich diese Unterschiede nicht. Ein interessantes Ergebnis findet sich in Spalte
5, wo gezeigt wird, dass der Osten bei gleichen Inputmengen etwa 20% hchere
Mengen innerhalb der gleichen Glitergruppe produziert als der Westen.

) () n(l) () (@) 0l nm)

“it “it

0 @ ©) o) ©) © %)
ot -0,0845"* -0.281"* -0,0796"" -0263"* 0,99 -0,0768"* -0,262"*
St (0,0060) (0,0150) (0,0042) (0,0115) (0,0365) (0,0042) (0,0116)
I 0,0539"" 0219 0,0441™ 078" 0,0919"* 0,0444™ 079"
n(Kap,/L,) (0,0022) (0,0052) (0,0018) (0,0048) (0,0156) (0,0018) (0,0048)
0,710*** 0,717** 0,752 0,719**
In(Vorl /L) = =
il i (0,0034) (0,0031) (0,0024)  (0,0037)
‘ 0,0108"* 0,0077*
In(Preis.) = — — _ _
. (0,0015)  (0,0038)
produktfixe Effekte nein nein ja ja ja ja Ja
Bestimmtheitsmals 0,917 0,210 0958 0556 0924 0958 0,556

TABELLE
OLS-REGRESSIONEN DER ARBEITSPRODUKTIVITAT

Anmerkung: AFiD-Daten fir das Verarbeitende Gewerbe (1995-2014). In(U/L), In (BWS/L) und
In(Q/L) messen die Arbeitsproduktivitdt gemessen anhand des Umsatzes, der Bruttowertschopfung
und der produzierten Mengen jeweils logarithmiert pro VZA. Die Stichprobe umfasst nur Ein-
produktunternehmen. Es werden 41138 Beobachtungen von 9 221 verschiedenen Unternehmen
verwendet. Standardfehler werden auf Unternehmensebene geclustert. Statistische Signifikanz auf
dem 0,10-, 0,05-, 0,01-Niveau wird durch ***,**,* gekennzeichnet.

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander. Darstellung des Autors.

Damit stellt sich die Frage, warum die Preise im Osten geringer und der Produk-
tionsausstol3 bei gleichen Faktoreinsatzmengen hoher ist. Vor dem Hintergrund
der eingangs erwahnten Studien ist naheliegend, dass beide Phanomene zwei Seiten
derselben Medaille sind. Zunachst ist es wichtig zu verstehen, dass Industrie-
giiter Gberregional handelbar sind und dass unter der Annahme nur geringer
Transportkosten grundsatzlich jeder Kunde, egal wo er wohnt, Produkte aus
ostdeutscher und westdeutscher Produktion kaufen kann. Lokale Kaufkraftunter-
schiede beeinflussen den Preis iberregional handelbarer Guter also nicht. Daher
reflektieren Preisunterschiede fur ein und dasselbe Gut Unterschiede in dem vom
Kunden zugewiesenen Nutzen des Produkts. Solche Nutzenunterschiede kénnen

durch Qualitatsdifferenzen oder durch Reputationsunterschiede und Markennamen
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begriindet sein. Letztendlich ist es jedoch fiir die Beantwortung der beiden
eingangs erwahnten Fragen nicht notig, die Ursachen fiir Nutzenunterschiede zu
unterscheiden, denn beide Ursachen implizieren, dass der Westen mehr in den
Wert seiner Giter investiert. Resultiert der Preisabstand aus Qualitatsunter-
schieden, dann produziert der Westen geringere Stiickzahlen, weil die Produktion
aufwandiger ist. Liegt es hingegen an Reputationsunterschieden, dann investiert
der Westen starker in Marketingaktivitaten, denn er muss die Abschreibungen
auf den Markenkapitalstock ausgleichen. Diese Zusatzinvestitionen (z. B. Werbe-
aufwand, Marketingpersonal) fielen im Osten nicht in gleichem Maf3e an, und
somit kann der Osten bei gleichen Inputmengen mehr physischen Output
produzieren. Letztendlich ist das Argument sehr einfach: Die Produktion hoher-
wertigerer und teurer Glter ist kostenintensiver, und unsere Ergebnisse zeigen,
dass Unternehmen in Ost und West diesen Zielkonflikt unterschiedlich beant-
worten. Es erscheint naheliegend, dass viele Ostunternehmen, die 1990 plotzlich
ohne Markenkapitalstock gegen etablierte Westkonkurrenz antreten mussten, die
ihrerseits lber Jahrzehnte in die Reputation ihrer Produkte investieren konnte,

diese Strategie wahlen mussten, um zu Uberleben.

Die vertikale Spezialisierung auf einfachere Versionen der gleichen Produkte ist
zu unterscheiden von der vielfach diskutierten horizontalen Spezialisierung auf
verlangerte Werkbanke des Westens. Das Konzept der verlangerten Werkbank
beschreibt eine Situation, in der sich Unternehmen auf die Fertigung beziehungs-
weise bloBe Montage von Zwischenprodukten spezialisieren. Diese Speziali-
sierung geht in der Regel einher mit standardisierter Massenproduktion wenig
differenzierter und damit giinstigerer Produkte. Es werden also andere Produkte
hergestellt (z. B. Pkw-Sitzbezug versus Pkw) und nicht andere Varianten der
gleichen Produkte (z. B. giinstiger Stoffbezug versus hochwertiger Lederbezug).
Der Vergleich der Ergebnisse in den Spalten 1 und 3 beziehungsweise 2 und 4 der
Tabelle zeigt, dass die Hypothese der verlangerten Werkbanke keine Erklarungs-
kraft fur den ostdeutschen Ruckstand hat. Waren verlangerte Werkbanke ein
Grund fir den Ruckstand, dann sollte sich der Ost-West-Unterschied durch die
Aufnahme produktfixer Effekte und den dadurch erzwungenen Vergleich inner-

halb der gleichen Produktklassen reduzieren.

Eine sich direkt an die Feststellung vertikaler Spezialisierung anschliefende
Frage ist, ob Ostunternehmen zumindest dann die westdeutsche Erlosproduk-
tivitat erreichen, wenn sie westdeutsche Preise durchsetzen konnen. Um dieser
Frage nachzugehen, wird in den Spalten 6 bis 8 das Preisniveau der verkauften
Giter konstant gehalten. Mithin werden also Unternehmen verglichen, die bei
gleichem Faktoreinsatz, innerhalb der gleichen fein abgegrenzten Produktklasse
die gleichen Marktpreise erzielen. Die Ergebnisse zeigen, dass der Riickstand
des Ostens bei Erlés pro VZA und Bruttowertschopfung pro VZA unverindert
bleibt und dass sich nun auch bei den physischen Mengen (vgl. Spalte 8) der
gewohnte Riickstand zeigt. Interpretiert man den Produktpreis als Ausdruck der
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Wertschatzung der Kunden fur das Produkt, dann bedeutet das, dass der Osten
bei der Produktion identischer Produkte eine um etwa 6% geringere physische
Produktivitat hat.

Die ostdeutsche Industrie erreicht auch Jahrzehnte nach der Deutschen Einheit
nur etwa 75% der westdeutschen Bruttowertschopfung pro VZA. Dieser Beitrag
legt nahe, dass sich Ostdeutschland auf weniger komplexe Produktionsverfahren
und die Produktion einfacherer Varianten der auch in Westdeutschland produ-
zierten Giiter spezialisiert hat. Diese vertikale Spezialisierung fiihrt zu hoheren
Stuickzahlen und niedrigeren Preisen pro Stiick. Sie erklart nicht den Rickstand
des Ostens, denn es wird gezeigt, dass ostdeutsche Unternehmen auch bei der
Herstellung von Produkten, fiir die westdeutsche Preise erzielt werden, weniger
produktiv sind. Vertikale Spezialisierung ist zu unterscheiden von horizontaler
Spezialisierung, wie sie zum Beispiel durch das Konzept der verlangerten Werk-
banke beschrieben wird. In diesem Beitrag wird gezeigt, dass auch horizontale
Spezialisierung den Ruckstand des Ostens nicht und auch nicht in Teilen erklaren

kann.

Somit kann dieser Beitrag zwar die Rolle von vertikaler Spezialisierung und
Preisunterschieden beleuchten, die Frage nach den Ursachen fir die Produk-
tivitatsllicke bleibt jedoch unbeantwortet. Erfolgversprechend erscheint die An-
wendung mikrobasierter makroGkonomischer Modelle, welche Informationen zu
okonomischen Entscheidungen einzelner Unternehmen nutzen, aber gleichzeitig
auch makrockonomische Wechselwirkungen einbeziehen konnen. Zudem ist noch
ungeklart, ob ostdeutsche Unternehmen, die in westdeutschem oder auslandischem
Eigentum sind, stets Marktpreise fiir ihre Produkte erhalten oder ob fir innerhalb
des Unternehmensverbundes gehandelte Giter von den Konzerneignern syste-
matisch Preise unterhalb der Marktpreise festgesetzt werden (transfer pricing).
Interessant ist zudem, warum sich ostdeutsche Betriebe trotz geringerer Produk-
tivitat am Markt halten konnen. Eine Analyse von Lohnniveau und Profitabilitat
kann hierzu Antworten liefern. Schlussendlich bleibt die Frage, ob die massiven
staatlichen Eingriffe in Ostdeutschland neben einer kurzfristigen und sozial-
politisch gebotenen Abmilderung sozialer Harten auch zu einer Fehlallokation
von Arbeit und Kapital gefiihrt haben, die sich nun in persistent unvorteilhaften

Strukturen manifestiert.
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Ostdeutschland schrumpft, Westdeutschland wachst. Dieser Eindruck drangt sich aus
demographischer Sicht auf, wenn die Bevdlkerungsentwicklung seit 1989 betrachtet
wird. Lebten auf dem Gebiet der finf ostlichen Bundeslander Ende 1988 noch
15,4 Millionen Personen, so waren es Ende 2018 nur 12,6 Millionen Personen - ein
Riickgang um fast drei Millionen Einwohner oder beinahe 20%. Die zehn westlichen
Bundeslander wuchsen im selben Zeitraum von 59,6 Millionen auf 66,8 Millionen
Einwohner. Der tberwiegende Teil dieser unterschiedlichen demographischen
Entwicklung ist der raumlichen Umverteilung von Bevolkerung geschuldet, einerseits
der Nettobinnenwanderung von Ost- nach Westdeutschland, andererseits der sehr
unterschiedlichen Verteilung der NettoauBenwanderungen. Die Umverteilung der
Bevolkerung ist dabei nicht homogen, vielmehr in starkem Maf3e selektiv - vor allem

in den Dimensionen von Ausbildung, Alter, Geschlecht und Nationalitat.!

Diese iibergeordnete Ost-West-Dichotomie in der Bevolkerungsentwicklung
seit dem Jahr der Grenzéffnung 1989 sollte allerdings zweierlei Entwicklungen
nicht verdecken. Erstens ist darauf hinzuweisen, dass die Dichotomie eine langere
Geschichte hat: Die Bevolkerung in Ostdeutschland geht bereits seit Ende der
1940er Jahre fast stetig zuriick, auch wenn der demographische Aderlass durch
die Errichtung der Mauer tber 25 Jahre hinweg deutlich gedampft bis gestoppt
wurde. Demgegeniiber ist Westdeutschland bis in die 1970er Jahre hinein stark
gewachsen.? Zweitens sind unter der Oberflache der sehr groben Ost-West-
Unterscheidung erhebliche regionale (und auch zeitliche) Nuancierungen zu finden.
Um diese Nuancierungen wird es im vorliegenden Beitrag zuallererst gehen, auch
wenn nicht jedem Unterschied auf demographischem Feld nachgegangenen
werden kann und der Fokus auf den - freilich besonders wichtigen — raumlichen
Bevélkerungsbewegungen liegt.? In zeitlicher Hinsicht werden die letzten (verfiig-
baren) 20 Jahre - der Zeitraum zwischen 1998 und 2017/2018 - betrachtet

und somit eine Periode, welche der unmittelbaren Transformationsphase folgt.
Okonomisch betrachtet handelt es sich um den Zeitraum, der durch eine nur
noch langsame wirtschaftliche Konvergenz Ostdeutschlands an das westdeutsche
Niveau gekennzeichnet ist.# Im Zentrum steht im Folgenden mithin die regionale
Dimension von Demographie und Migration. Dabei wird gefragt, wo siedlungs-

strukturelle raumliche Muster (zumindest in jlingerer Vergangenheit) starker sind

Alexander Kubis: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
Lutz Schneider: Hochschule Coburg.

Vgl. Schneider (2005); Kubis, Schneider (2010).

Siehe Destatis 2020.

Fir differenzierte Analysen der regionalen Wanderungsbewegungen in Deutschland vgl. Milbert,
Sturm (2016); Busch (2016); Slupina, Damm, Klingholz (2016); Gans (2017) sowie Minter, Oster
hage (2018). Eine illuminative Darstellung der Ost-West-Wanderungen in regionaler Perspektive
leisten Bangel et al. (2019).

Vgl. Heimpold (2016).
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als das Ubergeordnete Ost-West-Schema - sich damit auch ostdeutsche Probleme
und Chancen ebenso im westdeutschen Raum finden -, aber auch, wo die Ost-

West-Dichotomie nach wie vor groRe Erklarungskraft beweist.

Demographische Variationen konnen dabei Spiegelbilder der okonomischen
Disparitaten sein. Einerseits reagiert die Demographie — gerade in Form von
Migrationsprozessen — auf wirtschaftliche Ungleichheiten, hervorgerufen zum
Beispiel durch raumlich differenzielle Einkommenschancen. Andererseits konnen
demographische Prozesse wiederum Treiber ungleicher Gkonomischer Entwick-
lung sein, zum Beispiel durch selektive Wanderungsprozesse oder durch positive
Agglomerationseffekte. Demographische Polarisierungen konnen aber auch Spie-
gelbilder gesellschaftlicher Polarisierungen sein. Das Wahlverhalten in schrump-
fenden Raumen unterscheidet sich stark vom Wahlverhalten in deutschen
Boomregionen.® ,, Abgehangte Regionen” sind in der Wahrnehmung der Bevélkerung
demographisch abgehangte Regionen, also Regionen mit starker Nettoabwanderung
und Alterung. Vor diesem Hintergrund ist das Verstandnis regionaler demogra-
phischer Differenzierungen unumganglich, um die regionalen Unterschiede in

anderen Spharen aufzuklaren.

REGIONALE DISPARITATEN IN DER
DEMOGRAPHISCHEN STRUKTUR

Nicht alle ostdeutschen Regionen sind in den letzten 20 Jahren geschrumpft,

so wie nicht alle westdeutschen Regionen bevélkerungsmalig gewachsen sind.
Dies wird aus Abbildung 1 ersichtlich, welche die Bevélkerungsentwicklung der
20 Jahre des Analysezeitraums darstellt. Die grofen Stadte wuchsen, im Osten
wie im Westen. Im Westen und in Berlin strahlte dies ins Umland ab, im Osten ist
hier zumindest die Schrumpfung deutlich geringer als in entlegeneren Gebieten
ohne grofle Agglomerationen. Insofern kénnte man von ahnlichen demographischen
Mustern im Osten wie im Westen sprechen, das Ausmal3 der Entwicklung war

im Osten allerdings dramatischer. Im Osten schrumpften 82% der Kreise, im
Westen sind es 37%, der Mediankreis im Westen wuchs um 3%, der Mediankreis
im Osten schrumpfte um 15%. Der maximale Zuwachs im Osten lag bei 27%
(Potsdam), im Westen bei 24% (Erding). Die hochste Schrumpfung im Osten
erfuhr Subl mit 31%, im Westen Wunsiedel mit 16%.

Vgl. Franz et al. (2018); Franz et al. (2019).

Im Ubr\gcn bewahrt der regionale Fokus vor vereinfachenden Schlussfolgerungen - ostdeutsche
Phanomene sind bspw. nicht immer postkommunistische Phanomene. Andernfalls dirfte es ver-
gleichbare Falle regionaler sozialer Erosion im westdeutschen, westeuropaischen oder amerikanischen

Raum nicht geben.
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ABBILDUNG 1

BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG 1998 BIS 2018
in%

Quelle: Destatis; Berechnung und Darstellung der Autoren.

In Abbildung 2 werden die vom Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raum-
forschung (BBSR) bestimmten siedlungsstrukturellen Regionstypen in Ost-
West-Unterscheidung verwendet, um das raumliche Muster der Schrumpfung
und dessen zeitliche Dynamik abzubilden.” Die Metropolen entwickelten sich
demographisch giinstig, dies galt besonders auch fiir den Osten - dabei ist
allerdings zu berlicksichtigen, dass hierunter nur Leipzig und Dresden fallen.

Die Ubrigen Grol3stadte entwickeln sich auch im Osten - nach Riickgang und
Stagnation - seit einigen Jahren wieder positiv. Massive Bevélkerungsverluste
erleiden demgegeniiber nach wie vor die Landkreise: Alle drei Kreistypen sind im
Osten davon fast gleichermal3en betroffen, auch wenn der Riickgang in den letzten
Jahren etwas an Tempo verloren hat. Diese Schrumpfung ist der grof3e Unter-
schied zu den westlichen Landern. Hier wuchsen auch die drei weniger verdichte-

ten Typen oder schrumpften zumindest nicht.

7 Um die Situation in den Metropolen eigens abzubilden, wird der Raumtyp der kreisfreien Grofstadte
noch einmal unterteilt in Stadte mit weniger als bzw. mit mindestens 500 000 Einwohnern.
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ABBILDUNG 2

BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG 1998 BIS 2018 NACH REGIONSTYPEN, OST VS. WEST
1998 =100

Anmerkung: Zensusbedingter Strukturbruch 2011/2012.

Quelle: Destatis; Berechnung und Darstellung der Autoren.
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Wenn in verfeinerter Gliederung das Augenmerk auf die altersspezifischen Ent-
wicklungen gelegt wird, so verstarken sich die Trendunterschiede noch - insbe-
sondere mit Blick auf die jlingeren Altersgruppen. Zwar schrumpfte die Bevolke-
rungszahl bei den 18- bis 30-Jahrigen in den zwei landlichen Regionstypen auch
im Westen iber die vergangenen 20 Jahre — um immerhin ca. 15%. Im Osten
schrumpfte die Bevolkerung in dieser jungen Altersgruppe in den entsprechenden

lindlichen Regionen aber um ca. 40%.

Stlitzquotient
(Personen im Alter von 18 bis 64 Jahren je Person iiber 64 Jahre)

westliche Bundeslander ostliche Bundeslander (ohne Berlin)

1998 2018 Riickgang 1998 2018 Rickgang

Grof3stadt
(<500 000)

landlicher Kreis mit
Verdichtungsansatzen

TABELLE 1
STUTZQUOTIENT 1998 UND 2018 NACH REGIONSTYPEN, OST VS. WEST

Quelle: Destatis; Berechnung und Darstellung der Autoren.

Das Resultat der altersspezifisch sehr unterschiedlichen Entwicklung lasst sich in
der Tabelle ablesen. Hier ist der Stiitzquotient dargestellt, welcher das Verhaltnis
der Altersgruppe im erwerbsfahigen Alter zur Gruppe der Rentner ausdriickt.
War das Verhaltnis der Raumtypen im Ost-West-Vergleich zu Beginn der
Betrachtungsperiode relativ ausgeglichen, wiesen die landlicheren Regionen

bis 2018 eine viel starkere Schrumpfung des Verhaltnisses auf, wenn sie im
Osten liegen. Selbst bei den Grof3stadten unter 500 000 Einwohnern ist dieser
Unterschied ausgepragt. Einzig die beiden Ostmetropolen Leipzig und Dresden
wiesen einen sehr viel langsameren Alterungstrend auf. Gehorten sie — gemessen
am Stitzquotienten im Jahr 1998 - noch zu den roten Laternen, so sind es 2018
eher Leuchttlrme, die nur von den westdeutschen GroRstadten noch etwas

Ubertroffen werden.

REGIONALE DISPARITATEN IN DEMOGRAPHIE UND MIGRATION —
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Verhaltnis Manner je Frau (18 bis 50 Jahre)

ABBILDUNG 3
DEMOGRAPHISCHE STRUKTURMERKMALE 2018

Quelle: Destatis; Berechnung und Darstellung der Autoren.
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Grofle Unterschiede im regionalen wie im Ost-West-Vergleich zeigen sich auch
bei anderen demographischen Strukturparametern. Im landlichen Raum in
Ostdeutschland ist nach wie vor ein hoher Manneriiberschuss in der Altersgruppe
der 18- bis 50-Jahrigen zu verzeichnen. Nur wenige Stadte im Osten stehen hier
besser da - einzig Potsdam weist einen leichten Fraueniiberschuss auf. Im Westen
ist das Bild deutlich heterogener. Ein grof3flachiger Manneriiberschuss ist hier nicht
auszumachen. Noch signifikanter sind die Ost-West-Unterschiede ber alle
Raumtypen hinweg indes beim Auslanderanteil. Die meisten Regionen im Osten
liegen hierbei unter 5%, alle bis auf Frankfurt an der Oder unter 10%. Diese
demographischen Unterschiede sind in Teilen historisch bedingt (Auslander-
anteil), zumeist aber auch Ausdruck selektiver Wanderungsbewegungen der

letzten Dekaden. Diese stehen in den folgenden beiden Abschnitt im Fokus.

REGIONALE STRUKTUR DER
BINNENWANDERUNGEN

Ostdeutschland hat per saldo seit 1989 ca. zwei Millionen Menschen an West-
deutschland verloren: 0,74 Millionen in den Jahren 1989 und 19908 sowie 1,23 Millio-
nen zwischen 1991 und 2017°. In regionaler Hinsicht stellen sich die demographischen
Ergebnisse dieser Wanderungsprozesse jedoch sehr unterschiedlich dar. In Abbil-
dung 4 sind die aggregierten Nettomigrationsraten des Zeitraums von 1998 bis 2017
fir die Landkreise und kreisfreien Stadte visualisiert. Im rechten Teil der Abbildung
sind die Nahwanderungen im Umkreis von 75 Minuten Pkw-Fahrzeit herausgerech-

net worden, um den Einfluss von Suburbanisierungsprozessen zu neutralisieren.

Die weil} eingefarbten Regionen haben Uber den Zeitraum von 1998 bis 2017
Wanderungsverluste von mehr als 6% der Bevolkerung hinnehmen mussen. Sie
finden sich in den landlichen gepragten Regionen und dabei vornehmlich im Osten
der Republik. Die Wanderungsgewinner sind im Stiden (Bayern), im Norden und
im Bereich der Metropolen zu finden, wozu neben dem Berliner Raum auch das
Leipziger und Dresdner Gebiet gehoren. Dabei haben die Umlandkreise stark von
den Stadt-Umland-Wanderungen profitiert. Werden diese herausgerechnet, ist
deren Bilanz schlechter, freilich immer noch besser als die der Regionen ohne
Metropolbezug. Das raumliche Muster in Abbildung 4 passt im Ubrigen zum
Muster des Geschlechtsverhaltnisses in Abbildung 3. Dies zeigt, dass der Manner-
iberschuss in vielen landlichen Regionen Ostdeutschlands der Uberproportionalen

Abwanderung von Frauen geschuldet ist."

Vgl. Kubis, Schneider (2008).

Vgl. Bagel et al. (2019).

10 Vgl. Kubis, Schneider (2010).
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ABBILDUNG 4

NETTOMIGRATIONSRATE BINNENWANDERUNG VON DEUTSCHEN
in %, 1998 bis 2017 aggregiert

Anmerkung: In der rechten Abbildung wurden nur Wanderungen tiber eine Distanz von mehr als
75 Minuten Pkw-Fahrzeit zwischen den Kreiszentren bericksichtigt. Fir die Jahre 2000 und 2001
sind keine Nationalitaten verflgbar, hier wurden die Wanderungen von Deutschen und Auslandern
insgesamt verwendet.

Quelle: Destatis; Berechnung und Darstellung der Autoren.
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Nettomigrationsrate - Metropolen (>=500 000), in Promille

2,00

1,00

0,00 /\/\/\

1,00
-2,00
-3,00

X P DD DD N OORXND OO R

Q Q 3 IR O

.gq .9() S "90 ’\90 ,190 ,190 S ’190 %QO S D AN S AN o

e Grof¥stadt s stddtisch e landlich mit Verdichtungsansatzen e==== diinn besiedelt

Nettomigrationsrate - GroRstadte (<500 000), in Promille

2,00

1,00

2,00 / ~

1,00

2,00

3,00
I B I )
IR RS

e Metropolen s stadtisch e landlich mit Verdichtungsansatzen e==== diinn besiedelt

Nettomigrationsrate - stadtische Kreise, in Promille

2,00
1,00
0,00
-1,00
-2,00
3,00
S P g qloo“’moe"woé” 'Pob '»0@ ']90% WQQQ WQ\Q ,19\\ ,Lo\w ,LcSQ’ ”55\“ qp’g’ mo\b ,]9’0
e Metropolen e Grof3stadte

e lndlich mit Verdichtungsansétzen e diinn besiedelt

REGIONALE DISPARITATEN IN DEMOGRAPHIE UND MIGRATION —
EIN RUCKBLICK AUS OSTDEUTSCHER PERSPEKTIVE



Nettomigrationsrate - landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen, in Promille
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ABBILDUNG 5

ENTWICKLUNG DER NETTOBINNENWANDERUNGSRATE 1998 BIS 2017 NACH REGIONSTYPEN

Anmerkung: Ausrei8erregionen mit Grenzdurchgangslagern wurden bei der Berechnung entfernt
(Géttingen, Osnabriick, Freudenstadt, Trier, Ostprignitz-Ruppin). Werte fiir 2000 und 2001 sind

interpoliert, da hier keine Information zur Nationalitat vorliegt.

Quelle: Destatis; Berechnung und Darstellung der Autoren.

Die zeitliche Dynamik des raumlichen Musters der Binnenwanderungsprozesse
wird aus Abbildung 5 ersichtlich. Demnach scheint sich der Reurbanisierungs-
trend der friihen 2000er Jahren in den letzten finf Jahren deutlich abge-

schwacht bzw. sogar umgekehrt zu haben. Die Binnenwanderungsbilanz der
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Metropolen und Grof3stadte hat sich gegentiber allen drei weniger verdichteten
Raumtypen der Landkreise — und damit nicht nur im Falle der stadtischen Kreise —
seit 2012 deutlich verschlechtert, sie ist im Falle der Metropolen sogar negativ
geworden. Ganz generell stellt sich aktuell das Bild in den landlichen und diinn
besiedelten Kreisen eher positiv dar - die Zeit der hohen Binnenwanderungsver-
luste scheint zumindest aktuell vorbei zu sein. Ferner fallt eine stabile Entwicklung
ins Auge: Die Metropolen haben nahezu konstante Binnenwanderungsgewinne
gegenliber den kleineren Grofstadten zu verzeichnen. In differenzierter Gliederung
lasst sich Uberdies nachweisen, dass die ostdeutschen Metropolen schon seit
geraumer Zeit Wanderungsgewinne gegeniiber den westdeutschen Metropolen

und Grof3stadten verbuchen.

REGIONALE INTERNATIONALITAT:
AUSSEN-UND BINNENWANDERUNG
VON AUSLANDERN

Aufgrund der verstarkten Zuzlige von auslandischen Staatsbiirgern seit 2010
stellt sich die Frage nach deren regionaler demographischer Inzidenz. Dabei ist
zwischen der unmittelbaren Zuwanderung aus dem Ausland und der spéteren
Binnenwanderung von Auslandern innerhalb Deutschlands zu unterscheiden

- dies vor allem auch deshalb, weil die zuletzt sehr umfangreiche humanitare
Zuwanderung durch den Staat zunachst erheblich regional gesteuert wurde, die

Binnenwanderung hingegen nicht mehr.

Der linke Teil von Abbildung 6 macht deutlich, dass der Zuzug von Auslandern
aus dem Ausland stark in die Stadte geht, und dabei vor allem in westdeutsche
Regionen. Auf der rechten Seite zeigt sich ferner, dass viele landliche Regionen
auch bei der Binnenwanderung von Auslandern eher unterdurchschnittlich
abgeschnitten haben, nicht selten sogar Auslander per saldo an andere Regionen
in Deutschland verloren haben. Das Resultat dieser regional sehr ungleich verteilten
Wanderungsbewegungen von Auslandern war in Abbildung 3 zu sehen - der
Auslanderanteil ist im landlich gepragten Osten sehr gering. Er nimmt durch

die starken (regional gesteuerten) Nettozuziige von Auslandern zwar zu. Durch
die Binnenwanderungsverluste wird dieser Effekt aber wieder reduziert, sodass
die geringeren Auslanderanteile in diesen Regionen noch lange Bestand haben
durften.

11 Vgl. Fuchs et. al. (2019).
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ABBILDUNG 6

NETTOMIGRATIONSRATE AUSSEN- UND BINNENWANDERUNG VON AUSLANDERN

in %, 1998 bis 2017 aggregiert
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REGIONALE DEMOGRAPHISCHE
EFFEKTE: FACHKRAFTEUBER-
SCHUSS UND FACHKRAFTEMANGEL

Die beschriebene regionale Struktur von Demographie und Migration hat vielfaltige
ckonomische Konsequenzen. AbschlieBend wird der Blick auf die vielleicht
entscheidende okonomische Folge dieser Entwicklungen gelenkt, namlich die
Verfiigbarkeit des Faktors Arbeit bzw. das Angebot von Fachkraften. Waren

in den ersten 20 Jahren nach der Wiederherstellung der Deutschen Einheit in
vielen ostdeutschen Regionen zumindest quantitativ ausreichend Arbeitskrafte-
reserven vorhanden, stellt sich die Situation in jingerer Zeit demographiebedingt
anders dar. Abbildung 7 verdeutlicht dies anhand einer zentralen Kennziffer der
regionalen Fachkréftesituation, der Arbeitslosen-Stellen-Relation. Kamen 2004
im Osten mit fast 2 300 Arbeitslosen je 100 offene Stellen rund 3,5mal so viele
Arbeitslose auf eine offene Stelle wie im Westen Deutschlands, so ist der Unter-
schied in den vergangenen Jahren nahezu vollstandig verschwunden. Im vierten
Quartal 2019 kamen im Osten nur noch 167 und im Westen 153 Arbeitslose auf
Jjeweils 100 offene Stellen. Demnach hat sich die Fachkraftesituation im Osten
nicht nur verscharft, sie hat sich ferner dem westdeutschen Niveau nahezu

angeglichen.
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ABBILDUNG 7
ARBEITSLOSEN-STELLEN-RELATION IN OST- UND WESTDEUTSCHLAND
1998 bis 2019, jeweils viertes Quartal

Quellen: IAB-Stellenerhebung; Statistik der BA.
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Die Angebots-Nachfrage-Situation scheint also in Ost und West mittlerweile
sehr dhnlich, wobei anzumerken ist, dass die Arbeitslosenquote im ostdeutschen
Durchschnitt nach wie vor héher ausfallt. Gleichzeitig ist jedoch die Vakanzquote,
also der Anteil der offenen Stellen am gesamten Stellenbestand, im Osten in den
vergangenen fiinf Jahren ebenfalls hoher als im Westen. Dies spricht fir ein im
Skonomischen Sinn immer noch bestehendes Effizienzproblem auf dem ostdeutschen
Teilarbeitsmarkt. Gerade bei Ungelernten bzw. Personen mit veralteter/obsoleter
Ausbildung ist die Arbeitslosenquote 2018 im Osten mit 26,5% deutlich hoher
als im Westen mit 16,1%.
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ABBILDUNG 8

ARBEITSLOSEN-GEMELDETE-STELLEN-RELATION IN KREISEN UND KREISFREIEN STADTEN
2019, viertes Quartal

Quellen: IAB-Stellenerhebung; Statistik der BA.
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Auch wenn der Ost-West-Vergleich (gerade auf der Fachkraftebene) fiir einen
deutlichen Konvergenzprozess der beiden Arbeitsmarkte spricht, zeigen sich auf
der regionalen Ebene weiterhin deutliche Unterschiede (vgl. Abbildung 8).

Dies gilt jedoch in gleichem Male fiir alle Regionen in Deutschland. Die Arbeits-
losen-Gemeldete-Stellen-Relation'? bewegte sich im Dezember 2019 zwischen
90 Arbeitslosen je 100 gemeldete offene Stellen im Landkreis Donau-Ries und
1076 Arbeitslosen je 100 gemeldete offene Stellen in der kreisfreien Stadt
Gelsenkirchen.

Westdeutschland Ostdeutschland

Metropole Groflstadt stadtisch  landlich dinn Metropole Grofstadt stadtisch  landlich diinn

besiedelt besiedelt

M Arbeitslose je gemeldete offene Stelle (linke Achse)

B Arbeitslosenquote auf Basis der sozialversicherungspfl. Beschaftigung (rechte Achse)

ABBILDUNG 9

ARBEITSLOSENQUOTE UND RELATION ARBEITSLOSE JE GEMELDETE STELLE NACH
RAUMTYPEN IN OST- UND WEST-DEUTSCHLAND

2019, viertes Quartal; in %

Quellen: IAB-Stellenerhebung; Statistik der BA.

Im Osten Deutschlands weist der Kyffhauserkreis mit 1 042 Arbeitslosen je 100
gemeldete offene Stellen den hochsten Wert und die kreisfreie Stadt Jena mit
132 Arbeitslosen je 100 gemeldete offene Stellen den niedrigsten Wert aus.
Auffillig ist der Kontrast mit einer sehr positiven Arbeitsmarktentwicklung im
Siiden Thiiringens und vergleichsweise schlechten Arbeitsmarktzahlen stdlich
des Harzes. Im gesamtdeutschen Durchschnitt kamen im Dezember 2019 auf
rund 330 Arbeitslose 100 gemeldete Stellen, im Osten 385 und im Westen
310 Arbeitslose je 100 gemeldete Stellen. Fiir den gleichen Stichtag weist die

Die Zahl der offenen Stellen auf Basis der IAB-Stellenerhebung liegt nur fiir Ost- und West-
deutschland vor. Sie setzt sich aus den der Bundesagentur mit Vermittlungsauftrag gemeldeten
offenen Stellen und den der Bundesagentur nicht gemeldeten offenen Stellen zusammen.
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Bundesagentur fir Arbeit eine Arbeitslosenquote (bezogen auf alle zivilen Erwerbs-
personen) von 4,7% im Westen und 6,4% im Osten aus. Die héchsten Arbeitslosen-
quoten sind im Durchschnitt in den Grof3stadten unter 500 000 Einwohnern
sowie zusatzlich im Osten in den diinn besiedelten landlichen Landkreisen zu
finden (vgl. Abbildung 9). Parallel dazu fallt bei der Betrachtung der verschiedenen
Raumtypen auf, dass in Metropolen mit mindestens 500 000 Einwohnern der
hochste Stellenbestand zu finden ist. Dies gilt gerade vor dem Hintergrund,

dass die Verteilung der Arbeitslosenquoten (insbesondere in den westdeutschen
Metropolen) diesen Anstieg nicht widerspiegelt.

FAZIT

Die demographischen Prozesse haben die raumliche Verteilung der Arbeitskrafte
in Deutschland iber die letzten 30 Jahre hinweg den 6konomischen Gegeben-
heiten angepasst. Die wirtschaftsstarken (west- und ostdeutschen) Metropolen
und viele Grof3stadte haben aufgrund hoher Lohne und besserer Beschaftigungs-
chancen Arbeitskrafte angezogen, sowohl hinsichtlich der Binnen- als auch der
AuBenwanderung. Die landlichen Raume haben sich demgegentiber ausgediinnt,
vor allem in Ostdeutschland. Was anfangs als Entspannung am Arbeitsmarkt
gewirkt hat, wurde in jlingerer Vergangenheit zusehends zur groflen Belastung fiir
die dort anséssigen Betriebe. Der Uberschuss an Fachkraften verwandelte sich

vielerorts in einen Fachkrafteengpass.

Vor dem Hintergrund dieser sich anspannenden Fachkraftesituation gerade

auch in den landlich gepragten ostdeutschen Regionen stellt sich die Frage,
welche Chancen im Hinblick auf die (internationale) Zuwanderung bestehen,
wenn zusatzliche Arbeitskraftepotenziale erschlossen werden sollen. Die Nahe

zu den Nachbarlandern Tschechien und Polen konnte in diesem Sinne Hand-
lungsoptionen ercffnen. Jedoch zeigt sich gerade hier, dass Tschechien im
europdischen Vergleich die niedrigste Arbeitslosenquote hat und dem eigenen
Nachwuchs zunehmend reizvolle Perspektiven im eigenen Land bietet. Auch der
Wanderungssaldo mit Polen hat sich nach starker Zuwanderung im Rahmen der
EU-Osterweiterungsprozesse mittlerweile deutlich beruhigt. Unabhangig von der
Zuwanderung aus Nachbarlandern scheint die Wanderung von Auslandern ganz
generell am landlichen Raum in Ostdeutschland weitgehend vorbeizugehen. Die
gezeigten Befunde sprechen dafiir, dass selbst die regional gesteuerte Zuwanderung
humanitarer Art keine dauerhaften Wanderungsgewinne in diesen Regionen
erzeugen wird, da die nachfolgende Binnenwanderung in Richtung Westen bzw.
in die grofBen Stadte geht. Dies dirfte in erster Linie der Verteilung der jeweiligen
Diaspora geschuldet sein - die Auslander wandern dorthin, wo bereits Auslander
ihrer eigenen Ethnie wohnen. Dieser Effekt verstarkt die ohnehin grofere
Attraktivitdt von Metropolen fiir auslandische Zuwanderer, er ist kaum umkehrbar.
Vor diesem Hintergrund ist nicht damit zu rechnen, dass ein starker Anstieg der

Zuwanderung die Fachkraftesituation im Osten Deutschlands in nachster Zeit
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entspannen wird. Dies gilt umso mehr, als ganz allgemein nicht damit zu rechnen
ist, dass die Zuwanderung nach Deutschland in den nachsten Jahren auf dem
gegenwirtig hohen Niveau verbleibt. Gerade die in den vergangenen zehn Jahren
besonders bedeutsame Nettozuwanderung aus der EU diirfte mittelfristig er-
heblich zuriickgehen.” Damit bleibt den schrumpfenden und alternden Regionen
als Anpassungsstrategie einerseits die noch bessere Ausschopfung bestehender
Arbeitskriftereserven — die Arbeitslosenquote ist im ostdeutschen landlichen
Raum im Raumtypenvergleich immer noch am hochsten. Andererseits gilt es,
das geringer werdende Arbeitskraftepotenzial mit Hilfe neuer technologischer
Entwicklungen auszugleichen. Es kommt darauf an, in den arbeitssparenden
technischen Fortschritt zu investieren bzw. diesen zu fordern. Aber auch das ist
unter den Bedingungen alternder Belegschaften eine grof3e Herausforderung fir

die betroffenen Regionen.
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Was treibt regionale Entwicklung? Warum wachsen einige Regionen schneller als
andere? Diese Fragen stehen im Mittelpunkt regionalokonomischer Forschung.
Einen besonderen Anwendungsfall stellen die ckonomischen Anpassungsprozesse
im Gefolge der Wiederherstellung der Deutschen Einheit dar. Nach einem fulmi-
nanten Start in der ersten Halfte der 1990er Jahre hat sich der Aufholprozess seit
Mitte der 1990er Jahre verlangsamt und kommt seitdem nur noch in sehr kleinen
Schritten voran. Im Jahr 2017 betrug die Produktivitat Ostdeutschlands (mit
Berlin) 82% des westdeutschen Niveaus. Uber die Ursachen dieses Riickstands

gibt es intensive Diskussionen.!

Der vorliegende Beitrag riickt das Humankapital in den Fokus der Uberlegungen.
Die einschlagige Literatur weist ihm eine tragende Rolle als Treiber regionaler
Entwicklung zu. Die Verteilung des Humankapitals im Raum divergiert dabei
zunehmend, und zwar Uberall auf der Welt. Nicht nur in Deutschland, sondern
auch in vielen anderen Industrielandern, wie etwa den USA und Kanada, hat

sich der Humankapitalbestand besonders in jenen Regionen erhoht, die schon
Anfang der 1970er Jahren zu den hochqualifizierten Regionen zahlten.? In jenen
Regionen ging diese Entwicklung mit positiven Effekten auf das Bevolkerungs-,
Beschaftigungs- und Einkommenswachstum einher. Im Gegensatz dazu stagnierten
Regionen mit geringerer anfanglicher Humankapitalausstattung oder erlitten

Wohlstandsverluste.? Es wird ein rise of the skilled region deutlich.*

Verschiedene theoretische Ansatze bieten Erklarungen fiir die zunehmend unglei-
che Verteilung des Humankapitals im Raum. Glaeser et al. (2001) argumentieren
beispielsweise, dass sich das héhere Ausgangsniveau des regionalen Humankapitals
mit der Zeit selbst verstarkt hat. Neuere Studien verlegen ihren Erklarungsschwer-
punkt jedoch zunehmend auf die Zusammensetzung der regionalen Qualifikations-
struktur als Erklarungsfaktor fir die Akkumulation von Humankapital im Raum. So
bemerkt Poelhekke (2013), dass regionale Entwicklungsprozesse zunehmend davon
abhangen, ob in Regionen die richtige Kombination von Kompetenzen vorzufinden
ist. Dies steht im Einklang mit Florida et al. (2008), die feststellen, dass die regio-
nale Akkumulation von Humankapital durch das Zusammenspiel von Menschen mit

verschiedenen qualifikationsintensiven Tatigkeiten getrieben wird.

Alexander Kubis: Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung.
Vgl. IWH (2019).

Vgl. Glaeser, Berry (2005).

Vgl. Florida et al. (2008).

Vgl. Glaeser, Saiz (2004).
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Dahinter steht die Uberlegung, dass Lernprozesse dann am besten gelingen, wenn
sie verwandtes Wissen teilen bzw. Akteure mit verwandten Wissensbestanden
zusammenflhren. Verwandtes Wissen zeichnet sich durch einen gewissen Grad
an kognitiver Distanz (bspw. unterschiedliche Perspektiven auf gleiche Themen
wie in der interdisziplinaren Forschung) aus, der erst effektive Kommunikation
erméglicht.® Kognitive Distanz kann dabei in mehrerlei Hinsicht bestehen, wenn
sich Menschen in unterschiedlichen Umgebungen entwickeln. Bisher haben

die meisten Studien die kognitive Distanz im Hinblick auf technologisches oder
industrielles Wissen interpretiert.® In dieser Betrachtung wurde jedoch bislang die
Rolle beruflicher Strukturen vernachlassigt. Berufe beeinflussen wesentlich, wie
Menschen Wissen wahrnehmen, interpretieren und bewerten.” Aggregiert auf
regionaler Ebene kann das Berufs- und damit Kompetenzportfolio folglich die
Potenziale zur Humankapitalakkumulation beschranken und zugleich die Fahig-
keit, neue Berufsgruppen in Regionen zu etablieren und damit neue Kompetenzen

zu erlangen, erschweren.®

Der folgende Beitrag betrachtet die Entwicklung der beruflichen
Ko-Spezialisierung (bspw. die gemeinsame Prasenz verschiedener Berufsgruppen
wie unterschiedliche Typen von Ingenieuren, Naturwissenschaftlern, Managern,
Designern etc. in einer Region) des Verarbeitenden Gewerbes in Deutschland
und tragt zum Verstandnis der Frage bei, warum und wie Qualifikationen in Ost-
und Westdeutschland in diesem Sektor akkumuliert werden. Die Fokussierung
auf das Verarbeitende Gewerbe erfolgt, da dieser Sektor trotz des Wandels zur
Dienstleistungsgesellschaft weiterhin in grofen Teilen als Treiber fir die positive
wirtschaftliche Entwicklung Deutschlands angesehen wird. Der Beitrag betont
die Relevanz der raumlichen Interdependenz von Berufsstrukturen — bspw. der
Prasenz von humankapitalintensiven Berufen in einer Arbeitsmarktregion, deren
Austausch Wissens-Spillover fordert. Dahinter steht die Vorstellung, dass die be-
rufliche Zusammensetzung einer Region fiir die Akkumulation von Humankapital
durch ihre Auswirkung auf den Eintritt (Austritt) von raumlich interdependenten
(unabhéngigen) beruflichen Spezialisierungen von Bedeutung ist. Das heif3t, dass
die jeweilige berufliche Zusammensetzung einer Region sie in einem so genannten
occupation space positioniert, von dem man sich zukiinftige regionale Diversifi-
kationsmaoglichkeiten verspricht, was Chancen fir ein weiteres Aufholen Ost-

deutschlands an die westdeutsche Wirtschaftsleistung bedeuten konnte.

Vgl. Nooteboom (1992); Nooteboom (2000).
Vgl. Neffke et al. (2011); Boschma et al. (2015).
Vgl. Markusen (2004).

Vgl. Muneepeerakul et al. (2013); Shutters et al. (2016).
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Das nachste Kapitel beschreibt das Konzept zur Messung der Ko-Spezialisierung
bzw. der raumlichen Interdependenz beruflicher Strukturen in Deutschland. Das
darauffolgende Kapitel behandelt zunachst die Positionierung von Deutschland
innerhalb des occupation space fiir das Jahr 2010. Ein weiterer Schritt der Analyse
nimmt eine regional differenzierte Betrachtung fir Ost- und Westdeutschland
vor. Von besonderem Interesse ist, wie sich die Dynamik von beruflichen Speziali-
sierungen auf der Ebene der Arbeitsmarktregionen in den beiden Landesteilen im
Zeitraum von 1992 bis 2010 entwickelt hat. Das letzte Kapitel fasst die Ergebnisse
zusammen und erdrtert Ankniipfungspunkte fir die Wirtschaftspolitik.

Fir die Abbildung der beruflichen Ko-Spezialisierungsmuster in Deutschland
nutzt der Beitrag die raumliche Verteilung der Berufe (Berufsordnungen nach
Klassifikation der Berufe, KIdB, 1988 des IAB) auf Ebene der Arbeitsmarkt-
regionen fiir das Jahr 2010. Arbeitsmarktregionen stellen funktionalraumliche
Einheiten aus Kreisen bzw. kreisfreien Stadten dar, die im Wesentlichen auf
Pendlerverflechtungen beruhen. Arbeitsmarktregionen reprasentieren fir diesen
Zweck die ideale Analyseeinheit, da sie sich am regionalen Interaktionspotenzial
der wirtschaftlichen Akteure orientieren. Wir folgen Muneepeerakul et al. (2013)

und berechnen zunichst den jeweiligen Lokationsquotienten LQ™ eines Berufs i

L™ = ™/ Zix(™)
xS

wobei x(™ die Anzahl der Beschaftigten in Beruf i und Arbeitsmarktregion m ist.
Werte des LQ, die groBer als 1sind, implizieren, dass die Arbeitsmarktregion m
auf diesen Beruf spezialisiert ist, was bedeutet, dass der Anteil einer Region m am
Beruf i hoher ist als der der durchschnittlichen Region Deutschlands. Um ferner
die Beziehung zwischen verschiedenen Berufen im Raum zu erfassen, definieren
Muneepeerakul et al. (2013) und Shutters et al. (2016) die raumliche Inter-

dependenz (¢) zwischen zwei Berufen i und j als:

P [LQi(M) > 1,10 > 1]
P Lo > 1] P[Lo™" > 1]

)
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wobei M, M, M" zufallig ausgewahlte Arbeitsmarktregionen sind. Das Vorzeichen

von ¢ beschreibt die Art der Beziehung zwischen zwei Berufen:

¢u> 0 - die Berufe i und j sind positiv im Raum verbunden,

¢y> 0 - die Berufe i und j sind unabhangig voneinander,

¢u> 0 - die Berufe i und j sind negativ im Raum verbunden.

Die Werte von ¢ erlauben folglich eine Beurteilung, ob die Ko-Spezialisierung der
Berufe in einer eher unterstiitzenden oder konfligierenden Beziehung steht. Ein
Wert von - 1 bedeutet beispielsweise, dass die Berufe i und j in keiner Arbeits-

marktregion in Deutschland gemeinsam spezialisiert sind.

Neben der individuellen Untersuchungsebene auf Basis der Berufsordnungen der
KIdB 1988 erfolgt auch eine Kategorisierung bzw. Aggregation der Berufe nach
der von Blossfeld (1987) entwickelten Klassifikation von funktionalen Berufs-
gruppen. Diese unterscheidet Berufe grundsatzlich nach drei Gruppen der oberen
Ebene - Produktion, Dienstleistungen und Verwaltung - und ordnet die Berufe
innerhalb dieser Kategorien nach der Art der fur die Tatigkeit erforderlichen
Fahigkeiten ein. Diese werden wie folgt abgegrenzt:

ungelernte Arbeiter - die sowohl einfache manuelle Tatigkeiten (Sim_Ma-
nual_Occ - bspw. Anteil von Ungelernten von 60%), Dienstleistungs- (Sim_Ser-
vice_Occ — bspw. einfache personliche Dienstleistungen) oder auch Verwaltungs-

aufgaben (Sim_Admin_Occ) ausfiihren,

qualifizierte Arbeiter - die sowohl qualifizierte manuelle Tatigkeiten (Qual_Ma-

nual_Occ) als auch routinemaBige Service- (Qual_Service_Occ) oder Verwaltungs-
aufgaben (Qual_Admin_Occ) sowie in Teilen auch kompliziertere Arbeitsaufgaben
(Techniker) ausfiihren; zu dieser Gruppe gehéren auch Semi-Professionen (Dienst-

leistungsberufe, die wissenschaftlich ausgerichtet sind) und

hochqualifizierte Arbeiter — mit einem hohen Anteil an Nicht-Routine-Aufgaben
wie Manager (Manager), Ingenieure (R&D_Occ) und Professionen (freie Berufe
sowie hochqualifizierte Dienstleistungsberufe).
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In Abbildung 1 findet der beschriebene Ansatz eine erste Anwendung. Die Ab-
bildung zeigt den occupation space fiir das Verarbeitende Gewerbe in Deutschland
im Jahr 2010. Das Histogramm von ¢ (vgl. Abbildung 1a) macht deutlich, dass
die Mehrzahl der Beziehungen zwischen Berufen (Berufsordnungen nach KidB
1988) durch eine positive raumliche Interdependenz zueinander gekennzeichnet
ist. Nur etwa 1% der Werte von ¢ liegen bei 1. Durch negative Werte von ¢ sind
19,4% der bilateralen Verbindungen von Berufen charakterisiert. Diese Ergeb-
nisse flir Deutschland sind vergleichbar mit denjenigen von Muneerpeerakul et al.

(2013) fiir die USA.

Abbildung 1b erlaubt detaillierte Einblicke in die Netzwerkdarstellung des occu-
pation space. Die Knoten der Abbildung stellen dabei den jeweiligen Beruf dar.
Die Kanten geben den Grad der bilateralen raumlichen Interdependenz (¢) an.
Da eine betrachtliche Anzahl vernachlassigbar niedriger Interdependenzwerte
zwischen den Berufsordnungen besteht, basiert diese Darstellung auf den

Top-5 000-Verbindungen.

Die Netzwerkdarstellung zeigt, dass Berufe mit hoheren Qualifikationsanforde-
rungen aufgrund ihrer hoheren allgemeinen raumlichen Interdependenz zentraler
im occupation space angesiedelt sind. Dies gilt insbesondere fiir Berufe, die eine
Nahe zu Forschung und Entwicklung (FuE) aufweisen (R&D_Occ), aber auch fir
das Management (Manager) sowie hochqualifizierte Dienstleistungsberufe. Mehr
noch, das Vorhandensein starker roter Linien deutet zudem auf hohe bilaterale
Interdependenzen zwischen diesen Berufen im Raum hin. Folglich ist das Zentrum
des occupation space durch hochgradig raumliche interdependente, human-
kapitalintensive Berufe gekennzeichnet. Im Gegensatz dazu wird der duf3ere Rand
des occupation space von einfachen Berufen dominiert (gekennzeichnet durch die
hellblauen, blauen und rosafarbenen Kreise). Obwohl diese Berufe im Hinblick
auf die relativen Beschaftigungsanteile bedeutend sind, weisen sie allgemein
niedrige raumliche Interdependenzen (insbesondere mit hochqualifizierten

Berufsordnungen) auf.

Abbildung 2a aggregiert die Werte fiir die raumliche Interdependenz ¢ innerhalb
und zwischen den elf funktionalen Berufsgruppen nach Blossfeld (1987) in einer
Matrixdarstellung. Sie bestatigt, dass das Vorhandensein hoher Werte (starke
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ABBILDUNG 1

DER BERUFSRAUM - OCCUPATION SPACE DES VERARBEITENDEN GEWERBES
IN DEUTSCHLAND

a) Histogramm der raumlichen Interdependenz (¢)

b) Netzwerkdarstellung des occupation space einschlielich der Top-5 000-Verbindungen
zwischen diesen Berufen

Anmerkung: a) 72 (von 115 934) sehr groBe Werte von ¢ fehlen. Diese Werte sind das Ergebnis von
Ko-Spezialisierungen seltener Berufe in gleichen Arbeitsmarktregionen. — b) Die Starke der Linie
der Verbindung stellt den Verbundenheitswert zwischen zwei Berufen dar. Die Knoten sind mit der
Nummer ihrer Berufsordnung versehen. Die GréRe der Knoten gibt den Anteil der Beschaftigten in
diesem Beruf an allen Beschaftigten im Verarbeitenden Gewerbe an, die Farbe spiegelt die jeweilige

Kategorie der Berufsklassifikation nach Blossfeld (1987) wider.

Quellen: Blossfeld (1987); Darstellung der Autoren.
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raumliche Interpendenz) entlang der Diagonale fast nur bei qualifizierten und
hochqualifizierten Berufen gegeben ist. Dies bedeutet, dass die raumliche Inter-
dependenz innerhalb der Berufsgruppen mit steigendem Humankapitalgehalt
zunimmt. Zudem gibt es auch abseits der Hauptdiagonale dunkle Bereiche. Sie
weisen auf starke raumliche Interdependenzen zwischen qualifizierten und hochquali-
fizierten Berufen innerhalb der Gruppen der oberen Ebene hin. Dies macht deutlich,
dass das gleichzeitige Auftreten von beruflichen Ko-Spezialisierungen innerhalb
(hoch-)qualifizierter Berufskategorien wahrscheinlicher ist, unabhangig von der
Ausfiihrung von Produktions-, Dienstleistungs- oder Verwaltungsaufgaben im
Verarbeitenden Gewerbe. Die gegenteilige Interpretation gilt fiir die einfachen
manuellen Dienstleistungs- oder Verwaltungskategorien. Im Allgemeinen sind sie
durch geringere raumliche Interdependenzen innerhalb ihrer jeweiligen Gruppe
gekennzeichnet. Darlber hinaus kennzeichnet sie auch geringere Werte raum-

licher Interdependenz mit anderen Berufsfunktionen im Raum.

Abbildung 2b beschreibt die Veranderungen von ¢ im Zeitraum von 1995 bis
2010. Dabei weisen leere Felder auf negative Werte (wachsende konfligierende
Ko-Spezialisierung) hin, wahrend die dunklere Einfarbung auf steigende

Werte der raumlichen Interdependenz hinweist. Abbildung 2b ergénzt somit
Abbildung 2a, indem sie zeigt, dass sich in den vergangen zwei Jahrzehnten
deutliche Veranderungen in der raumlichen Interdependenz beruflicher
Strukturen vollzogen haben und dass diese Entwicklung insbesondere berufliche
Funktionen mit héheren Qualifikationsniveaus im Sinne steigender raumlicher
Interdependenzen betrifft. Dies gilt insbesondere fiir produktionsbezogene
Dienstleistungsberufe, aber auch fiir Funktionen mit hoheren Qualifikations-
niveaus. Im Gegensatz dazu verlieren alleinige Produktionsaufgaben wie einfache
(Sim_Manual_Occ) oder qualifizierte manuelle Tatigkeiten (Qual_Manual_Occ) an
raumlicher Interdependenz mit hochqualifizierten Berufsfunktionen wie Mana-
gern (Manager), Ingenieuren (R&D_Occ) und Dienstleistungen im All-

gemeinen (mit Ausnahme der einfachen Dienstleistungen).
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ABBILDUNG 2

RAUMLICHE INTERDEPENDENZEN

a) Durchschnittliche Verbundenheit ¢ innerhalb und zwischen funktionalen Berufsgruppen nach
Blossfeld (1987) im Jahr 2010)

b) Wachstumsfaktor der mittleren Verbundenheit ¢ innerhalb und zwischen funktionalen Berufs-
gruppen im Zeitraum von 1995 bis 2010

Anmerkung: Weil3e Felder stellen negative Werte dar.

Quellen: Blossfeld (1987); Darstellung der Autoren.
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Abbildung 3 nimmt nun eine die regionale Perspektive ein, um Unterschiede

im Spezialisierungsmuster des Verarbeitenden Gewerbes in Ost- und West-
deutschland® zu identifizieren. Die Analyse folgt Hidalgo et al. (2007) und halt
den occupation space konstant. Die Abbildungen 3a und 3b zeigen die Ergebnisse
fur beide Landesteile. Berufe mit einem LQ > 1in Ost- bzw. Westdeutschland
sind durch Quadrate gekennzeichnet. Die Positionierung der beiden Regionen
unterscheidet sich erheblich. Ostdeutschland ist im Verarbeitenden Gewerbe auf
Berufe spezialisiert, die fast ausschlieBlich am aufleren Rand des occupation space
angesiedelt sind. Dabei dominieren einfache und qualifizierte manuelle

Berufe sowie einfache Dienstleistungsberufe mit durchschnittlich niedriger
raumlicher Interdependenz. Folglich ist das Spezialisierungsprofil Ostdeutschlands
im Verarbeitenden Gewerbe durch Berufe mit fehlender raumlicher Inter-
dependenz mit hochqualifizierten, primar im Kern des Berufsraumes ange-
siedelten Berufsordnungen gekennzeichnet. Dies kann unglinstige Auswirkungen
in Bezug auf das regionale Potenzial fiir Wissens-Spillover, aber auch fur zukiinftige
Diversifikationsprozesse und damit auf die langfristige regionale Entwicklung
haben, was einem weiteren Aufholprozess Ostdeutschlands an das westdeutsche

Niveau nicht zutraglich ware.

Im Gegensatz dazu bestehen in Westdeutschland berufliche Spezialisierungen
im gesamten occupation space und insbesondere in der Mehrzahl der zentral ge-
legenen Berufe. Dazu gehoren die breite Palette fast aller FuE-Berufe, wichtige
Managementtatigkeiten (751 — Unternehmer, Geschaftsfiihrer, Bereichsleiter;
752 - Unternehmensberater; 753 — Wirtschaftspriifer, Steuerberater, Verwaltungs-
berufe), qualifizierte Verwaltungsberufe (681 - Grol3handel; 703 — Werbung;
774 - Datenverarbeitungsfachleute; 781 - Blirofachleute) und weitere akademische
bzw. hochqualifizierte Berufe (813 — Rechtsvertreter, Berater; 881 - Wirtschafts-
und Sozialwissenschaftler). Dies lasst den Schluss zu, dass Westdeutschland eine
vorteilhaftere Position in Bezug auf die regionale Akkumulation von Human-
kapital und damit funktionale Umstrukturierung des Verarbeitenden Gewerbes in

Deutschland einnimmt.

9 Wegen seiner Sonderstellung als Bundeshauptstadt ist Berlin von der Analyse ausgeschlossen.

DIE FUNKTIONALE SPEZIALISIERUNG DEUTSCHLANDS —
EINE OST-WEST-PERSPEKTIVE AUF DAS VERARBEITENDE GEWERBE



Qual Manual Occ 8 Sim Manual Occ @ Qual Service Occ @ Professions
R&D Oce © Technican Sim Service Occ  Management |
Qual Admin Occ # Sim Admin Occ ¥ Semi-Professions 1 RCA>1

@ = @
@ = @
oy 2 7
@* @ = m o 9
WiV

R&D Occ  Technican Sim Service Occ~ Management L

!Qual Manual Occ @ Sim Manual Occ @Qual Service Occ @ Professions
Qual Admin Occ # Sim Admin Occ & Semi-Professions 1 RCA>1

ABBILDUNG 3

DER OCCUPATION SPACE IN OST- UND WESTDEUTSCHLAND

2) Die Spezialisierung von Ostdeutschland im occupation space

b) Die Spezialisierung von Westdeutschland im occupation space

Anmerkung: Abbildung 3a: Berufe mit einem LQ > 1 sind als Vierecke gekennzeichnet.

Abbildung 3b: Berlin wurde in die Analyse als dritte Region integriert. Daher verbleiben manche
Berufe als unspezialisiert in beiden Darstellungen.

Quelle: Darstellung der Autoren.
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Die abschlieBenden Schritte der Analyse nehmen eine dynamische, regionale
Perspektive ein, um zu zeigen, wie sich die beruflichen Spezialisierungsmuster im
Zeitraum von 1992 bis 2010 verandern. Die bisherigen Ausfiihrungen beruhten
im Wesentlichen auf Analysen fiir das Jahr 2010. Die Analyse beriicksichtigt die
kumulierte Anzahl von Eintritten in und Austritten aus regionalen Berufsspezia-
lisierungen auf Ebene der Arbeitsmarktregionen in Ost- und Westdeutschland in
den Zeitraumen von 1992 bis 1995, 1996 bis 2000, 2001 bis 2005 und 2006
bis 2010. Diese Betrachtung ist wiederum an das Vorgehen von Hidalgo et al.
(2007) angelehnt. Wie Abbildung 3 deutlich gemacht hat, nehmen Ost- und
Westdeutschland, obwohl beide Regionen durch signifikante Beschaftigtenanteile
des Verarbeitenden Gewerbes gekennzeichnet sind, unterschiedliche Aufgaben
mit unterschiedlichem Qualifikationsniveaus in diesem Sektor wahr. Dabei erfiillen
Arbeiter in ostdeutschen Regionen Aufgaben mit geringerem Qualifikations-

niveau und niedriger raumlicher Interdependenz.

Westdeutschland Ostdeutschland
Eintri?t in Austrit'te US \ s von Eintriift aus Austrii{te AUS s von
funktionale berufliche beruflichen L beruflichen beruflichen L
Berufsgruppe Speziali- Speziali- Elntrltt?n 2 Speziali- Speziali- Elntrlt'?en s
sierungen sierungen Austritte sierungen sierungen Austritten
Sim_Manual_Oocc 1318 1802 0,73 882 1135 0,78
Qual_Manual_Occ 538 822 0,65 390 611 0,64
Technicians 314 364 0,86 178 204 0,87
R&D_Occ 183 152 1,20 18 157 0,75
Sim_Service_Occ 779 1082 0,72 437 578 0,76
Qual_Service_Occ 979 1031 0,95 414 588 0,70
Semi-Professionen 410 392 1,05 152 27 0,56
Professionen 394 463 0,85 172 209 0,82
Sim_Admin_Occ 155 203 0,76 68 121 0,56
Qual_Admin_Occ 329 371 0,89 160 217 0,74
Manager 14 19 0,96 32 66 0,48
insgesamt 5513 6801 0,81 3003 4157 0,72

TABELLE

EINTRITTE IN UND AUSTRITTE AUS DER BERUFLICHEN SPEZIALISIERUNG IN
WEST- UND OSTDEUTSCHLAND

Anmerkung: Aggregierte absolute Haufigkeiten des Eintritts in und Austritts aus beruflichen
Spezialisierungen in Ost- und Westdeutschland auf Ebene der Arbeitsmarktregionen in vier
Untersuchungszeitraumen (1992 bis 1995; 1995 bis 2000; 2000 bis 2005; 2005 bis 2010).
Berlin ist von der Analyse ausgeschlossen.

Quelle: Berechnungen der Autoren.
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Die Tabelle macht deutlich, dass die unterschiedliche Positionierung Ost- und
Westdeutschlands im Verarbeitenden Gewerbe das Ergebnis eines langfristigen
Prozesses des funktionalen Strukturwandels darstellt. Dabei zeigt sich eine
grundsatzliche hohere Persistenz (hohere Dynamik) raumlicher Spezialisie-
rungsmuster in Westdeutschland (Ostdeutschland). Zudem ist die Entwicklung
Ostdeutschlands durch eine hohere Bedeutung der Austritte aus beruflichen
Spezialisierungen gekennzeichnet. Diese Entwicklung in Ostdeutschland durch-
zieht alle beruflichen Funktionen und tritt besonders stark bei der Gruppe der
Manager, der Semi-Professionen und den qualifizierten manuellen Tatigkeiten
hervor. So offenbart die Betrachtung der Berufsstrukturen das klassische Bild als
nwverlangerte Werkbank“ mit einem Mangel bzw. einem fortschreitenden Verlust

an klassischen Entscheidungsfunktionen.

In Westdeutschland fiihrt dieser funktionale Strukturwandel zu einer Aufwertung
humankapitalintensiver beruflicher Spezialisierungen. So zeigen sich insbesondere
bei den FuE-Berufen (R&D_Occ) und den wissenschaftlich ausgerichteten
Dienstleistungsberufen mehr Eintritte als Austritte in regionale Spezialisierungen,
wahrend in der Regel in den anderen Bereichen mit steigendem Humankapital-
gehalt der funktionalen Gruppe sich auch das Verhaltnis von Eintritten und
Austritten annahert. Folglich ist es den westdeutschen Arbeitsmarktregionen in
diesem Zeitraum gelungen, den funktionalen Strukturwandel im Sinne einer Auf-
wertung der ausgelibten Tatigkeiten im Verarbeitenden Gewerbe zu vollziehen.
Ostdeutschland sieht sich stattdessen einem generellen Verlust verschiedenster
Funktionen im Verarbeitenden Gewerbe gegenuber, welche insbesondere in den

humankapitalintensiven Bereichen iberproportional deutlich ausfallen.

Elementare Prozesse der Entwicklung von Regionen werden durch den Grad

der raumlichen Interdependenz wirtschaftlicher Aktivitaten angetrieben. Der
vorliegende Beitrag zeigt, dass hierzu auch das Muster regionaler beruflicher
Spezialisierungen zahlt. Die Analyse der regionalen Ausstattung mit und die
Dynamik von verschiedenen beruflichen Spezialisierungen ist von Bedeutung, da
die réumliche Verteilung von humankapitalintensiven Arbeitsplatzen und damit
von hochqualifizierten Beschaftigten eine wesentliche Determinante des zukiinf-
tigen regionalen Wachstums ist.'® Die vorliegende Studie analysierte hierzu die
Entwicklung der funktionalen Spezialisierung des Verarbeitenden Gewerbes in

Ost- und Westdeutschland. Wahrend beide Regionen durch eine gewisse Dynamik

10 Vgl. Feser (2003).
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in der Veranderung der Spezialisierungsmuster charakterisiert werden konnen
und die Prozesse des Eintretens in und Ausscheidens aus der beruflichen Speziali-
sierung in beiden Regionen ahnlich ablaufen, unterscheidet sich die Lokalisierung
beider Landesteile im occupation space erheblich. Wahrend Westdeutschland auf
Berufe mit durchschnittlich héheren Qualifikationsanforderungen und hoheren
Verwandtschaftsgraden im Raum spezialisiert ist, ist Ostdeutschland auf Berufe
spezialisiert, die sich vor allem im duBBeren Bereich dieses Berufsraumes befinden.
Die beruflichen Spezialisierungen sind hier vor allem durch geringere Qualifika-
tionsanforderungen und geringere Verwandtschaftsgrade mit den qualifikations-
intensiveren Berufen gekennzeichnet. Wenn man eine dynamische Perspektive
einnimmt, tragt der Prozess der funktionalen Umstrukturierung im Verarbeitenden
Gewerbe sogar zur Verscharfung dieser Situation fir Ostdeutschland bei. Die
ostdeutschen Arbeitsmarktregionen verlieren kontinuierlich an beruflicher
Kohérenz in hoheren Qualifikationsstufen. Diese Erkenntnisse sind eine wichtige
Ergénzung der bisher in der Regionalanalyse Ostdeutschlands Uberwiegend industrie-
orientierten Perspektive, und sie sind von groBer Bedeutung, da Regionen

mit hoheren Qualifikationsausstattungen besser in der Lage sein dirften, den
jlingsten technologischen Wandel zu bewiltigen." Daher sollten die politischen
Bemuhungen einen grofBeren Schwerpunkt auf die berufliche Zusammensetzung
der Arbeitsplatze im ostdeutschen Verarbeitenden Gewerbe werfen. Anderenfalls
durfte sich die funktionale Kluft weiter verstarken, da die fehlende raumliche
Interdependenz mit hochqualifizierten beruflichen Spezialisierungen in Ost-
deutschland die kiinftigen Maglichkeiten zum Eintritt in diese Berufsfunktionen
untergraben konnte und damit dem weiteren Aufholprozess Ostdeutschlands

gegentiber Westdeutschland entgegensteht.

Welche konkreten wirtschaftspolitischen Instrumente stehen dafir zur Ver-
fligung? Die Forderung strukturschwacher Regionen in Deutschland (hierzu
gehoren vor allem die Investitionszuschisse im Rahmen der Gemeinschaftsauf-
gabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur) nahm bisher vor allem
die Anzahl neu geschaffener bzw. zumindest gesicherter Arbeitsplatze in den
Blick. Auch wenn die Politik in den letzten Jahren bereits auf die Art der mit
Forderung unterstiitzten Arbeitsplatze, d. h. etwa Qualifikationsprofil, Entlohnung
usw., achtete, so hat das Beschaftigungsziel nach wie vor eine herausgehobene
Bedeutung. In Zeiten des Fachkraftemangels und Wandels zur Dienstleistungs-
gesellschaft besteht zudem nicht mehr zwingend die Notwendigkeit, die blof3e
Zahl von Arbeitsplatzen als die primare ZielgréRe der wirtschaftspolitischen Mal3-
nahmen zu betrachten. Vielmehr sollte es darum gehen, Aspekte mit der Forderung
zu adressieren, die auf eine funktionale Aufwertung industrieller Strukturen und

damit eine Starkung der Produktivitat hinauslaufen.” Damit wiirden zugleich

Vgl. Autor et al. (2013).

Vgl. Brachert et al. (im Erscheinen).
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Prozesse des (positiven) Strukturwandels erméglicht und die bloRe Erhaltung
von Strukturen mit geringem Spillover-Potenzial verhindert. Der vorliegende
Beitrag argumentierte, dass eine gro3e Breite an verschiedenen humankapital-
intensiven beruflichen Kompetenzen in der Region Chancen fiir Diversifizierung,
Erneuerung und Humankapitalakkumulation ercffnet - allesamt Faktoren, die
die einschlagige regionalckonomische und wirtschaftsgeographische Literatur mit

einer positiven Wirtschaftsentwicklung von Regionen in Verbindung bringen.
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DAS PROBLEM: REGIONALE WOHL-

STANDSUNTERSCHIEDE

Deutschland ist durch erhebliche regionale Unterschiede in der Wirtschaftskraft
gekennzeichnet. Die wirtschaftsstarksten Regionen (gemessen am Bruttoinlands-
produkt je Erwerbstétigen) auf der Kreisebene sind die kreisfreien Stadte Wolfs-
burg (Niedersachsen) und Ingolstadt, gefolgt vom Landkreis Miinchen (beides

in Bayern); die geringste Wirtschaftskraft weisen der Erzgebirgskreis (Sachsen)
sowie die kreisfreie Stadt Suhl (Thiringen) auf, gefolgt vom Landkreis Delmen-
horst (Niedersachsen). Auch wenn man die Bedeutung dieser Extremwerte nicht
iberbewerten sollte, wird deutlich, dass von ausgeglichenen Verhaltnissen (wie es
dem gesetzgeberischen ldeal entsprache, festgeschrieben in § 2 Absatz 2 Nr. 4
ROG) nicht die Rede sein kann. Gleichzeitig wird deutlich, dass es sich bei den
regionalen Wirtschaftskraftunterschieden inzwischen nicht mehr primar um ein
Ost-West-Problem handelt: Selbst innerhalb einzelner Bundeslander sind die
regionalen Disparitaten enorm und vor allem auch grofer als zwischen den Grof3-

raumregionen Ost- und Westdeutschland (vgl. Abbildung 1).

@

Landermittelwerte

DO® e o
oee o

oo (f COa0
o @ /o
[CX N}
[0D))) 00

(¢}

H

HH HE BY BW HB NW BE RP N

SL SH BB ST SN

ABBILDUNG 1
BRUTTOINLANDSPRODUKT JE ERWERBSTATIGEN 2017 NACH LANDKREISEN

Anmerkung: BB = Brandenburg, BE = Berlin, BW = Baden-Wiirttemberg, BY = Bayern, HB =
Bremen, HE = Hessen, HH = Hamburg, MV = Mecklenburg-Vorpommern, NI = Niedersachsen,
NW = Nordrhein-Westfalen, RP = Rheinland-Pfalz, SH = Schleswig-Holstein, SL = Saarland, SN =
Sachsen, ST = Sachsen-Anhalt, TH = Thiringen.

Quelle: Arbeitskreis ,Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR) der Lander*, Reihe 1, Band 1(2019).

Joachim Ragnitz: ifo Institut Dresden.
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Die regionalen Divergenzen in der Wirtschaftskraft wirken sich auch auf daraus
abgeleitete Grofen wie Einkommen und Beschaftigungsmoglichkeiten sowie
Steuerkraft der jeweiligen Gebietskorperschaften aus. So findet man bei den ver-
fligbaren Einkommen der privaten Haushalte ebenfalls erhebliche Unterschiede
zwischen den einzelnen Landkreisen, wenngleich diese nicht ganz so stark ausge-
pragt sind wie beim Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstatigen (vgl. Abbildung 2).
Ursache hierfiir sind zum einen Pendelbewegungen der Beschaftigten von den
strukturschwacheren Regionen in die wirtschaftsstarken Landkreise, zum anderen
aber auch die ausgleichende Wirkung des Steuer- und Transfersystems, die dazu
flhrt, dass hohere Bruttoeinkommen auch starker besteuert werden. Da zudem
auch die regionalen Lebenshaltungskosten in den einkommensstarkeren Land-
kreisen hoher sind, ergibt sich hierdurch eine weitere Nivellierungstendenz - die
Jjedoch nicht so stark ist, dass damit eine vollstandige Angleichung der preisbe-

reinigten Wohlstandsniveaus erreicht wird.!
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ABBILDUNG 2
VERFUGBARE EINKOMMEN JE EINWOHNER 2016 NACH LANDKREISEN

Quelle: Arbeitskreis ,VGR der Lander, Reihe 1, Band 5 (2019).

Uber den Zeitverlauf sind diese regionalen Wirtschaftskraftunterschiede iber-
dies erstaunlich persistent. Auch wenn die amtliche Statistik keine lber einen
langen Zeitraum zuriickgerechnete Daten liber die regionale Wirtschaftskraft

zur Verfiigung stellt, wird dies zum Beispiel bei einer Gegentiberstellung der

Vgl. Kawka, R. (2009).
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heute strukturschwacheren Gebiete in Westdeutschland und den Férdergebieten
der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®
(GRW) Mitte der 1970Qer Jahre deutlich: Ein groBRer Teil der damals forderbe-
rechtigten Regionen (die mit Ausnahme des Zonenrandgebiets vorrangig anhand
des Indikators ,,Bruttoinlandsprodukt je Einheit Wirtschaftsbevdlkerung*?
abgegrenzt wurden) weist auch aktuell noch eine verhaltnismalig niedrige
Wirtschaftskraft auf (vgl. Abbildung 3). Wesentliche Ausnahmen sind (neben
dem Zonenrandgebiet) die nord- und ostbayrischen Regionen sowie grof3e Teile
Schleswig-Holsteins; auch die friiheren badenwiirttembergischen Fordergebiete
haben sich positiv entwickelt. Man kénnte dies auch als Zeichen dafiir werten,
dass regionalpolitische Bemihungen, so sinnvoll sie im Einzelfall sein mogen,
nicht zwangslaufig auch zu einer erfolgreichen regionalen Entwicklung fihren.
Von gréBerer Bedeutung scheinen Ausstrahleffekte prosperierender Zentren zu
sein: Es ist auffallig, dass gerade die ehemals strukturschwacheren Landkreise im
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- o dev regionalen
i e nscnrlr Aoz
S 1. funene 1878

Gteate e Gty

Cobmepeniin
T 18 Rbrereng] *)
Echearnin
2 TSN P

frtep ramon W
R S, Se——

AN

—
s e

2 Die Wirtschaftsbevdlkerung entspricht der Zahl der Einwohner einer Region zuziiglich des Doppel-
ten des Pendlersaldos; hiermit soll die Zahl der Erwerbstatigen in einer Region angenahert werden.
Vgl. Miller, J. H. (1969).
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GEBIETE DER GRW 1972 (VORHERIGE SEITE) UND REGIONEN MIT EINEM NIEDRIGEN
BRUTTOINLANDSPRODUKT JE ERWERBSTATIGEN 2016 (DIESE SEITEY

*Hervorgehoben ist (in rot; Abbildung auf dieser Seite) das Viertel der (westdeutschen) Landkreise
mit dem geringsten Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstatigen im Jahr 2016.

Quelle: Gebiete der GRW 1972: 4. Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur® 1975-1978, BT-Drs. 7/3601; Bruttoinlandsprodukt je Erwerbs-
tatigen 2016: Datenbank INKAR des BBSR, Stand Februar 2020.

Umkreis der groRen Ballungsrdume sich eher positiv entwickelt haben. Dies passt
zu der verbreiteten These, dass wirtschaftliche Agglomerationsraume sich als
Wachstumspol erweisen kénnen, die positiv auf das jeweilige Umland ausstrahlen.?
Zudem scheint eine giinstige Entwicklung in einem Bundesland auch dazu bei-
zutragen, dass die strukturschwacheren Gebiete dieses Landes sich positiv

entwickeln, wie die Beispiele Bayern und Baden-Wiirttemberg zeigen.

3 Auch Gerhard Heimpold hat friih auf die besondere Bedeutung solcher Wachstumspole fiir die
Regionalentwicklung hingewiesen; vgl. z. B. Junkernheinrich, M. et. al (1995).

OSTDEUTSCHLAND — EINE BILANZ



116 | 117

DIE LOSUNG: REGIONALE WIRT-
SCHAFTSFORDERUNG

Folgt man der neoklassischen Wachstumstheorie, diirfte es derart grof3e und
zudem persistente regionale Unterschiede in der Wirtschaftskraft zumindest auf
Dauer gar nicht geben: Bei abnehmenden Grenzertragen des Produktionsfaktors
Kapital sind die durch weitere Investitionen ausgelosten Produktionszuwachse in
prosperierenden Regionen kleiner als in anfanglich zuriickliegenden Regionen; zu-
dem wiirden an Grenzproduktivitaten orientierte Kapitalstrome gerade in die eher
zuriickliegenden Regionen flieBen und hier den Konvergenzprozess zusatzlich an-
regen. Wenn aber dieser Automatismus ganz offenkundig nicht zutrifft, lasst sich
dies am ehesten dadurch erklaren, dass die der neoklassischen Wachstumstheorie
zugrunde liegende Annahme konstanter Skalenertrige (und damit abnehmender
Grenzertrage des Kapitals) nicht zutrifft. Ein Grund hierfiir diirften produktivitats-
steigernde Innovationen sein: Da die Unternehmen in ,wohlhabenderen®
Regionen aufgrund hoherer Ertrage auch hchere Investitionen in Forschung und
Entwicklung finanzieren konnen, ist auch die Grenzproduktivitat des Faktors
Kapital hier hcher, sodass die grundlegenden Mechanismen des Konvergenz-
prozesses nicht zum Tragen kommen konnen. Zudem erhoht die Zuwanderung
von Arbeitskraften in die wohlhabenderen Regionen die Kapitalproduktivitat hier,
sodass auch vermehrt Kapital dorthin flief3t. In der Folge konnen sich regionale
Disparitaten verfestigen oder sogar noch ausweiten. Manches spricht dafiir, dass
hierin der entscheidende Grund fir die fortbestehenden regionalen Wirtschafts-
kraftunterschiede in Deutschland (und naturlich auch anderswo in der Welt)

liegen.

Genau hierin liegt auch die dkonomische Begriindung fir regionalpolitische
Malnahmen: Durch Investitionsanreize in den schwacheren Regionen soll

der Kapitalfluss hierhin umgelenkt werden; auch Mal3nahmen der Innovations-
forderung konnen helfen, die Produktivitat in den strukturschwacheren Regionen
anzuheben. Allerdings ist die regionale Wirtschaftsforderung im Rahmen der
foderalen Aufgabenverteilung primar bei den Landern angesiedelt (Art. 74 GG).
Gerechtfertigt ist dies nicht nur aus dem Grund, dass die Landesregierungen ,,vor
Ort® tendenziell bessere Informationen iber notwendige wirtschaftspolitische
Malnahmen haben, sondern auch deswegen, weil relevanter Vergleichsmaf3stab
fir die ortsansassige Bevélkerung im Regelfall wohl nicht ein abstrakter Bundes-
durchschnitt von Wirtschaftskraft und Einkommen sein dirfte, sondern eher

das jeweilige Niveau benachbarter Regionen (also eher das Bundesland). Hinzu

kommt, dass auch etwaige positive externe Effekte einer giinstigeren Entwicklung
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in einer Region (also Ausstrahleffekte) tendenziell eher raumlich begrenzt sind;
auch diese Rechtfertigung staatlicher Interventionen spricht also eher fiir eine
»Regionalisierung der Regionalpolitik“*

Tatsachlich aber ist das wichtigste Instrument der Regionalpolitik in Deutschland
- die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®
(GRW) - seit dem Jahr 1970% als gemeinsame Aufgabe von Bund und Landern
definiert (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG). Die Férdergebiete werden dabei in einem
abgestimmten Prozess durch Bund und Lander festgelegt; dabei sind iiberdies
Restriktionen der EU-Kommission zum Umfang aller zulassigen Fordergebiete
in den EU-Mitgliedstaaten zu beachten. Die erforderlichen Ausgaben der GRW
tragen Bund und Lander jeweils halftig; die Umsetzung der Forderung obliegt
allerdings (im Rahmen des jeweils geltenden GRW-Koordinierungsrahmens)
allein den Bewilligungsbehdrden der Lander. All das hat jedoch den Neben-
effekt, dass sich die Forderung nur auf die nach bundeseinheitlichen Maf3staben
schwachsten Gebiete richtet, was der urspriinglichen Intention des Grundgesetzes
zuwiderlauft, zu grolRe regionale Disparitaten innerhalb der einzelnen Lander zu

verhindern.®

Begriindet wird die Beteiligung des Bundes dabei mit der gesamtstaatlichen
Aufgabe einer Verbesserung der Lebensverhaltnisse in strukturschwachen Regionen
(Art. 91a Abs. 1 Satz 1 GG) und damit indirekt mit dem Gebot der Gewahrleistung
»gleichwertiger Lebensverhaltnisse” aus Art. 72 GG. Mindestens ebenso wichtig
diirfte allerdings — zumindest aus Landersicht — auch die aus der gemeinsamen

Finanzierung resultierende Entlastung der 6ffentlichen Finanzen der Lander sein.

EIN NEUES PROBLEM: DIE FINAN-
ZIERUNG DER REGIONALEN WIRT-
SCHAFTSFORDERUNG

Nicht zu verkennen ist, dass Lander mit einer grof3en Zahl an strukturschwa-
chen Regionen durch die Notwendigkeit einer Eigenbeteiligung von 50% an
den Ausgaben der GRW-Wirtschaftsfrderung weiterhin in besonderer Weise

So das Schlagwort, mit dem der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung in den 1980er Jahren weitergehende Kompetenzen des Bundes in der Regionalpolitik
abwehren wollte. Vgl. Sachverstandigenrat (1984), Tz. 416-427, BT.-Drs. 10/2541.

Inkrafttreten gemal § 14 GRWG.

Mit aus diesem Grund legen die Lander zusatzlich eigene regionalpolitische Férderprogramme auf,
die sich nicht an den Regionen der GRW-Férderkulisse orientieren.
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belastet sind. Auf der Einnahmenseite spiegelt sich dies hingegen nicht wider,
denn die Verteilungsmechanismen des bundesstaatlichen Finanzkraftausgleichs
sorgen zwar flir eine weitgehende Angleichung der Finanzkraft wirtschafts- und
finanzschwacher Lander an den Landerdurchschnitt, berlicksichtigen jedoch
keine besonderen Bedarfe der einzelnen Lander. Ausschlaggebend hierfir ist die
grundgesetzliche Vorgabe, dass eine niedrige Finanzkraft einzelner Lander (ein-
schlieBlich ihrer Gemeinden) ,,angemessen* auszugleichen ist (Art. 107 Absatz 2
GG), wobei ,,angemessen” dabei (bekraftigt durch diverse Urteile des Bundesver-
fassungsgerichts) so definiert ist, dass die Einnahmen der Lander wenigstens so
hoch sein missen, dass allen Einwohnern zumindest im Prinzip ein Mindestmal}
an offentlichen Gitern zur Verfiigung gestellt werden kann. Alleiniger ,,Bedarfs-
indikator ist damit die Zahl der Einwohner eines Landes.” Technisch geschieht
dies in der Weise, dass die Finanzkraft der schwacheren Lander durch Umverteilung
des Landeranteils an der Umsatzsteuer (§ 4 FAG) bzw. durch zusétzliche Zu-
weisungen des Bundes (§ 11 FAG) auf Werte nahe dem Durchschnitt aller Lander
angehoben wird.® Die Finanzkraft wohlhabenderer Lander liegt demgegeniiber
auch nach Finanzkraftausgleich und erganzenden Bundeszuweisungen tber dem
Durchschnitt aller Lander.

Bei nahezu gleichen Einnahmen, aber hoheren Ausgaben fiir die Wirtschafts-
forderung verbleiben somit Landern mit einer grofBen Zahl an forderberechtigten
bzw. forderbediirftigen Regionen deswegen weniger Mittel fir die sonstigen
ihnen obliegenden Aufgaben. Verstarkt wird das dadurch, dass Strukturschwache
haufig auch mit einem hoheren Bedarf an sozialpolitischen Mal3nahmen einher-
geht, die zum Teil ebenfalls von Landern (bzw. Gemeinden) aus eigenen Mitteln
zu finanzieren sind, jedoch nicht als bedarfserhohend gelten. Dies kénnte man als
Verstol3 gegen die in Art. 106 Abs. 3 GG geforderte ,,Einheitlichkeit der Lebens-
verhaltnisse“ als zentraler Maf3stab fiir die Verteilung des Steueraufkommens

zwischen Bund und Landern werten.®

Ausnahme hiervon ist die Ermittlung des Finanzbedarfs der Stadtstaaten und einiger dinn
besiedelter Lander. Mit Verweis auf Kosten der Ballung bzw. einer geringen Bevdlkerungsdichte
werden deren Einwohnerzahlen bei der Bedarfsermittlung hoher gewichtet, sodass diese durch den
Finanzausgleich zusatzliche Einnahmen je Einwohner erhalten.

Die Finanzkraft ist nicht gleichzusetzen mit der tatsdchlichen Steuerkraft eines Landes, da die
Gemeindesteuern im Finanzausgleich nach § 8 FAG nur zu 75% (bis 2019: zu 64%) angerech-
net werden. So liegt die Finanzkraft nach Abschluss aller Ausgleichsvorgange beispielsweise in
Mecklenburg-Vorpommern zwar bei 97,1%, die Steuerkraft jedoch nur bei 94,3% des Durch-
schnitts aller Lander.

Art. 106 Abs. 3 GG bezieht sich allerdings nur auf die Verteilung des Steueraufkommens zwischen
Bund und Landergesamtheit; fiir die Aufteilung zwischen den einzelnen Landern gilt hingegen Art.
107 Abs. 2 GG. Hier wird nicht auf die ,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse“ abgestellt.

OFFENTLICHE FINANZEN UND REGIONALE ENTWICKLUNG



Als weiteres Problem kommt hinzu, dass die Nivellierungswirkung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs dazu fiihrt, dass Lander mit geringen Einnahmen nur wenig
Anreiz haben, sich um eine Starkung eigener Steuerquellen zu kiimmern."® So liegt
die ,Verbleibsquote® eigener Steuern auch nach der Novellierung des Finanz-
ausgleichsgesetzes ab dem Jahr 2020 in den finanzschwacheren Landern aufBerst
niedrig und ist teilweise (bei der Gewerbesteuer) sogar negativ (vgl. Tabelle).
Finanzstarkeren Landern verbleibt hingegen nach Finanzkraftausgleich und Bundes-
erganzungszuweisungen ein deutlich hoherer Anteil der zusatzlichen eigenen
Steuereinnahmen, sodass diese einen weitaus starkeren Anreiz haben, durch eine
wachstumsfreundliche Politik ihr Steueraufkommen zu steigern. Fiir sich genommen

konnte dies auf eine weitere Verstarkung regionaler Disparitaten hinwirken.

Landessteuern Gemeindesteuern
(einschl. Lander- (einschl. Gemeinde-
anteil an den darunter: anteil an den dorunter:
Gemeinschafts- . Gemeinschafts- .
teuern ohne teuern ohne
Umsatzsteuer) Umsatzsteuer)
Einkommensteuer® Korperschaft- Gewerbesteuer®
steuer?

Bayern 46,7 28,9 23,4 57,2

Niedersachsen 12,4 8,0 34,6

Sachsen 59

Sachsen-Anhalt 49

Thiringen 49

Mecklenburg—Vorpommern 4,6

Berlin 6,4

Bremen 8,4 8,3 4,2 31,3 29,0

TABELLE
VERBLEIBSQUOTEN UNTERSCHIEDLICHER STEUERN NACH BUNDESLANDERN, 2019
*Vor vertikaler Verteilung (,,Bruttoaufkommen*).

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (BMF); eigene Berechnungen. Die Projektionsrechnungen
beruhen auf den Angaben bei: Bauer, D.; Ragnitz, J.; Rosel, F.: Zur Neuregelung des Finanzaus-
gleichs: Ein Beitrag zum Abbau regionaler Ungleichheit?, in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.),
WISO-Diskurs 17/2017, Bonn.

10 Einwenden lieRe sich, dass wirtschaftskraftfordernde MaBnahmen nicht nur durch steuerliche Uber-
legungen motiviert sind, sondern dass damit auch die Wiederwahlchancen amtierender Landespolitiker
gesteigert wiirden. Dieser Gedanke wird hier nicht weiter verfolgt.
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LOSUNGSVORSCHLAGE FUR DAS

FINANZIERUNGSPROBLEM

Damit stellt sich die Frage, wie diese offenkundigen Fehlsteuerungen der Finanz-

verfassung aufgelost werden konnen. Folgende Maglichkeiten kommen infrage:

Erhohung der Verbleibsquoten im bundesstaatlichen Finanzausgleich: Die ge-
ringen Verbleibsquoten im aktuellen Finanzausgleich sind unmittelbare Folge
des angestrebten hohen Nivellierungsgrades der Finanzkraft; derzeit sehen
§10 bzw. § 11 FAG Ausgleichsquoten von 63% bei der Verteilung der Um-
satzsteuer bzw. 80% bei der Bemessung der Bundeserganzungszuweisungen
vor. Geringere Ausgleichsquoten wiirden insgesamt dazu fiihren, dass die
Verbleibsquoten steigen und damit der Anreiz zur ,Pflege” eigener Steuer-
quellen zunahme. Gleichzeit hatte dies aber niedrigere Einnahmen der finanz-
schwachen Lander zur Folge. Mit Blick auf die Verbesserung der Einnahme-
basis von Landern mit hohen Ausgaben fiir die Wirtschaftsforderung ware dies

also sicherlich kontraproduktiv.

Modifikation des Bedarfsindikators im bundesstaatlichen Finanzausgleich:
Wie beschrieben wird der Einnahmenbedarf der Bundeslander im Finanz-
ausgleich derzeit ausschlieBlich anhand der Einwohnerzahlen bestimmt;
sonstige bedarfserhohende Einfliisse bleiben unberiicksichtigt. Wiirden
(unabweisbare) Ausgaben der Lander als bedarfserhdhend anerkannt (wobei
zu diskutieren ware, inwieweit Ausgaben fiir die Wirtschaftsférderung
tatsachlich hinzuzuzihlen sind), so hatte dies zur Folge, dass Lander mit
zusatzlichen Belastungen hohere Einnahmen aus dem Finanzausgleich
erhielten, sodass die Zielsetzung, ausreichende Mittel fir sonstige Zwecke
zu erhalten, erreicht wirde. Tatsachlich wirde eine solche Reform auch die
vom Sachverstindigenrat" vorgeschlagene Dezentralisierung regionalpoli-
tischer Kompetenzen erleichtern, da bisherige Versuche in diese Richtung
auch an den dann unvermeidbaren fiskalischen Mehrbelastungen der

Lander gescheitert sind.

Auch wenn eine solche Modifikation auf den ersten Blick zielfihrend er-
scheint, ist von ihrer Umsetzung abzuraten, denn dann wiirde sich ein Wett-
streit zwischen den Landern ergeben, méglichst viele Ausgaben als unab-
weisbar und unverschuldet zu titulieren — besondere Belastungen lassen sich
vermutlich Gberall finden (Hafenlasten, Kosten hoherer Sicherheitsanforde-

rungen aufgrund von Grenznahe, Kosten der von den Landern zu tragenden

Vgl. Sachverstandigenrat (1984), insbesondere Tz. 417zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung.
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sozialen Sicherung o. A). Zudem ermoglicht Art. 106 Abs. 4 und 8 GG dem
Bund bereits heute, Sonderlasten einzelner Linder durch zweckgebundene

Finanzzuweisungen auszugleichen.”

Anhebung des Kofinanzierungssatzes des Bundes an den Ausgaben der Wirt-
schaftsforderung: Als dritte Mdglichkeit bietet es sich an, die Finanzierungsan-
teile des Bundes an der GRW von derzeit 50% anzuheben. Als Vorbild konnte
dabei die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kistenschutzes“ nach Art. 91a Abs. 1 Nr. 2 GG dienen. Hier erstattet der Bund
den Landern die Ausgaben zu 60% (Agrarstruktur) bzw. zu 70% (Kistenschutz).
Es ist offenkundig, dass damit das Ziel einer Entlastung der strukturschwacheren
Lander am ehesten erreicht wird, ohne das Interesse des Bundes an effizienter
Mittelbewirtschaftung zu verletzen, denn auch bei einem héheren Kofinanzie-
rungsanteil des Bundes mussen die Lander ja immer noch einen substanziellen
Eigenbeitrag leisten. Noch hohere Beteiligungsquoten des Bundes (bei den
Finanzhilfen nach Art. 104b GG betragen diese bis zu 90%) sind hingegen

wegen der damit verbundenen Anreizprobleme hingegen eher abzulehnen.

Analoge Uberlegungen kénnen Uberdies auch fiir die kommunale Ebene ange-
stellt werden, die zwar keine unmittelbaren Aufgaben in der regionalen Wirt-
schaftsforderung haben, tber ihre Investitionsentscheidungen aber indirekt auch
die Attraktivitat des jeweiligen Standortes mitbeeinflussen. Deren Einnahme-
situation ist im Wesentlichen durch die Ausgestaltung der landesspezifischen
Finanzausgleichssysteme bestimmt. Auch wenn der Nivellierungsgrad kommunaler
Finanzausgleichssysteme im Regelfall niedriger ist als derjenige des Landerfinanz-
ausgleichs, sind die Anreize zur ,,Pflege der eigenen Steuerquellen auch hier
gering: Die Einnahmen aus der Gewerbesteuer (als bedeutendste unternehmens-
bezogene Steuer der Gemeinden) machen in den Flachenlandern nur 17% der
Gesamteinnahmen der Gemeinden aus, und Mehreinnahmen hier fihren unmittelbar
zum Verlust an Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich.” Zudem ist
die kommunale Ebene in hohem Mal3e durch Ausgaben fiir Sozialleistungen

belastet, die vom Bund festgelegt werden, ohne dass hierflr ein angemessener
finanzieller Ausgleich erfolgt. Im Ergebnis fiihrt dies dazu, dass Gemeinden, die

aufgrund niedriger Wirtschaftskraft auch eine geringe Finanzkraft aufweisen,

Derzeit werden als derartige Sonderlasten nur die Ausgaben aufgrund hoher struktureller Arbeits-
losigkeit sowie die Kosten politischer Fiihrung anerkannt; vgl. § 11 Abs. 3 und 4 FAG. Das Grund-
gesetz eréffnet aber Uber die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a, 91b sowie iber Finanzhilfen
nach den Art. 104b bis 104d weitere Méglichkeiten einer Beteiligung des Bundes an den Ausgaben
der Lander.

Hinzu kommt ein indirekter Effekt, da Gewerbesteuermehreinnahmen in einem Land auch die
Finanzkraft des Landes im Landerfinanzausgleich erhéhen und damit zu einem Verlust an Zuweisungen

im Landerfinanzausgleich fihren, an denen die Kommunen ebenfalls beteiligt sind.
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oftmals nur geringe Moglichkeiten haben, durch Investitionen in die eigene Infra-
struktur attraktiv fir Unternehmensansiedlungen zu werden. Da der Eigenanteil
der Gemeinden an erhaltenen Fordermitteln des Landes aber ohnehin in aller
Regel nur gering ist (in einer GréBenordnung von 10%), ware es hier sinnvoll,

die Gemeinden direkt durch Ubernahme von Sozialausgaben durch den Bund zu

entlasten und damit ihre Investitionsfahigkeit zu erhohen.

FAZIT

Natirlich darf man nicht glauben, dass derartige institutionelle Veranderungen
dazu fihren konnten, die groBen wirtschaftlichen Unterschiede zwischen den
Regionen in kurzer Zeit abzubauen. Die Erfahrung lehrt ja, dass trotz hoher
Forderung das Ziel der Regionalférderung, die Konvergenz von Regionen, nicht
erreicht wird. Das spricht eher dafiir, das Instrumentarium an sich zu iiberdenken,
insbesondere die Konzentration auf gewerbliche Investitionen als Mittel zur
Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze. Tatsachlich scheint diesbeziiglich in jingerer
Zeit ein Umdenken stattzufinden; jedenfalls sollen kiinftig vermehrt auch inno-
vationspolitisch relevante Tatbestande wie die Vernetzung mit wirtschaftsnahen
Forschungseinrichtungen geférdert werden und eine engere Abstimmung mit
weiteren Férdermallnahmen des Bundes erfolgen. Darum geht es hier aber nicht;
vielmehr bedarf es gerade in strukturschwacheren Landern auch einer Sicherung
der Einnahmebasis der Lander (und ihrer Gemeinden), um trotz hoher Ausgaben
mit forderpolitischem Bezug auch die sonstigen 6ffentlichen Aufgaben schultern
zu konnen. Der hier unterbreitete Vorschlag geht in diese Richtung; Erganzung
konnte das unter Umstanden auch durch eine Erhchung der steuerpolitischen
Kompetenzen der Lander finden." Gerade auch mit Blick auf die ,,Gleichwertig-
keit von Lebensverhaltnissen, einem der zentralen politischen Ziele der aktuellen

Legislaturperiode auf Bundesebene, scheint dies erforderlich.

Das Argument, die notwendigen Mittel stiinden nicht zur Verfligung, liberzeugt
angesichts hoher Uberschiisse im Bundeshaushalt und bestehender politischer
Mehrheiten fir andere, vornehmlich verteilungspolitisch motivierte MalBnahmen
iberhaupt nicht. Angesichts der geringen Mittelausstattung der GRW

(1,2 Mrd. Euro im Jahr 2019) wiirde z. B. eine Erhohung des Bundesanteils auf
60% lediglich 60 Mio. Euro kosten. Ernster zu nehmen sind demgegentiber
Einwande, nach denen Mischfinanzierungen ohnehin eher kritisch zu sehen

sind, weil sie Verantwortlichkeiten verschleiern — aber dies gilt unabhangig von

Mit Ausnahme der Grunderwerbsteuer kénnen Lander bislang nicht frei Gber Steuersitze und/oder
Bemessungsgrundlage einzelner Steuern entscheiden. Eine Verbreiterung der steuerpolitischen
Kompetenzen der Lander (beispielsweise durch ein Zuschlagsrecht zur Einkommensteuer) miisste
allerdings mit einer Absenkung des Nivellierungsgrades im Landerfinanzausgleich einhergehen, um

nicht konterkariert zu werden.
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der Hdhe der Beteiligung des Bundes an der Finanzierung und spricht eher fiir
verstarkte Kontrollmoglichkeiten des Bundes im Rahmen der Koordinierung der
GRW. So konnte insbesondere bei GroRvorhaben eine Mitsprachemdglichkeit
des Bundes bei der Mittelverwendung vorgesehen werden. Das freilich sind

Gedankenspiele, die Uber den engen Fokus dieses Beitrags hinausgehen.
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Der wirtschaftliche Transformations- und Aufholprozess in Ostdeutschland seit
1990 hat sich gemal3 verschiedenen Analysen und Publikationen nicht zuletzt des
Leibniz-Instituts fur Wirtschaftsforschung Halle in einer deutlichen Steigerung der
Arbeitsproduktivitat niedergeschlagen: Wahrend in Ostdeutschland 1991 nur rund
45% des Bruttoinlandsprodukts Westdeutschlands pro Erwerbstatigen erwirtschaf-
tet wurden, so stieg dieser Wert bis 2018 auf 83%." Die Erklarungen fiir diese noch
immer bestehende ostdeutsche ,,Produktivitatslicke sind multifaktoriell

und werden etwa in fehlenden Headquarterfunktionen, der Betriebsstruktur mit
wenigen Grof3betrieben, der auf Arbeitsplatze fokussierten Investitionsforderung,
siedlungsstrukturellen Unterschieden, einem zunehmenden Fachkraftemangel

und nicht zuletzt niedrigeren Preisen fir in Ostdeutschland produzierte Giiter und
Dienstleistungen gesucht.? Folglich braucht es auch in vielen Wirtschafts- und
Lebensbereichen und auf allen Ebenen Strategien und Mal3nahmen. Wahrend eine
Angleichung der Unternehmensstrukturen hinsichtlich Branchen, Grof3en-
strukturen oder Funktionen, wie etwa der Durchfihrung von Forschung und Entwick-
lung (FUE) in Ostdeutschland, sowohl mittels Unternehmensverlagerungen? als auch
Neugriindungen von Unternehmen* als Mal3nahmen mit langfristiger Wirkung be-
trachtet werden, wurde und wird grof3e Hoffnung in den &ffentlichen Bildungs- und
Forschungssektor und seinen Beitrag zu einer wissens- und technologiegestiitzten

Entwicklung gesetzt.

Rosenfeld und Heimpold postulierten bereits vor bald 20 Jahren: ,,Die erkennbaren
Vorzlige der ostdeutschen 6ffentlichen FuE kénnten in Zukunft noch starker fir
den wirtschaftlichen Aufbau in den neuen Landern genutzt werden.® Auf der
Basis einer Analyse verschiedener Indikatoren stellten sie fest, dass Ostdeutsch-
land im Wissenschaftsbereich bei einer Reihe von Faktoren eine bessere oder
mindestens vergleichbar gute Ausstattung zu der Westdeutschlands aufwies.®
Dazu gehorten etwa der Bestand an auBeruniversitiren FuE-Einrichtungen, die
Betreuungsrelation zwischen wissenschaftlichem Personal und Studierenden oder

die Personalausstattung in der Fachergruppe Ingenieurwissenschaften.

Franz Barjak: Fachhochschule Nordwestschweiz.

1 Vgl. Gropp, Heimpold (2019); Miiller, Neuschaffer (2019).
2 Vgl ebenda.

3 Vgl. Gropp, Heimpold, a. a. O.

4 Vgl. Fritsch et al. (2007).

5 Vgl Rosenfeld, Heimpold (2001), 393.

6 Vgl ebenda.
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Grundsatzlich schien also mit einem gut ausgebauten offentlichen Bildungs- und
Forschungssektor bereits vor einigen Jahren eine der Voraussetzungen fiir eine
wissens- und technologiegestiitzte Entwicklung Ostdeutschlands gegeben. Dies wirft
die Frage auf, ob die Wissenschaft Uberhaupt in der Lage ist, diese in sie gesetzten Er-
wartungen zu erfiillen, auf welchen Wegen bzw. mittels welcher Mechanismen sie dies
leisten kann und welche zusatzlichen Voraussetzungen dafiir gegeben sein mussen.
Die nachfolgenden Abschnitte widmen sich der Frage, ob und wie die Wissenschaft

ein Initiator und Katalysator in wirtschaftlichen Aufholprozessen sein kann.

Es gibt eine Fulle von Argumenten, mit denen der Beitrag der Wissenschaft und
der Organisationen, die Wissenschaft durchfiihren, also insbesondere von Uni-
versitaten und aufBeruniversitaren Forschungseinrichtungen, zu wirtschaftlichem

Wachstum begriindet wird:”

Die Wissenschaft erhdht allgemein den Wissensbestand einer Gesellschaft und

damit ihre Fahigkeiten zur Losung neu auftretender Probleme.

Neues wissenschaftliches Wissen ist eine Quelle fiir Ideen zu neuen technologischen

Maglichkeiten und hilft bei der Filterung von aussichtsreichen Entwicklungspfaden.

Die Wissenschaft entwickelt Forschungsinstrumente, Werkzeuge, Techniken und
Methoden, die (potenziell) auch fiir die industrielle Fertigung oder Dienstleis-

tungen niitzlich sind.

In der Lehre wird der aktuelle Stand des Wissens an Studierende vermittelt und

mittels qualifizierter Absolventen den Unternehmen zugefiihrt.

Wissenschaftler und Absolventen griinden selbst neue Unternehmen, um neues

Wissen und Erfindungen kommerziell zu verwerten.

Vgl. Pavitt (1991), Salter, Martin (2001).
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Die Wissenschaft unterhalt eine Wissensbasis zu den sozialen und Umweltaus-
wirkungen von Technologien und kann damit zur Regulierung und Eindammung

unerwiinschter Effekte beitragen.

Ubersichtsbeitrége listen eine Vielzahl von Studien, die diese Argumente empirisch
untermauern.? Diese im Detail wiederzugeben wiirde den Rahmen dieses Aufsatzes
bei Weitem sprengen. Eine wichtige Frage aus wachstumspolitischer Sicht ist in die-
sem Kontext, ob die positiven Auswirkungen der Wissenschaft raumlich beschrankt
sind oder nicht. Zu den bereits von Robert K. Merton in den 1930er bis 1940er
Jahren aufgestellten Werten der Wissenschaft gehoren neben dem Universalismus,
der Uneigenniitzigkeit, Originalitat und Skepsis auch der Kommunismus,” spater
abgeandert in ,,Kommunalismus®: Wissenschaftler publizieren ihre Forschungs-
ergebnisse und neues Wissen, weil erst die Publikation ihre Urheberschaft belegt
und ihnen dadurch Anerkennung zuteilwird, welche ihre wissenschaftliche Karriere
voranbringt.' Grundsatzlich wiirde man also annehmen, dass das in einer wissen-
schaftlichen Abhandlung oder akademischen Patentschrift kodifizierte Wissen
durch die Publikation geographisch unbegrenzt verfiigbar ist und genutzt wird.

Dass dem nicht so ist, sondern dass vielmehr die Wissensnutzung mit der raumlichen
Distanz zum akademischen Wissensproduzenten abnimmt, wurde vielfach in Studien
belegt." Weiterhin erscheint es auch als erwiesen, dass die Wissenschaft mittels ihrer
Forschung und Lehre zur regionalen Wirtschaftsentwicklung beitrégt.” Neuere,
umfangreiche Analysen mit internationalen Datensatzen belegen nicht nur einen
Zusammenhang zwischen Wissenschaft und Innovationstatigkeit, sondern auch
mit der wirtschaftlichen Entwicklung. So ermitteln Valero und Van Reenen einen
4%-Zuwachs des Bruttoinlandsprodukts (BIP) pro Einwohner, wenn sich die Anzahl
der Universitaten in einer Region verdoppelt.™ Dariiber hinaus wirken sich auch
Universitaten in Nachbarregionen positiv auf das Wachstum aus, wobei der Effekt
mit zunehmender Distanz abnimmt. Ursachlich wird dieser Wachstumsbeitrag der

Hochschulen auf drei Mechanismen zuriickgefihrt:"

Vgl. Drucker, Goldstein (2007); Salter, Martin (2001); Beck et al. (2018).

Vgl. Merton (1996).

Vgl. Dasgupta, David (1994).

Jaffe (1989); Acs et al. (1992); Andersson et al. (2009); Anselin et al. (1997); Anselin et al. (2000).
Vgl. Drucker, Goldstein, a. a. O.

Vgl. Valero, van Reenen (2019).

Ebenda.
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Universitatsabsolventen erhohen den Bestand an qualifizierten Arbeitskraften in

einer Region.

Wissenschaftler fihren selbst Innovationen ein und Absolventen arbeiten in FUuE

sowie Innovationen und steigern so die Innovationsrate der regionalen Wirtschaft.

Universitaten tragen zur Entwicklung wirtschaftlicher und demokratischer

Institutionen bei, die wiederum wichtig fiir Wirtschaftswachstum sind.

Grundsatzlich gibt es also iberzeugende empirische Belege und Argumente, dass
die Wissenschaft zur wirtschaftlichen Entwicklung von Regionen beitragen kann.
Das beantwortet allerdings nicht die Frage, unter welchen Bedingungen dies ge-
schehen kann und ob diese Bedingungen in Ostdeutschland gegeben sind, zumal
die Literatur auch nahelegt, dass es gerade wirtschaftlich peripheren Regionen

aus vielen Griinden schwerfallt, von der regionalen Wissenschaft zu profitieren.'

Die Wissenschaft leistet ihren Beitrag zur regionalen Entwicklung mittels einer
Vielzahl von Mechanismen, die auf verschiedenen Ebenen, insbesondere der indi-
viduellen Ebene, der Ebene der Organisationseinheiten (wie Lehrstihle, Institute
oder Fakultaten) und der Ebene der Wissenschaftsorganisation angesiedelt sind

(vgl. Abbildung 1).

Die Charakteristika jeder dieser Ebenen beeinflussen, ob Gberhaupt und wenn ja,
welche Mechanismen eingesetzt werden, um neues wissenschaftliches Wissen zu
kommerzialisieren oder allgemein einer wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Nutzung im weitesten Sinne zuzufihren. AuBerdem beeinflusst der Kontext,

wie effektiv und effizient sich der Austausch zwischen Wissenschaft, Wirtschaft
und Gesellschaft gestaltet. In der Literatur werden als wichtige Einflussfaktoren
aufgefihrt:'

Vgl. Bonaccorsi (2017).

Fritsch et al., a. a. O., Perkmann et al. (2013), Phan, Siegel (2006).
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®  Wissenschaftsseitige Faktoren: Exzellenz der Forschung, Reputation, kritische

Grofle, Motivation und Anreize fiir die Wissenschaftler, Transferkultur

®  Wirtschaftsseitige Faktoren: Unternehmensstruktur, Forschungsnahe, Hohe der

absorptiven Kapazitaten, technologische Ubereinstimmung,

®  Kontextfaktoren: rechtlicher Rahmen (z. B. bezliglich geistigen Eigentums),

politische Férdermafinahmen, funktionierende intermediare Organisationen.

Es ist nicht moglich, diese Faktoren im vorliegenden Aufsatz erschopfend
empirisch aufzuarbeiten und zu diskutieren. In Deutschland ist die Daten-
lage zum Wissens- und Technologietransfer (WTT) der Hochschulen und
Forschungseinrichtungen insbesondere im Hinblick auf forschungsbasierte
Mechanismen (z. B. Forschungsrahmenvertrage, Gemeinschaftsforschung
mit Unternehmen, Auftragsforschung fir Unternehmen) und die Techno-
logiekommerzialisierung (z. B. mittels Patenten/Lizenzen und akademischen
Spinoffs) nicht gut. Auf der Basis von Sekundardaten, insbesondere der
Hochschulstatistik des Statistischen Bundesamtes und dem Datenanhang

zum Bundesbericht Forschung und Innovation 2018 kénnen aber einige

Kontext (z. B. Fachgebiet, Nation, Region) Kontext (z. B. Branche, Nation, Region)
Wissenschaftsorganisation Unternehmen
Forschungs- oder Lehreinheit Geschaftseinheit (z. B. FUE-Abteilung,
(z. B. Institut, Studiengang, Gruppe) Fertigung, Marketing, Geschaftsfeld)
einzelner Wissenschaftler einzelner Mitarbeiter
(z. B. Ingenieur,
Techniker,
Manager)

Mechanismen zum
Wissensaustausch,
z. B. Projekt, Personalmobilitat,
informeller Austausch etc.

administrative Einheit
(z. B. WTT-Stelle)

ABBILDUNG 1
MULTIEBENEN-PHANOMEN WISSENS- UND TECHNOLOGIETRANSFER (WTT)

Quelle: Barjak et al. (2020).
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Hinweise gegeben werden, die eine grobe Beurteilung der ostdeutschen Bundes-
lander hinsichtlich der aktuellen Voraussetzungen flir eine wissenschafts-

basierte regionale Entwicklung gestatten.

Im folgenden Abschnitt werden die internen Voraussetzungen im Wissen-
schaftssektor (Ausstattung mit Hochschulen und Forschungseinrichtungen,
Wissensoutput) und die externen Voraussetzungen (wirtschaftliches Umfeld) fur

wissensbasiertes Wachstum zwischen Ost- und Westdeutschland verglichen.

Die Standorte der wissenschaftlichen Forschungseinrichtungen geben

einen ersten Hinweis darauf, wie gut ein Bundesland mit wissenschaftlichen
Einrichtungen ausgestattet ist, auch wenn die reine Anzahl natirlich keine
Aussagen Uber die Grof3e, den wissenschaftlichen Output oder die Qualitat
zulasst. Wissenschaftliche Einrichtungen nehmen tertidre Bildungs- und/
oder Forschungsaufgaben wahr, die eine typische Zentrumsfunktion dar-
stellen. Deswegen Uberrascht es nicht weiter, dass die Stadtstaaten Berlin,
Hamburg und Bremen im Vergleich der Bundeslander den héchsten Bestand
und einen Ausstattungsvorsprung gegeniiber den Flachenlandern aufweisen
(vgl. Tabelle 1). Beim Ost-West-Vergleich fallt auf, dass die Unterschiede im
Hochschulbereich gering sind und dass es bei der auleruniversitaren For-
schung und den Bundeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben in den ostdeutschen
Landern fast durchgéngig mehr Standorte pro 100 000 Einwohner gibt als in
Westdeutschland. Lediglich bei den Landeseinrichtungen mit FuE-Aufgaben
weist Westdeutschland einen hoheren Bestand auf. Insgesamt gibt es in den
ostdeutschen Bundeslandern aber deutlich mehr Forschungsstandorte pro

Einwohner als in Westdeutschland.

Auch bei den regionalisierten FuE-Ausgaben des Bundes und der Lander, die
mehrheitlich an wissenschaftliche Einrichtungen gehen, stechen insbesondere
bei den Bundesausgaben wieder die Stadtstaaten hervor (vgl. Abbildung 2). Wah-
rend die Ausgaben der Lander in Ost und West relativ ahnlich sind, sind bei den
Bundesausgaben einzelne ostdeutsche Flachenlander im Vorteil: Sachsen liegt
mit 238 Euro pro Einwohner an erster Stelle und Mecklenburg-Vorpommern mit

202 Euro pro Einwohner nach Bayern an dritter Stelle der Flachenlander.
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aufler- Bundes- und Landes-
Hochschulen universitare einrichtungen mit Summe
Forschung® FuE-Aufgaben
Univer- [ ings o Burdsain- | andassin-
HS Musik-HS gen  richtungen
Baden-Wiirttemberg 0,16 0,70 0,14 0,47 0,06 0,24 1,77
Bayern 0,14 0,39 0,06 0,67 0,12 0,21 1,60
Bremen 0,29 0,88 0,15 1,76 0,15 1,03 4,25
Hamburg 0,33 0,93 on 114 0,54 0,44 3,49
Hessen 0,18 0,56 0,05 0,43 0,13 0,27 1,61
Niedersachsen 0,14 0,44 0,03 0,55 0,23 0,20 1,58
Nordrhein-Westfalen 0,12 0,58 0,08 0,35 on 0,09 1,33
Rheinland-Pfalz 0,25 0,49 0,00 0,34 0,07 0,34 1,50
Saarland 0,71 0,30 0,20 0,91 0,10 0,30 2,52
Schleswig-Holstein 0,10 0,45 0,07 0,52 0,28 0,14 1,56
Westdeutschland 0,16 0,54 0,07 0,52 0,14 0,21 1,64
Berlin 0,28 0,88 0,17 135 0,72 0,17 3,55
Brandenburg 0,28 0,36 0,04 1,20 0,28 0,12 2,27
%ﬁ;’::ﬁ”ﬂf:;ﬁ 0,12 0,62 0,06 1,12 0,31 0,00 2,24
Sachsen 0,17 0,49 0,15 1,27 0,25 0,20 2,52
Sachsen-Anhalt 0,14 0,41 0,09 0,90 0,23 0,14 1,90
Thiringen 0,19 0,47 0,05 0,75 0,05 0,19 1,68
Ostdeutschland 0,20 0,56 on 114 0,33 0,15 2,49
i': :;‘::’::“d 0,17 0,54 0,08 0,64 0,17 0,20 1,80

TABELLE 1

STANDORTE DER HOCHSCHULEN UND FORSCHUNGSEINRICHTUNGEN
(HAUPT- UND NEBENSTANDORTE) PRO 100 000 EINWOHNER

Anmerkung: * Standorte der Fraunhofer- und Max-Planck Gesellschaften, der Helmholtz- und
Leibniz-Gemeinschaften sowie der wissenschaftlichen Akademien.

Quellen: Berechnungen des Autors auf Basis von: Bundesministerium fiir Bildung und Forschung,

Forschungs- und Innovationspolitik der Lander, Landerband Bundesbericht Forschung und Innovation

2018; Statistisches Bundesamt: https://www-genesis.destatis.de/genesis/online, Zugriff am 25.02.2020.

In Ostdeutschland werden insgesamt pro Einwohner fast eineinhalbmal so viele

Bundesmittel fiir FUE ausgegeben wie in Westdeutschland.

Erganzend zur Statistik der 6ffentlichen FuE-Ausgaben schlief3t die Hochschul-
statistik des Statistischen Bundesamtes auch die Ausgaben fir tertiare Bildung
ein, die mit ihren Absolventen einen wichtigen Wissenstrager fir private Unter-
nehmen produziert. Zwar ist Ostdeutschland bei den Universitaten leicht im

Vorteil und bei den Fachhochschulen (FH) im Nachteil, die Daten weisen jedoch
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ABBILDUNG 2

REGIONALE AUFTEILUNG DER FUE-AUSGABEN DES BUNDES UND DER LANDER PRO
EINWOHNER

in Euro

Anmerkung: Ohne Zahlungen an Organisationen im Ausland. Ausgaben umfassen auch nicht ausge-
gliederte Zahlungen an Gesellschaften und Unternehmen der Wirtschaft, z. B. ca. 15% des Totals der
Bundesausgaben 2018.

Quellen: Berechnungen des Autors auf Basis von: Bundesministerium fir Bildung und Forschung:
Datenportal, https://www.datenportal.bmbf.de/portal/1.2.1, Zugriff am 26.02.2020; Statistisches
Bundesamt, https://www-genesis.destatis.de/genesis/online, Zugriff am 25.02.2020.

generell in Ost und West eine grof8e Varianz auf (vgl. Tabelle 2). Hamburg hat
2017 mit 958 Euro von allen Landern die hochsten und Brandenburg mit

169 Euro die niedrigsten Universitatsausgaben pro Einwohner. Abgesehen davon
liegen die Ausgaben aber in Berlin (891 Euro), Mecklenburg-Vorpommern

(625 Euro), Sachsen (615 Euro) iber dem Bundesdurchschnitt und in Thiiringen
(550 Euro) und Sachsen-Anhalt (542 Euro) darunter. Im FH-Bereich sind in
allen ostdeutschen Landern mit Ausnahme Berlins die Ausgaben pro Einwohner

geringer als im Bundesdurchschnitt.

Wir fokussieren die Betrachtung noch auf die Facher Mathematik, Informatik,

Naturwissenschaften und Technik (MINT), denen einerseits eine besondere
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nach Hochschulart nach Fachergruppe insgesamt
Umversntat.en, Fachhochschulen andere Facher-
PH, theologische (inklusive MINT® gruppen und

zentrale
Einrichtungen

Hochschulen,

Kunsthochschulen Verwaltungs-FH)

Baden-Wiirttemberg 626 104 146 585 731
Bayern 553 78 125 506 631
Bremen 556 128 265 419 684
Hamburg 958 13 197 874 1072
Hessen 554 % 18 532 650
Niedersachsen 476 66 105 436 542
Nordrhein-Westfalen 567 95 124 539 663
Rheinland-Pfalz 405 83 % 392 488
Saarland 793 64 89 767 857
Schleswig-Holstein 556 49 56 548 605
Westdeutschland 566 88 123 530 653
Berlin 891 92 156 827 983
Brandenburg 169 65 65 169 235
\Az)er;';'em”ri::ﬁ 625 63 % 592 688
Sachsen 615 68 190 492 682
Sachsen-Anhalt 542 75 80 537 617
Thiiringen 550 58 110 498 608
Ostdeutschland 590 72 128 534 662
:2 :;‘::::l:"d 570 85 124 531 655
TABELLE 2

AUSGABEN DER HOCHSCHULEN NACH BUNDESLANDERN, 2017
in Euro pro Einwohner
Anmerkung: * Fachergruppen Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften und Technik.

Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von: Statistisches Bundesamt, https://www-genesis.
destatis.de/genesis/online, Zugriff am 25.02.2020.

Relevanz fir Unternehmen und die Technologieentwicklung zugeschrieben wird
und wegen deren Knappheit andererseits das besondere Augenmerk der Politik
gilt.” In den MINT-Fachern weist Sachsen mit 190 Euro pro Einwohner von den
Flachenlandern die mit Abstand hochsten Hochschulausgaben auf (alle Hoch-

schultypen zusammengefasst) und hat damit sogar deutlich hohere Ausgaben als

Vgl. Bundesministerium fir Bildung und Forschung (2018a).
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ABBILDUNG 3

REGIONALE AUFTEILUNG DES FUE-PERSONALS DER HOCHSCHULEN UND DER WISSEN-
SCHAFTLICHEN EINRICHTUNGEN AUSSERHALB DER HOCHSCHULEN, 2016

Vollzeitaquivalente pro 100 000 Einwohner

Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von: Bundesministerium fiir Bildung und Forschung,
Datenportal, https://www.datenportal.bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.7.7.html, https://www.datenportal.
bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.7.10.html, Zugriff am 26.02.2020; Statistisches Bundesamt, https://
www-genesis.destatis.de/genesis/online, Zugriff am 25.02.2020.

Berlin mit 156 Euro. Die anderen vier ostdeutschen Lander liegen hier allerdings
unter dem Bundesdurchschnitt von 124 Euro, was in der Summe ergibt, dass
Ost- und Westdeutschland bei diesem Indikator praktisch gleichauf sind.

Neben Ausgabenzahlen lasst sich die Ausstattung auch in Personen messen. In
Abbildung 3 ist das FuE-Personal der Hochschulen und der wissenschaftlichen
Einrichtungen auBerhalb der Hochschulen im Jahr 2016 in Vollzeitaquivalenten
(VZA) dargestellt. In beiden Datenreihen weist Ostdeutschland 2016 einen
hoheren Bestand an FuE-Personal auf als Westdeutschland, wobei allerdings zwei

Prazisierungen wichtig sind:
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® Die Ost-West-Unterschiede beim Hochschulpersonal fallen zwar zugunsten
Ostdeutschlands aus - 187 VZA FuE-Personal gegenliber 168 VZA im Westen -,
sind aber mit circa 10% gering. Innerhalb Ostdeutschlands haben nur Berlin und
Sachsen mehr Hochschul-FuE-Personal pro 100 000 Einwohner als Deutsch-
land insgesamt. In den anderen ostdeutschen Landern liegen die Werte unter
dem Bundesdurchschnitt.

® Die Ost-West-Unterschiede beim Personal der wissenschaftlichen Einrichtungen
sind deutlicher (188 VZA Ost gegentiber 109 VZA West, entspricht rund 70%),
und hier liegen vier der sechs ostdeutschen Lander iiber dem Bundesdurchschnitt.

Lediglich Thiiringen und Sachsen-Anhalt bleiben circa 10% darunter.

Die bis hier dargestellten Wissenschaftsdaten bezogen auf die Einwohnerzahl sagen
etwas zum Umfang und der Bedeutung der Wissenschaft in einem Bundesland

aus, so gut wie dies Ausgaben und Personaldaten ohne einen tieferen Vergleich

der Strukturen leisten kdnnen.'® Wechselt man die BezugsgréBe und nimmt die
Anzahl der Professoren anstelle der gesamten Einwohner als Nenner, dann ver-
andert sich die Perspektive. Abbildung 4 gibt damit Aufschluss dariber, wie gut
Professoren im Mittel mit (finanziellen) Ressourcen ausgestattet sind. Gerade die
Qualitat der Forschung und Ausbildung hangt auch von dieser Relation ab, und je
grosser sie ist, umso eher dirfte es auch gelingen, im internationalen Wettbewerb
talentierte Wissenschaftler zu rekrutieren. Interessanterweise verandert sich hier
das Muster deutlich: Wahrend bei den vorangehenden Indikatoren Ostdeutschland
Jjeweils leicht Giber dem Bundesdurchschnitt liegt und Berlin, Sachsen und punk-
tuell Mecklenburg-Vorpommern gut und die anderen ostdeutschen Lander eher
schlecht abschneiden, so ist dies nun umgekehrt. Gesamtdeutsche und nach Ost
und West aggregierte Daten sind nicht publiziert, aber hinsichtlich der laufenden
Ausgaben pro Professor weisen die Lander Niedersachsen, Schleswig-Holstein und
Bayern die hochsten Ausgaben auf. Sachsen-Anhalt folgt als erstes ostdeutsches
Land auf Rang vier, Thiiringen und Sachsen auf den Rangen neun und zehn. Bei
den Drittmitteln je Professor ist dagegen wiederum Sachsen mit 254 000 Euro je
Professor (2017) an der Spitze, gefolgt von Bremen mit 243 000 Euro und Berlin
mit 206 000 Euro. Dies kann freilich sowohl daraus resultieren, dass die Forschung
in einem Land fir Drittmittelgeber attraktiv ist, als auch aus einem hohen Druck
zur Drittmittelakquise, z. B. weil die Grundfinanzierung der Professuren niedrig

ist — die Bremer Zahlen mit hohen Drittmitteln, aber niedrigen laufenden Ausgaben

legen diese Erklarung etwa nahe.

18 Ausgaben fir FuE und tertiare Bildung unterscheiden sich zwischen den wissenschaftlichen Fachge
bieten und Hochschultypen, etwa aufgrund unterschiedlicher Nutzungen von Infrastruktur, Geréten
und Verbrauchsmaterial. Ein nicht quantifizierbarer Teil der Ausgabenunterschiede dirfte durch
solche Unterschiede zwischen den Landern zu erklaren sein.
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ABBILDUNG 4

LAUFENDE AUSGABEN UND DRITTMITTEL DER HOCHSCHULEN JE PROFESSOR, 2017
in1000 Euro

Anmerkung: In Vollzeitdquivalenten ohne drittmittelfinanzierte und nebenberufliche Professoren.

Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von: Statistisches Bundesamt, https://www-genesis.

destatis.de/genesis/online, Zugriff am 25.02.2020.

Wahrend, wie oben bereits angemerkt, die Datenlage keine Analysen zu for-
schungsbasierten Mechanismen der Zusammenarbeit der Wissenschaft mit der
Wirtschaft und zur Technologiekommerzialisierung zulasst, gibt die Hochschul-
statistik des Statistischen Bundesamtes zumindest Auskunft iber die Priifungen
an Hochschulen pro Bundesland (vgl. Abbildung 5). Dies gestattet Riickschlisse
auf die Absolventen und damit auf die Mobilitat impliziten und personifizierten
Wissens zwischen Wissenschaft, Wirtschaft und Gesellschaft. Diese Betrachtung
der Outputseite ist allerdings insofern unvollstandig, als dass sie nicht umfasst,

in welchem Bundesland die Absolventen im Anschluss Arbeit suchen und finden
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und inwiefern dieses Wissen dann tatsachlich vor Ort bleibt." Auch bei den
bestandenen Priifungen pro 100 000 Einwohner ist die Quote wiederum in
Bremen, Hamburg und Berlin mit Abstand am hdchsten. Daneben weisen nur
Baden-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Bayern Quoten tiber dem
Bundesdurchschnitt auf, sowohl bei Promotionen als auch anderen Priifungen. Als
bestes ostdeutsches Bundesland liegt Sachsen bei den Promotionen leicht tber

dem Bundesdurchschnitt, bei den anderen Abschlussen circa 13% darunter.

bestandene Priifungen je 100 000 Einwohner
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ABBILDUNG 5
BESTANDENE PROMOTIONEN UND ANDERE PRUFUNGEN AN HOCHSCHULEN, 2018

Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von: Statistisches Bundesamt, https://www-genesis.
destatis.de/genesis/online, Zugriff am 25.02.2020.

19 So zeigen etwa Abel und Deitz fur die USA, dass einerseits Universitatsabsolventen mobil sind,
andererseits aber durchaus ein Zusammenhang zwischen der Existenz einer Hochschule und dem
Angebot und der Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskraften in Ballungsraumen besteht, vgl. Abel,
Deitz (2011).
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Ankniipfend an das vorangehende Argument der Absorption der qualifizierten

Absolventen durch den ostdeutschen Arbeitsmarkt wird als letzter Aspekt dieser

Analyse betrachtet, ob die ostdeutschen Unternehmen in der Lage erscheinen,

das in der Wissenschaft generierte Wissen zu absorbieren.
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ABBILDUNG 6

FUE-PERSONAL IN DER WIRTSCHAFT 2017 IN RELATION ZUM FUE-PERSONAL IN DER
WISSENSCHAFT 2016

in VZA

Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von: Bundesministerium fiir Bildung und Forschung:
Datenportal, https://www.datenportal. bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.7.5.html; https://www.datenportal.
bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.7.7.html; https://www.datenportal.bmbf.de/portal/de/Tabelle-1.7.10.html;
Zugriff am 26.02.2020; Statistisches Bun-desamt, https://www-genesis.destatis.de/genesis/online,
Zugriff am 25.02.2020.

In Abbildung 6 wird das regionale FUE-Personal in der Wirtschaft dem regionalen
FuE-Personal in der Wissenschaft gegenlibergestellt. Der Quotient gibt also Hin-
weise darauf, wie hoch die Chance ist, dass Wissenschaftler auch FUE-Partner in
Unternehmen im gleichen Bundesland finden. Auch wenn dabei die Fachgebiets-
zugehorigkeit nicht beriicksichtigt wird, die vielfach eine Grundvoraussetzung

ist, um zusammenarbeiten zu konnen, gestatten die Daten doch einen groben
Einblick in die absorptive Kapazitét der regionalen Wirtschaft. Der gesamtdeutsche
Quotient von 1,78 VZA FuE-Personal in der Wirtschaft pro VZA in der Wissen-

schaft wird in keinem ostdeutschen Bundesland erreicht. Ostdeutschland
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insgesamt erreicht mit 0,69 VZA weniger als ein Drittel des westdeutschen
Wertes von 2,14 VZA. Von den sechs ostdeutschen Landern findet sich nur in
Thiringen mehr FUE-Personal in der Wirtschaft als in der Wissenschaft, in West-

deutschland trifft dies fir alle Lander mit Ausnahme Bremens und des Saarlands zu.

Zusammengefasst zeigen die Daten eine Reihe von Unterschieden in verschiedenen

Dimensionen:

1 Stadtstaaten weisen bei der Ausstattung mit wissenschaftlichen Einrichtungen
bessere Werte als die Flachenlander aus, was dadurch zu erklaren ist, dass die Einrich-
tungen in den stadtischen Zentren angesiedelt sind. Berlin befindet sich dabei in der

Regel auf dem Niveau der westdeutschen Stadtstaaten Hamburg und Bremen.

2 Die ostdeutschen Flachenlander weisen grundsitzlich keinen Ausstattungs-
riickstand auf, sondern sind bei vielen Indikatoren (Standorte, Personal, Ausga-
ben) sogar leicht im Vorteil. Allerdings begriindet sich dieser Vorteil haufig in
sehr positiven Werten fiir Sachsen, das teilweise sogar deutlich bessere Werte
aufweist als die besten westdeutschen Flachenlander. In den anderen ostdeut-
schen Flachenlandern, insbesondere in Brandenburg, Thiringen und Sachsen-
Anbhalt, ist die Ausstattung mit 6ffentlicher Forschung und tertigrer Bildung

teilweise deutlich schlechter.

3 Nimmt man die Drittmittel als ein Mal3, wie attraktiv die Forschung in einem
Bundesland fiir Sponsoren und Auftraggeber von aulerhalb ist, dann erscheinen
Sachsen und Berlin im Vergleich der Lander als sehr attraktiv, willens und in der

Lage, Uberdurchschnittlich viele Drittmittel einzuwerben.

4 Der Wissensoutput der wissenschaftlichen Einrichtungen wurde auf der Basis
der bestandenen Priifungen abgeschatzt. Mit Ausnahme Berlins fallt dieser in

Ostdeutschland geringer aus als im Westen.

5 Die Wirtschaft in Ostdeutschland bleibt bei den eigenen Forschungsaktivititen
deutlich hinter Westdeutschland zuriick und weist damit eine niedrigere absorp-

tive Kapazitat fir wissenschaftliches Wissen auf.
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Fritsch et al. haben darauf hingewiesen, dass neben der Qualitat und Kom-
plementaritat der Forschung und Lehre die Einbindung der Wissenschaft in
regionale Innovationsnetzwerke zentral ist, um regionales wissenschaftsbasiertes
Wachstum zu fordern.?® Die Bedingungen auf der Unternehmensseite und die
absorptive Kapazitat der Unternehmen fiir FUE sind Voraussetzungen dafiir, dass
Hochschulen mehr als ,Kathedralen in der Wiiste® sind. Die vorliegende Analyse
hat deutlich gemacht, dass unter den ostdeutschen Bundeslandern Sachsen und
Berlin hervorragend mit wissenschaftlichen Ressourcen ausgestattet sind. Aller-
dings werden diese Ressourcen nur sehr beschrankt regional angenommen. Die
ostdeutsche Wirtschaft verfiigt nur Gber wenige Forschungsstatten und einen
niedrigen Bestand an FuE-Personal in der Wirtschaft, was die Méglichkeiten zur
Zusammenarbeit mit der Wissenschaft begrenzt. Auch ist das Interesse der Stu-
dierenden an einer tertiaren Ausbildung an ostdeutschen Hochschulen geringer
als an westdeutschen Hochschulen, wie die selbst in Sachsen unterdurchschnitt-
lichen Absolventenzahlen illustrieren. Wie kann die regionale Wirtschafts- und
Innovationspolitik dazu beitragen, dies zu andern und wissenschaftsbasierte

Regionalentwicklung zu fordern?

Erstens sind Existenzgrindungen und akademische Start-ups ein wichtiger,

aber eher langfristiger Weg zur Steigerung der Wissensintensitat der Wirtschaft.
Die Erfahrungen mit der Férderung aus dem EXIST-Grinderstipendium, dem
bundesweit bedeutendsten Programm zur Forderung akademischer Start-ups,
deuten auBBerdem darauf hin, dass ostdeutsche Regionen dabei ungiinstiger ab-
schneiden als viele westdeutsche Regionen: So waren die Griindungsquoten in diesem
Forderprogramm in Mecklenburg-Vorpommern, Thiringen und Sachsen-

Anhalt deutschlandweit am niedrigsten, und ostdeutschen Landern gelingt es

- mit Ausnahme Brandenburgs - seltener, Neugriindungen aus anderen Bundes-
landern anzusiedeln.? Insofern ist es fiir die Schaffung junger wissensbasierter
Unternehmen essenziell, dass die Anstrengungen zur Steigerung der Anzahl und

der Erfolgsquote akademischer Start-ups in Ostdeutschland gesteigert werden.

Zweitens verfligen alle ostdeutschen Bundeslander tber vielféltige Programme,
die Forschung, Entwicklung und Innovationen in Unternehmen unterstiitzen.”?
Wichtig ist dabei, dass auch kleine und mittlere Unternehmen (KMU) und

20 Vgl Fritsch et al. (2007), 214.

21

Vgl. Kulicke (2018).

22 Vgl. Bundesministerium fir Forschung und Bildung (2018b).
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Unternehmen ohne eigene FuE an Kooperationen mit der Wissenschaft herange-

fiihrt werden. Dazu braucht es vor allen Dingen niederschwellige Angebote wie z. B.:

®  popularwissenschaftliche Fachveranstaltungen, welche sich explizit an Praktiker
in Wirtschaft und Gesellschaft richten,

®  Unternehmenspraktika fiir Studierende und Doktoranden bzw. Hochschulpraktika

fiir Techniker und Ingenieure,

® studentische Projekt- und Abschlussarbeiten fir/mit Unternehmen,

® Innovationsschecks, mit denen KMU kurzfristig und unbiirokratisch im kleinen

Rahmen wissenschaftliche Expertise beziehen kénnen,

®  kostenlose Innovationsberatungen, in denen Probleme und Schwachen analy-
siert und eine Beteiligung der Wissenschaft an der Problemlésung abgeklart

werden kann.

Drittens kann die gute wissenschaftliche Ausstattung auch zu einem wichti-
gen Argument bei der Ansiedlung von Unternehmen und Forschungsstatten
werden. Verschiedene Analysen legen nahe, dass die Qualitat der lokalen
Wissenschaft, also exzellente Forscher oder angesehene Forschungsinstitute,
sich positiv auf die Standortwahl von Unternehmen auswirkt, insbesondere

in wissensintensiven Branchen.?® Hochschulen und Wissenschaftsministerien
konnen dies bei der Stellenbesetzung bericksichtigen und auf ,,Exzellenzkerne
setzen, deren Gréf8e und Qualitat geeignet ist, eine solche Anziehungskraft zu

entfalten.

Viertens ist ein Vorteil eines zweigeteilten tertiaren Bildungssektors mit for-
schungsintensiven Universitaten und lehrintensiven FH, dass bereits vom

System her unterschiedliche Schwerpunkte und Aktivitatsprofile vorgesehen
sind. Dadurch lassen sich in den FHs ein regionaler Fokus und regional orientierte

Themensetzung leichter erreichen und Konflikte zwischen wissenschaftlicher

23 Vgl. Mariani (2002); Zucker et. al. (1998).
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Exzellenz und Anwendungsorientierung besser vermeiden.?* Zwar verfiigt Ost-
deutschland iber eine zu Westdeutschland vergleichbare Anzahl von FH-Stand-
orten, aber die deutlich geringeren Ausgaben (pro Einwohner, vgl. Tabelle 2)
legen nahe, dass die Ausstattung noch verbessert werden kann. Dies kime noch
starker als bei Universitaten der regionalen Wirtschaft zugute, wie auch Studien

in anderen Landern gezeigt haben.?®

Fiinftens zeigen sich zwischen den ostdeutschen Landern deutliche Unter-
schiede, aus denen ohne Zweifel die Schlussfolgerung gezogen werden muss,
dass jedes Bundesland eine eigene Strategie braucht, wie die regionale
wissenschaftsbasierte Entwicklung unterstitzt werden kann. Sachsen und
Berlin erscheinen aufgrund der hervorragenden Ausstattung mit Univer-
sititen und Wissenschaftseinrichtungen etwa am ehesten fiir eine Exzel-
lenzstrategie pradestiniert. Brandenburg kénnte sich als Standort fiir junge
Unternehmen aus Berliner Hochschulen profilieren, der die Vorteile von
Zentrumsnahe und ,,Green-Field“-Standorten verbindet. Fir Sachsen-Anhalt,
Mecklenburg-Vorpommern, Thiringen und die Berlin-fernen Raume Bran-
denburgs bote sich dagegen eher eine Strategie an, die auf einen starken
FH-Sektor und eine niederschwellige Zusammenarbeit mit Wirtschaft und
Gesellschaft setzt — dies alles natirlich unter dem Vorbehalt, dass genauere
regionale Analysen eine unabdingbare Voraussetzung jeder politischen Stra-

tegie sein mussen.
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Die Grindung der Sparkassen erfolgte gemal3 dem Auftrag, den Finanzierungs-
bedarf kleiner und mittelstandischer lokaler Betriebe zu decken und somit die
lokale Wirtschaft und Beschaftigung zu fordern. Die Sparkassen unterliegen
daher der gesetzlichen Beschrankung, Kredite nur lokal, also in der Regel inner-

halb einer Stadt oder eines Landkreises, zu vergeben.

Im Zuge der sowjetischen Besetzung Ostdeutschlands im Jahr 1945 wurden alle
Privatbanken geschlossen. Die 310 Sparkassen in der sowjetisch besetzten Zone
jedoch waren hiervon als 6ffentlichrechtliche Kreditinstitute ausgenommen.
Durch die Einrichtung von Bezirken im Jahr 1952 wurden die Lander in der DDR
aufgel6st, und jedem Bezirk wurde eine Sparkasse zugeteilt. Wie in der Bundes-
republik war auch die Kreditvergabe der ostdeutschen Sparkassen geographisch
begrenzt. Die ostdeutschen Sparkassen unterlagen jedoch nicht dem Wettbewerb
und waren auch nicht unabhangig — ihnen wurden die Kunden zugewiesen, und
sie unterstanden direkt dem Finanzministerium und spater der Staatsbank. In der
DDR bestanden die Hauptaufgaben der 196 Sparkassen in der Verwaltung von

Einlagen und der Vergabe von Verbraucherkrediten.!

Kurz nach der Wiedervereinigung wurden die ostdeutschen Sparkassen in den

in der Bundesrepublik Deutschland geltenden rechtlichen Rahmen Gberfiihrt.
Dabei fand in groBem Mal3e eine Konsolidierung statt - in Ostdeutschland gibt
es heute noch 72 Sparkassen - und in dem Zusammenhang auch eine Neu-
definition der ostdeutschen Sparkassen entlang der Grenzen der neu geschaffenen
Landkreise. Wichtig hierbei ist, dass die ostdeutschen Sparkassen im Rahmen der
Wiedervereinigung auch dieselben grundlegenden Governancestrukturen wie ihre

westdeutschen Pendants tbernahmen.?

Die Fihrungsstruktur der Sparkassen ermoglicht es Kommunalpolitikern, Kredit-
entscheidungen der Sparkassen zu beeinflussen. Die ffentlichen Kérper-
schaften (Stadte und Landkreise) haben das Recht, Positionen innerhalb des
Sparkassenverwaltungsrates und des Kreditausschusses ihrer Sparkasse vor Ort
zu besetzen. Generell ist der Vorsitzende beider Gremien der politische Vertreter
des Kreises, also in den meisten Fallen der Biirgermeister oder Landrat. Dieser
politische Einfluss offenbart sich insbesondere dann, wenn eine Sparkasse Kredite

uber eine bestimmte GréBenordnung oder Risikogrenze hinaus anbietet, da das

Vgl. Klein (2002), 45-46.

Ebenda, 46-48.
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Uberschreiten dieser Grenzen durch die Verwaltungsratsmitglieder im Kredit-
ausschuss genehmigt werden muss und beide Gremien von den Kreispolitikern
dominiert werden. Mit Hilfe dieses Instrumentariums kdnnen Kommunalpolitiker
die Kreditvergaberichtlinien der Sparkasse verzerren und dadurch moglicherweise

politischen Ziele mit Hilfe der Kreditvergabe realisieren.

Die Theorie der politischen Konjunkturzyklen zeigt, dass Politiker vor den Wahlen
Anreize zu einer expansiven Finanzpolitik haben, um ihre Beliebtheit zu steigern.
Politiker konnten zum Beispiel vor Wahlen bestrebt sein, die Arbeitslosenquote kurz-
fristig zu senken. Nach erfolgter Wahl verfolgen sie dann allerdings eine deflationare
Politik, um die daraus resultierenden inflationaren Tendenzen zu bekampfen.® Wir
zeigen in diesem Kapitel, dass es dieses Verhalten auch bei deutschen Kommunen
gibt. Kommunalpolitiker greifen auf die ihnen durch die Sparkassen erméglichten

Mittel zuriick und betreiben vor den Wahlen eine expansive Kreditpolitik.

Fir die Verzerrungen, die im Verhalten politisch verbundener oder staatseigener
Banken und Unternehmen entstehen, insbesondere in Landern mit schwachen
Institutionen, gibt es zahlreiche Nachweise. Studien zeigen, dass Staatseigentum
an Banken in armeren Landern mit ineffizienten Regierungen, unterentwickelten
Finanzsystemen und schwachem Schutz der Eigentumsrechte starker verbreitet
ist.* Sapienza (2004) weist auf, dass staatseigene Banken in ltalien niedrigere
Zinsen berechnen. Das trifft umso mehr zu, je starker die mit einem bestimmten
Unternehmen verbundene politische Partei in dem Gebiet ist, in dem das Unter-
nehmen Kredite aufnimmt. Weitere Beispiele liefern unter anderem Khwaja und
Mian (2005), Carvalho (2014) sowie Akey (2015). Englmaier und Stowasser
(2014) zeigen dariber hinaus wahlbedingte Kreditvergabezyklen bei deutschen

Sparkassen unter Verwendung einer von unserer abweichenden Vorgehensweise.

Wir verwenden die Bilanzdaten von 452 deutschen Sparkassen aus den Jahren
1995 bis 2006 und kombinieren diese mit Daten uber Kommunalwahlen, um

das unterschiedliche Kreditvergabeverhalten von Sparkassen tber die Legislatur-
periode zu untersuchen. Wahrend unseres Stichprobenzeitraums fanden in jedem
Jahr mit Ausnahme der Jahre 2000 und 2005 in mindestens einem und maximal

neun Bundeslandern Kommunalwahlen statt. So kénnen wir Beobachtungen in

Vgl. Nordhaus (1975).

Vgl. Dinc (2015).
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Bundeslandern mit Wahlen und Beobachtungen in Bundeslandern ohne Wahlen

vergleichen. Darliber hinaus vergleichen wir die Kreditvergaben jeder Sparkasse in

Wahljahren mit deren eigenen Kreditvergaben in anderen Jahren. Wir kontrollieren

fir zeitlich veranderliche regionale Konjunkturbedingungen, wie insbesondere den

Anstieg der Pro-Kopf-Verschuldung und die Pro-Kopf-Zunahme des Bruttoinlands-

produkts (BIP).

Uberdies vergleichen wir das Kreditvergabeverhalten der Sparkassen in den Neuen

Bundeslandern mit denen im alten Bundesgebiet. So konnen wir erkennen, ob

dieselben weitergefassten politischen Kreditvergabemuster auch in Ostdeutschland

zu beobachten sind, einer Region, in der der institutionelle Kontext der Sparkassen

vergleichsweise neu ist. Die Berliner Sparkasse haben wir hierbei ausgenommen,

da die Sparkassen im ehemaligen West- und Ostberlin 1990 fusionierten.

Panel A: abhangige Variablen

Zunahme des
Kreditvergabevolumens

Kreditvergabe/
Vorjahresbilanzsumme

Riickstellungen/
Vorjahreskreditvolumen

Zinsertrage/
Vorjahresbilanzsumme

Panel B: unabhingige Variablen
Wahl

direkter Wettbewerb

Anzahl| Zusammenschlusse

regionale Zunahme der Pro-Kopf-
Verschuldung

regionales Pro-Kopf-Wachstum
des BIP

In (Sparkassenbilanzsumme)

TABELLE 1

DATENQUELLEN

Veranderung im jahrlichen Gewerbekreditvolu-
men (in %) fir jede einzelne Sparkasse

Anteil des Kreditvergabevolumens an Aktiva

des Vorjahres

Summe der Ruckstellungen als (prozentualer)
Anteil an der Summe der Kreditvergaben des
Vorjahres

Anteil der Zinsertrage an Aktiva des Vorjahres
(in %)

ist 1, wenn im jeweiligen Jahr eine Wahl in
einem gesamten Bundesland stattfand, sonst O

Niederlassungen direkter Mitbewerber
(Geschafts- und Genossenschaftsbanken)
gegeniiber Sparkassen-Niederlassungen nach

Sparkassengruppe

Anzahl der Zusammenschlisse innerhalb einer
Sparkassengruppe pro Jahr

jahrliche Zunahme der Pro-Kopf-Verschuldung
in der Kommune, in der sich die Sparkasse
befindet

jahrliches Wachstum des Pro-Kopf-BIP in der
Kommune, in der sich die Sparkasse befindet
natiirlicher Logarithmus der Bilanzsumme (in

Mrd.) der Sparkasse (bzw. Sparkassengruppe)

Quelle: Darstellung der Autoren.

Bankscope

Bankscope

Bankscope

Bankscope

Destatis

Bundesbank

Bankscope

Destatis

Destatis

Bankscope
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Panel A: Ostdeutschland

Bilanzsumme (Mrd. Euro)

Kredite (Mrd. Euro)

Kreditzunahme (%)
Kreditausfallriickstellungen (Mrd. Euro)
KAR/Kredite

Kapitalrendite (ROA)

direkter Wettbewerb

Anzahl Zusammenschlisse

regionales Schuldenwachstum (%)

regionales BIP-Wachstum p. K. (%)

Panel B: Westdeutschland

Bilanzsumme (Mrd. Euro)

Kredite (Mrd. Euro)

Kreditzunahme (%)
Kreditausfallrickstellungen (Mrd. Euro)
KAR/Kredite

Kapitalrendite (ROA)

direkter Wettbewerb

Anzahl Zusammenschlisse

regionales Schuldenwachstum (%)

regionales BIP-Wachstum p. K. (%)

TABELLE 2

DESKRIPTIVE STATISTIK

912

912

836

452

452

836

836

912

836

589

4512

4512

4136

2213

2213

4136

4001

4512

3861

4454

Mittel

1179
0,17
1,882
0,024
0,141
0,055
0,751
0,049
0,751

2,827

Mittel

1,665
0,505
0,626
0,038

0,08
0,061
0,879

0,027

Std.-Abw.

0,94
0,168
8,774
0,02
0,07
0,005
0,212
0,231
0,212

3,097

Std.-Abw.

1,41
0,464
6,988
0,052
0,058
0,006
0,268
0,166
3,856

2,775

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung der Autoren.
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Min.
0,2234
0,054

16,011

0,015
0,05
0,344
0
0,344

-4,056

Min.
0,234
0,054

-16,011

0
0,015
0,05

0,326

-8,22

-4,056

5333
11242
13,934
0,128
0,241
0,072

1,361

1,361

7,147

5,33
1,746
13,934
0,476
0,241
0,072
1,656
2
7,363

7147
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Alle von uns in dieser Studie verwendeten Variablen sind wie in Tabelle 1 darge-
stellt definiert. Die statistischen Zusammenfassungen sind in Tabelle 2 unter-
schieden nach west- und ostdeutschen Sparkassen dargestellt. Dass das Kredit-
volumen ostdeutscher Sparkassen Uber diesen Zeitraum niedriger war als das ihrer
westdeutschen Pendants, ist nicht Gberraschend. Es zeigt sich aber ein rapider
Trend zur Angleichung. Tatsachlich war die Kreditwachstumsrate ostdeutscher

Sparkassen annahernd dreimal so hoch wie die westdeutscher Sparkassen.

Wir beginnen mit der Darstellung des jahrlichen Zuwachses beim Gesamtkredit-
volumen und beim Kreditvolumen im Verhaltnis zur gesamten Aktiva des Vorjahres
fir die Legislaturperiode bei westdeutschen wie ostdeutschen Sparkassen.®
Abbildung 1 zeigt die jahrliche Steigerungsrate der Gesamtkreditvergabe in den
Wahljahren, ein Jahr vor der Wahl und ein Jahr nach der Wahl. Wir sehen, dass
es im Laufe des Wahljahres zu einer Zunahme der Kreditvergaben durch lokale

Sparkassen in beiden Regionen kommt.

Um das Ausmal der Effekte politischer Kreditvergaben auf das Kreditwachstum
abzuschatzen, fiihren wir Regressionen der jahrlichen Steigerungsrate bei den
Gesamtkreditvergaben durch. Die Ergebnisse sind in Tabelle 3 dargestellt.

Wir stellen fest, dass die Kreditzunahme sowohl bei ostdeutschen als auch bei
westdeutschen Sparkassen in den Jahren mit einer Wahl hoher ist. Obwohl die
Magnitude des Koeffizienten in Ostdeutschland viel hoher ist, ist die Grol3e

des Koeffizienten im Verhaltnis zu den durchschnittlichen Steigerungsraten der
beiden Stichproben in etwa gleich. Dies lasst vermuten, dass die Bedeutung des

politischen Drucks auf die Kreditvergabe in beiden Regionen ein vergleichbares

Ausmal} hat.

Anzumerken ist, dass die Legislaturperioden je nach Bundesland zwischen vier und sechs Jahren
betragen. Um daher ein Uberlappen von Wahljahren mit Jahren ohne Wahlen zu vermeiden, bilden
wir die Ausgangsvariablen in einem Vierjahreszyklus ab, d. h., wir beginnen ein Jahr vor dem WaHUahr

und enden zwei Jahre nach dem Wahljahr.
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31

30

29

©
N

Westdeutschland

T T T T
Wahljahr - 1 Wahljahr Wahljahr +1 Wahljahr +2

15.5

15

14.5

Ostdeutschland

T T T T
Wahljahr - 1 Wahljahr Wahljahr +1 Wahljahr +2

ABBILDUNG 1
KREDITVERGABEVOLUMEN IN WAHLZYKLEN: OSTDEUTSCHLAND VS. WESTDEUTSCHLAND
in%

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung und Darstellung der Autoren.
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Ostdeutschland Westdeutschland

(O] 2) 3) 4)
Wahl 1,5650* 1,5682** 0,6833"** 0,7613**
(0,505) (0,651) (0,214) (0,242)
Log(Aktiva) = -26,3321** - -22,4023***
= (10,567) — -2,131
direkter Wettbewerb - 35,893 - 5,2932***
= (3,149) = (0,954)
Anzahl Zusammenschlisse — -0,2531 — -1,4067*
- (1,416) = (0,744)
{/eeg::Cn::Tdi:r:hme der Pro-Kopf- _ 01993 _ 0,0278
= (0,169) - (0,035)
regionales Pro-Kopf-Wachstum des BIP — -0,1387* — -0,1478***
= (0,077) = (0,027)
feste Effekte der Bank ja ja ja ja
bereinigtes R-Quadrat 0,004 0,031 0,001 0,079
Anzahl Beobachtungen 836 542 4136 3808

TABELLE 3

KREDITZUNAHME (IN %) UND WAHLJAHRE

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung der Autoren.

Die auf Basis von Beglinstigungen vergebenen Kredite sind am Ende haufig von
geringerer Qualitat als solche, die in einem durch Wettbewerb gepriagten Markt
vergeben werden. Haselmann, Schoenherr und Vig (2014) zeigen beispielsweise,
dass derartige Beguinstigungen z. B. unter Mitgliedern deutscher Rotary Clubs,
gangig sind. Sie zeigen auch auf, dass derartige Kredite schlechter verlaufen als
Kredite, die im Wettbewerb am Markt vergeben werden. Dies gilt anscheinend
fiir Sparkassen in Ost- wie in Westdeutschland. Die deskriptive Evidenz fiir
Kreditqualitatszyklen ist konsistent mit der eben prasentierten Evidenz fir die

wahlzyklische Kreditvergabe.
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Anteil der Riickstellungen am Gesamtkreditvolumen des Vorjahres (in %) - Westdeutschland

© -

T T T T
Wahljahr - 1 Wahljahr Wahljahr +1 Wahljahr +2

Anteil der Riickstellungen am Gesamtkreditvolumen des Vorjahres (in %) - Ostdeutschland

16
1

14
1

N

T T T T
Wahljahr -1 Wahljahr Wahljahr +1 Wahljahr +2

ABBILDUNG 2

AUSFALLRUCKSTELLUNGEN IM ZEITABLAUF DES WAHLZYKLUS - OSTDEUTSCHLAND VS.
WESTDEUTSCHLAND

in%

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung und Darstellung der Autoren.
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Anteil der Zinsertrage an Aktiva des Vorjahres - Westdeutschland

6.4

6.2

© _| N
w

T T T T
Wahljahr - 1 Wahljahr Wahljahr +1 Wahljahr + 2

Anteil der Zinsertrage an Aktiva des Vorjahres - Ostdeutschland

5.5
1

v o

T T T T
Wahljahr -1 Wahljahr Wahljahr +1 Wahljahr +2

ABBILDUNG 3

ZINSERTRAGE IM ZEITABLAUF DES WAHLZYKLUS - OSTDEUTSCHLAND GEGENUBER WEST-
DEUTSCHLAND

in%

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung und Darstellung der Autoren.
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Ostdeutschland

Westdeutschland

m (2) 3)
nach 0,0241** 0,0237*** 0,0009
(0,003) (0,003) (0,001
Log(Aktiva) — 0,0515 -
- (0,106) -
direkter Wettbewerb — 0,0107 —
= (0,025) =
Anzahl Zusammenschlisse — 0,0086* —
= (0,005) =
{/eeg::cn::Tdil;r;ahme der Pro-Kopf- _ ~0,0015* _
= (0,001 =
regionales Pro-Kopf-Wachstum des BIP — -0,0011 —
= (0,001 =
feste Effekte der Bank ja ja ja
bereinigtes R-Quadrat 0,107 0,127 0,000
Anzahl Beobachtungen 452 308 2213

TABELLE 4
ANTEIL KREDITAUSFALLRUCKLAGEN AN KREDITEN UND ZEITRAUM NACH WAHLEN

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung der Autoren.

Zunachst untersuchen wir, wie sich die Ausfallriickstellungen von Sparkassen
im Wahljahr und in den nachfolgenden zwei Jahren nach der Wahl von dem/
den Jahr(en) vor der Wahl unterscheiden.® Wenn die im Verlauf des Wahljah-

res vergebenen Kredite so sicher wie andere Kredite sind, sollten wir keinerlei
systematische Beziehung zwischen Ruckstellungen und dem Wahlzyklus sehen.
Abbildung 2 zeigt hingegen, dass die Riickstellungen fiir Verluste unmittelbar

nach Wahljahren ansteigen.

Uberdies widerlegen unsere in Tabelle 4 dargestellten Ergebnisse die Hypothese,
dass Ausfallriickstellungen nicht den Wahlzyklen unterliegen. Unseren Erkennt-
nissen zufolge sind die Ausfallriickstellungen der Sparkassen in den Jahren nach
einer Wahl signifikant hoher. Diese Feststellung offenbart die riskantere Natur

der politisch initiierten Kredite. Interessanterweise scheint dieses Ergebnis im

4)
0,0018*
(0,001)
0,0208
(0,022)
-0,0554"*
(0,006)
-0,0021
(0,002)

0,0002

(0,000)
0,0009***
(0,000)
ja

0,095
2068

Wir haben lediglich Zugang zu den gesamten Ausfallriickstellungen der Sparkassen ab 2001. Da sich
Jjedoch deutsche Sparkassen bekanntermafien fast ausschlieBlich im Kreditgeschaft mit Privat- und
Gewerbekunden betatigen, nehmen wir an, dass diese Variable gut als Stellvertreter fir Kreditaus-

fallrickstellungen/-riicklagen geeignet ist.
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ostdeutschen Umfeld belastbarer zu sein. Eine spekulative Erklarung dafur ist,
dass schwachere Institute in Ostdeutschland im Rahmen ihrer Kreditvergabe
moglicherweise anfalliger fir politische Prozesse sind. Wie grof3 dieser Unter-
schied tatsachlich ist und was die moglichen Triebkrafte dieser Differenz sind,
erfordern jedoch eine weitere Untersuchung, bevor hierzu belastbare Aussagen

getroffen werden konnen.

Ostdeutschland Westdeutschland
m 2) 3) 4)
nach -0,0044* -0,0038** -0,0022** -0,0009***
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Log(Aktiva) - -0,0214** - -0,0360**
= (0,005) = (0,002)
direkter Wettbewerb - -0,0023 - 0,0142***
= (0,002) = (0,001
Anzahl Zusammenschlisse - 0,0005 - -0,0003
= (0,001 = (0,001
regionale Zunahme der Pro-Kopf-Ver- _ 0,0000 _ 0,0000
schuldung
- (0,000) = (0,000)
regionales Pro-Kopf-Wachstum des BIP — 0,0000 — -0,0001**
= (0,000) - (0,000)
feste Effekte der Bank ja ja ja ja
bereinigtes R-Quadrat 0,273 0,324 0,036 0,330
Anzahl Beobachtungen 836 542 4136 3808

TABELLE 5
ANTEIL ZINSERTRAGE AN AKTIVA UND ZEITRAUM NACH DER WAHL

Quellen: Bankscope; Destatis; Deutsche Bundesbank; Berechnung der Autoren.

Alls Zweites untersuchen wir die Summe der Zinsertrage der Sparkassen im Ver-
haltnis zur Bilanzsumme. Abbildung 3 zeigt, dass Sparkassen wahrend und nach
einer Wahl niedrigere Zinsertrage im Verhaltnis zur gesamten Aktiva des Vorjahres
erzielen. Dies deutet wiederum darauf hin, dass die Qualitat der Kredite durch
den Wahlzyklus beeinflusst ist.

Wir schatzen die Wahljahr-Effekte auf die Gesamtleistung der Sparkassen
in gleicher Weise wie vorher ein. Die Ergebnisse sind in Tabelle 5 dargestellt.
Alle Angaben zeigen, dass die Sparkassen bei Krediten, die wahrend der
Wabhljahre vergeben wurden, ein schlechteres Ergebnis erzielen (weniger

verdienen). Der Zinsertrag je Euro Bilanzsumme des Vorjahres liegt 0,7 Cent
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niedriger. Auch hier beobachten wir interessanterweise, dass diese Beziehung
bei ostdeutschen Sparkassen starker ausgepragt ist. In diesem Fall liegt die
GréRenordnung des Koeffizienten fiir die ostdeutschen Sparkassen mehr als
zweimal lber dem der westdeutschen Sparkassen, skaliert mittels der abhan-

gigen Variable.

Die lokale Beschrankung der Aktivitaten in Kombination mit dem erheblichen
Einfluss kommunaler Politiker auf die Kreditentscheidungen der Sparkassen lasst
vermuten, dass der Einsatz von Sparkassen zu politischen Zwecken moglich ist.
Unsere empirischen Ergebnisse zeigen, dass Politiker ihre Position aktiv zu ihrem
eigenen politischen Vorteil nutzen, indem sie in dem Jahr, in dem in ihrer Kom-
mune Wahlen anstehen, mehr Kredite und Kredite zu glinstigeren Konditionen
gewahren. Die Fiihrungsstrukturen deutscher Sparkassen konnen somit politische
Kreditvergabezyklen und eine Fehlleitung von Kapital hervorrufen und auch

Verzerrungen des Wahlvorgangs zur Folge haben.

Betrachtet man speziell ostdeutsche Sparkassen, so lasst sich beobachten, dass der
politische Einfluss fest in der Unternehmensfiihrungsstruktur verankert zu sein
scheint. Das Ausmal des Effekts scheint in Ostdeutschland sogar noch grof3er zu
sein, was wir auf politische Traditionen und die schwachere wirtschaftliche Situation
in Ostdeutschland zurtckfihren. Um politische Kreditvergaben in der Zukunft
zu vermeiden, muss die Unternehmensfiihrung der Sparkassen verbessert werden.
Eine mogliche Lsung kénnte sein, herausgehobene Positionen im Sparkassen-
verwaltungsrat und Kreditausschuss mit unabhangigen Fachkraften zu besetzen,

und nicht mit lokalen Politikern.
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EROFFNUNGSVORTRAG ANLASS-
LICH DER TAGUNG _EUROPAS
FINANZMARKT: ZWANGSEHE ODER
LOSE BEKANNTSCHAFT,

26. FEBRUAR 2020, HALLE (SAALE)

CLAUDIA M. BUCH (DEUTSCHE BUNDESBANK)*

Die Transformation der Planwirtschaften Osteuropas in markwirtschaftliche Systeme,
die Integration Ost- und Westeuropas und die deutsche Wiedervereinigung
waren recht einmalige politische und gesellschaftliche Prozesse. Es gab keine
»Evidenz“ aus frilheren Zeiten, an denen sich die handelnden Akteure orientieren
konnten. Zeigt dies die Grenzen evidenzbasierter Politik auf? Einer Politik,

die Mal3nahmen vorab evaluiert, deren Wirkungen beobachtet und aus diesen

empirischen Beobachtungen systematisch Schlisse fir zukiinftiges politisches
Handeln zieht?

In einem eng definierten Sinn evidenzbasierter Politik muss die Antwort auf diese
Frage sicherlich ,Ja“ lauten. Es gibt Grenzen evidenzbasierter Politik in Zeiten
grolRer gesellschaftlicher Umwalzungen und wenn (wirtschafts-)politische Maf3-
nahmen so weit aus dem Rahmen des bisher Bekannten heraustreten, dass Ver-
haltensmuster der Vergangenheit kaum Riickschlisse auf zukiinftiges Verhalten
zulassen.! In solchen Phasen sind alle sozialwissenschaftlichen Disziplinen gefordert,
politische Prozesse aus einem breiten Fundus an Wissen und Erfahrungen heraus
zu begleiten. Empirisch messbare Effekte einzelner Malnahmen sind in solchen

Umbruchzeiten nicht verfigbar.

So verstanden konnten Uberlegungen zur Rolle evidenzbasierter Politik generell
und speziell zur Frage, wie Finanzmarkte zur Transformation von wirtschaftlichen

Systemen beitragen, schnell enden.

Ich danke Julika Herzberg, Lars Holstein, Philip Jamaldeen, Philipp Marek, dem PHF-Team des
Forschungszentrums der Bundesbank, Michael Richter, Mirko Titze, Birgit Uhlenbrock, Edgar Vogel
und Benjamin Weigert fiir wertvolle Hinweise und Beitrige zu einer friiheren Version dieses Papiers.
Alle Fehler und Ungenauigkeiten gehen allein zu meinen Lasten.

Das Argument von Lucas (1976), dass wirtschaftspolitische MaBnahmen zu einer Verhaltensanderung
fihren, die ,,Lucas-Kritik®, gilt hier also in besonderem Mal3e.
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Dies libersieht aber den gewaltigen methodischen Wandel der vergangenen

30 Jahre. In den Wirtschaftswissenschaften, wie in anderen Sozialwissenschaften,
hat ein methodischer Umbruch stattgefunden. Die Zahl der Publikationen
beispielweise, die in der Datenbank ,,Econis“ der Kieler Zentralbibliothek fiir
Wirtschaftswissenschaften zum Thema micro-data oder evidence-based erfasst
wurden, verzehnfachte sich im Vergleich der Jahre 1990 bis 1999 und 2000 bis
2009 (vgl. Abbildung 1). Methodische Fortschritte im Bereich der ckonometrischen
und statistischen Auswertung von Mikrodaten, deren bessere Verfiigbarkeit tber
Forschungsdatenzentren und institutionelle Reformen, die &ffentlichen Institutionen
Mandate fir evidenzbasierte Politik zuweisen, haben den Transfer von Forschungs-
ergebnissen unterstiitzt.2 Cass Sunstein spricht von einer ,,Revolution” der Kosten-

Nutzen-Analyse politischer MaBnahmen.?

1990-1999 2000-2009

M micro-data M evidence-based

ABBILDUNG 1
PUBLIKATIONEN IN ECONIS ZU DEN THEMEN ,, MICRO-DATA" UND ,,EVIDENCE-BASED“

Anmerkung: Es handelt sich um die Ergebnisse von Suchanfragen in der Datenbank ,,Econis” der
Kieler Zentralbibliothek fir Wirtschaftswissenschaften, Zugriff am 06.03.2020.

Quelle: www.econbiz.de.

Eine wichtige Erkenntnis evidenzbasierter Politik und der zugrunde liegenden
Forschung ist, dass einzelwirtschaftliche Daten erforderlich sind, um die Wirkung
von Mal3nahmen ursachlich (kausal) zu untersuchen. Es missen Informationen
dariiber vorliegen, welche Unternehmen oder Haushalte von bestimmten

Malnahmen betroffen waren, um Wirkungen untersuchen zu kénnen. In den

Vgl. Buch, Riphahn (2019) oder Buch et al. (2019).

Vgl. Sunstein (2018).
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vergangenen Jahren sind neue Datensatze erschlossen worden, die Aufschluss
iber die Wirksamkeit politischer Mafnahmen geben konnen, und die intensiv fiir
die Forschung genutzt werden. Methodische Innovationen bei der Analyse von

Mikrodaten kommen hinzu.

Das heif3t: Wir wissen heute deutlich mehr dariber, wie wirtschaftliche Entwick-
lungsprozesse verlaufen, wie sich einzelne Unternehmen anpassen und welche
Rolle die Politik spielen kann. Diese Erkenntnisse konnen zum einen dazu dienen,
die Vergangenheit besser zu verstehen. Sie kénnen zum anderen aufzeigen, wie
Politik erfolgreich gestaltet werden kann und wie Fehler vermieden werden

konnen.

Denn ,Transformation ist kein abgeschlossener Prozess, der mit der Integration
Osteuropas beendet ist, sondern eine kontinuierliche Aufgabe. ,, Transformation®
war nach der jlingsten Finanzkrise in Europa ebenso erforderlich wie aktuell, um
mit den Folgen des Klimawandels umzugehen. Wachstumsmodelle, die stark von
Krediten auslandischer Investoren abhangig waren, mussten nach der Finanzkrise
umgestellt werden; Wirtschaftsmodelle, die stark von der Nutzung CO2-intensiver
Ressourcen abhangig sind, mussen sich zukiinftig in nachhaltige Geschaftsmodelle

verwandeln.

Gibt es also Lehren aus der Transformation Osteuropas generell und Ostdeutsch-
lands im Speziellen fiir zukiinftige Transformationsprozesse? In diesem Beitrag

entwickle ich drei Thesen:

1 Funktionierende Finanzmarkte konnen einen wichtigen Beitrag zu erfolgreichen
Transformationsprozessen leisten. Produktivitat und Innovationen entstehen

dabei aus einem engen Zusammenspiel vieler Markte, Akteure und Institutionen.

2 Eine Fehlallokation von Kapital kann zu krisenhaften Entwicklungen fiihren,
und Verwundbarkeiten im Finanzsystem kénnen realwirtschaftliche Schwachen
verstarken. Daher ist es wichtig, Fehlentwicklungen friihzeitig zu erkennen und

ihnen zu begegnen.

3 Strukturierte Evaluierungen von PolitikmaBnahmen sind erforderlich, um rele-
vante Friktionen, z. B. auf Finanzmarkten, zu analysieren und ihnen angemessen
begegnen zu konnen. Evaluierungen kénnen Grundlagen fir politische Ent-
scheidungen liefern, Aufschluss iber die Wirksamkeit politischer Manahmen

geben und dazu beitragen, aus der Vergangenheit zu lernen.

TRANSFORMATION UND FINANZMARKTE: DIE ROLLE EVIDENZBASIERTER POLITIK



DIE ROLLE VON FINANZMARKTEN
IN TRANSFORMATIONSPROZESSEN

TRANSFORMATION DES BANKENSEKTORS

Unternehmerisches Wagnis, die Ubernahme von ,realen” Risiken, ist erforderlich,
um Innovationen zu ermdglichen und Wachstumsprozesse anzustof3en. Finanz-
markte helfen, Innovationen zu finanzieren, Risiken angemessen zu verteilen und

so den Einzelnen gegeniiber Risiken abzusichern.*

Die Voraussetzungen dafiir, dass die Finanzmarkte eine entsprechende Rolle fur
die Transformation in Ostdeutschland Gbernehmen konnten, hatten im Jahr 1990
nicht schlechter sein konnen. Denn es gab dort keine modernen Finanzmarkte
und kein marktbasiertes Bankensystem.® Im planwirtschaftlichen Monobanken-
system waren die Tatigkeiten von Notenbanken und Geschaftsbanken nicht
getrennt; Finanzdienstleistungen wie der Zahlungsverkehr, die Kreditvergabe
oder das Einlagengeschaft folgten planwirtschaftlichen Vorgaben und Zwangen.
Die zunachst vordringliche Aufgabe bestand Anfang der 1990er Jahre darin,
entsprechende Institutionen und die notwendigen Funktionen Uberhaupt erst

einmal zu schaffen.

Die aus der Entflechtung der Monobank entstandenen Geschaftsbanken waren
bilanziell stark belastet. Schatzungen des Wirtschaftsministeriums der DDR
zufolge arbeiteten zu Beginn der Wende nur rund 40% der ostdeutschen Unter-
nehmen rentabel; der Zusammenbruch der wirtschaftlichen Tatigkeit nach der
Wende lie3 die notleidenden Forderungen in den Bilanzen der Banken nach oben
schnellen. Allein im Jahr 1990 sank die Industrieproduktion um rund die Halfte.
Unklare Eigentumsverhaltnisse und Umweltbelastungen kamen als Investitions-
hemmnisse hinzu. Aufgrund unterschiedlicher Umstellungssatze von DDR-Mark
auf D-Mark fur die Aktiva und Passiva der Banken entstanden zusatzlich Licken
in den Bilanzen der Banken, die durch Ausgleichsforderungen der ffentlichen
Haushalte geschlossen wurden.” Mit dem Einigungsvertrag wurde den Banken ein

Mindesteigenkapital von 4% der Bilanzsumme zugewiesen.

4 Zum Zusammenhang zwischen dem Finanzsektor und Wachstum vgl. Levine (1997); Rajan, Zingales
(1998) oder Popov (2017).

5 Vgl Deutsche Bundesbank (1990).
6 Vgl IWH (2019).

7 Vgl. Deutsche Bundesbank (1991b).
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Die nétigen Anpassungen waren mit einem erheblichen Strukturwandel im
Bankensystem verbunden. Joint Ventures mit westdeutschen Banken sowie die
Abwicklung der Staatsbank der DDR und der Deutschen AuBenhandelsbank
fihrten zu einer Konsolidierung des ostdeutschen Bankensektors, an dessen Ende
innerhalb eines Jahres die Zahl der Banken von 575 auf 500 zurlickgegangen
war.® Allein zwischen Juli 1990 und Mai 1991 schrumpfte die Bilanzsumme der
ostdeutschen Sparkassen und Genossenschaftsbanken um rund 15%; der Anteil
der Sicht- und Termineinlagen an den Passiva der Banken stieg von knapp 6% auf
46% zu Lasten der Spareinlagen und Sparbriefe; den Verbindlichkeiten standen
Kredite von nur rund einem Viertel gegeniiber (vgl. Abbildung 2).

140
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20
0
01.07.1990 31.12.1990 31.05.1991
M Spareinlagen und Sparbriefe 1 Sicht- und Termineinlagen W Kredite Wertpapiere
ABBILDUNG 2
WICHTIGE BILANZPOSITIONEN OSTDEUTSCHER SPARKASSEN UND GENOSSEN-
SCHAFTSBANKEN
in Mrd. DM

Quelle: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Juli 1991.

Gleichzeitig waren die Anforderungen an das Finanzsystem erheblich. Weite Teile
des Unternehmenssektors waren unter Bedingungen des Weltmarkts nicht mehr
konkurrenzfahig, groBe Teile des Kapitalstocks mussten abgeschrieben werden.

Kleine und mittelstandische innovative Privatunternehmen gab es praktisch nicht;

grofRere Unternehmen und Kombinate waren nicht nach marktgerechten Kriterien

8 Ebenda.
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organisiert.” Gerade fir junge Unternehmen ist neben der Finanzierung auch
die Expertise der Kapitalgeber relevant.'® Nachhaltige Finanzierungsstrukturen

beinhalten daher einen Mix aus Eigen- und Fremdkapital.

Erforderlich war ein erheblicher Strukturwandel, weg von alten, nicht mehr
uberlebensfahigen Strukturen, hin zu neuen Unternehmen und Industrien.
Funktionierende Finanzmarkte kénnen einen solchen Wandel begleiten, sie sind
aber keine hinreichende Bedingung fiir erfolgreiche Transformation. Eine gute
offentliche Infrastruktur, konstruktive Tarifparteien, funktionierende 6ffentliche
Verwaltungen und nicht zuletzt stabile gesellschaftliche Strukturen sind erforder-

lich, damit ein solcher Wandel gelingen kann."

WIRTSCHAFTLICHE ENTWICKLUNG SEIT
DER WENDE

Zu Beginn der Transformation in Ostdeutschland war keineswegs klar, dass sich
heute, 30 Jahre spéter, viele Indikatoren positiv entwickelt haben.”? Auch wenn
sich die Pro-Kopf-Einkommen zwischen ostdeutschen und westdeutschen
Bundeslandern nach wie vor unterscheiden, so hat es doch einen nicht uner-
heblichen Aufholprozess gegeben — im Gegensatz beispielsweise zu regionalen
Unterschieden in ltalien, wo Einkommensunterschiede zwischen Stid und Nord
sehr dauerhaft sind (vgl. Abbildung 3).® Die Niveaus des privaten Konsums haben

sich in Deutschland noch starker angeglichen.

Hinter dieser Anpassung der Pro-Kopf-Einkommen stehen Anpassungen der
Produktivitat, der Beschaftigung und des Kapitalstocks, aber auch Faktoren wie
die Offenheit im AuBenhandel und institutionelle Rahmenbedingungen.

Die Produktivitat in Ostdeutschland hat sich, relativ gesehen, verdoppelt - von
41% (1991) auf 81% (2017) des westdeutschen Niveaus. Im Vergleich zu anderen
Transformationslandern Mittel- und Osteuropas weisen die ostdeutschen

Bundeslander eine hohere Produktivitat auf. Der Abstand zum Niveau westlicher

Vgl. IWH (2019).
Vgl. Gropp, Heimpold (2015).

Vgl. Ludewig (2015) oder Paqué (2009) fir Beschreibungen der Wiedervereinigung und der damit
verbundenen Herausforderungen. Aktuelle Einschatzungen liefern The Economist (2019) oder

Schrader (2019).
Vgl. IWH (2019).

Vgl. Boltho, Carlin, Scaramozzino (2018).
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ABBILDUNG 3

PRO-KOPF-EINKOMMEN OST- UND WESTDEUTSCHLAND SOWIE MEZZOGIORNO UND
MITTEL-/NORDITALIEN IM VERGLEICH

a) Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt
b) Pro-Kopf-Konsum

Anmerkung: Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf (Abbildung 3a) und Konsum pro Kopf

(Abbildung 3b) “armer” Regionen in Prozent “reicher” Regionen; kontante Preise.

Quelle: Boltho, Carlin und Scaramozzino (2018).

Bundeslander reflektiert zum einen die Tatsache, dass die Unternehmen in Ost-
deutschland im Schnitt kleiner sind, zum anderen sind aber auch Unternehmen

ahnlicher Groe unterschiedlich produktiv.

Auf dem Arbeitsmarkt reflektieren sich geringere Produktivitat, aber auch sektorale
Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland, in geringeren Lohnen — der
Median lag im Jahr 2017 in Ostdeutschland bei 81% des westlichen Niveaus.

Die Unterbeschaftigungsquote lag in Ostdeutschland im Jahr 2017 bei gut 10%,
im Westen bei 7%." Insbesondere in den Jahren 1989 bis 1992 wanderten viele
Personen aus Ostdeutschland ab; bis 2015 waren es 1,9 Millionen. Seitdem ist die
Wanderungsbilanz ausgeglichener. Es gibt inzwischen einen zunehmenden Mangel
an Fachkraften; im Jahr 2017 blieb in den ostlichen Bundeslandern ein Drittel der

offenen Stellen unbesetzt.

14 Im Vergleich zur Arbeitslosenquote beinhaltet die Unterbeschaftigungsquote auch Personen, die
durch arbeitsmarktpolitische Ma3nahmen geférdert werden.
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ABBILDUNG 4
BRUTTOANLAGEVERMOGEN ZU WIEDERBESCHAFFUNGSPREISEN
Ostdeutschland relativ zu Westdeutschland in %

Quellen: Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH); Deutsche Bundesbank.

Private und offentliche Investitionen haben dazu beigetragen, dass der Kapital-
stock pro Erwerbstatigen in Ostdeutschland ein ahnliches Niveau wie in West-
deutschland erreicht hat. Wahrend das Bruttoanlagevermégen relativ zum
Bruttoinlandsprodukt in Ostdeutschland Mitte der 1990er Jahre lediglich rund
85% des westlichen Niveaus erreichte, lag dieser Wert 2015 bei knapp 110%
(vgl. Abbildung 4). Entsprechend ist die Abhangigkeit von offentlichen Transfers
zuriickgegangen: Die Liicke zwischen der heimischen Verwendung des Ein-
kommens (Absorption) und der Produktion hatte sich bis zum Jahr 2015
nahezu geschlossen. Hinsichtlich der Vermégen der privaten Haushalte besteht
ein erhebliches Gefille zwischen Ost und West (vgl. Abbildung 5)." Im Median
verfligte ein durchschnittlicher Haushalt in Westdeutschland im Jahr 2017 Gber
ein Nettovermogen von 92 500 €, der entsprechende Wert im Osten lag bei
23 400 €. Immobilien dominieren dabei sowohl hinsichtlich des Vermagens als
auch der Verschuldung. Insgesamt ist die Quote der berschuldeten Haushalte
zuletzt gesunken, sie lag im Osten zuletzt bei 10,3% und damit etwas hoher als im
Westen (9,9%).¢

Vgl. Deutsche Bundesbank (2019b).

Vgl. Angaben aus dem Schuldneratlas Deutschland 2019: https://www.creditreform.de/aktuelleswissen/
pressemeldungen-fachbeitraege/, Zugriff am 06.03.2020
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ABBILDUNG 5
VERMOGENSSITUATION PRIVATER HAUSHALTE
in Tausend Euro, Median bzw. bedingter Median®

* Die Summe der einzelnen im Median beobachteten Vermdgenskomponenten ist bei dieser
Berechnungsweise hoher als das im Aggregat betrachtete Median-Bruttovermogen. Dies liegt unter
anderem daran, dass sich die Anteile der Haushalte unterscheiden, die im Besitz des jeweiligen
Vermogensgegenstandes oder verschuldet sind (Préavalenzrate).

Quelle: Deutsche Bundesbank, PHF 2017.

Neben unterschiedlichen Startbedingungen kann die finanzielle Bildung der
Haushalte einen Einfluss auf ihre Vermogensbildung und Vermogensungleichheit
haben. Laut einer Studie fiir die USA konnen beispielsweise 30% bis 40% der
Vermogensungleichheit bei US-Rentnerhaushalten mit einem unterschiedlichen
Grad an finanzieller Bildung in Verbindung gebracht werden.” Unter finanzieller
Bildung wird hierbei verstanden, wie gut sich Haushalte bei Fragen beziiglich
Zinsen, Inflation und Finanzmarkte auskennen. Haushalte im Osten wiesen in
dieser Hinsicht zunachst einen Startnachteil auf.®® Noch im Jahr 2010 schnitten
ostdeutsche Haushalte etwas schlechter ab als die in Westdeutschland. Inzwischen

gibt es kaum noch Unterschiede.”

17 Vgl. Lusardi, Michaud, Mitchell (2017).
18 Vgl. Bucher-Koenen, Lusardi (2011).

19 Vgl. Schmidt, Tzamourani (2017). Weitere Informationen zu der Studie sind abrufbar unter:
https://www.bundesbank.de/de/bundesbank/forschung/haushaltsstudie, Zugriff am 06.03.2020.
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Als einen Grund flir den schnelleren Aufholprozess in (Ost)Deutschland im
Vergleich zu (Siid)ltalien identifizieren Boltho, Carlin und Scaramozzino (2018)
die grolere Offenheit Ostdeutschlands im Auenhandel im Vergleich zu Siid-
italien. Sie fihren dies auf Unterschiede in institutionellen Strukturen zurlck.

|“ kann

Ein hoherer Grad an gegenseitigem Vertrauen und an sozialem ,Kapita
sich demnach positiv auf die Entwicklung und den Fortbestand komplexer
industrieller Strukturen niederschlagen. Korruption und nichtfunktionierende
Institutionen hingegen dampfen wirtschaftliche Entwicklung nachhaltig. Die
resultierenden wirtschaftlichen Kernregionen haben sich vielfach besonders

dynamisch entwickeln kénnen.

Dies zeigt: Die ublichen ,,Produktionsfaktoren wie Arbeit und Kapital bilden
die Triebkrafte wirtschaftlicher Entwicklung nur unzureichend ab. Entsprechend

schwierig ist es, den Einfluss der Finanzmarkte zu isolieren.

OFFENTLICHE FORDERPOLITIK UND
EVALUIERUNG

20

21

22

Eine Bewertung der Rolle von Finanzmarkten im Transformationsprozess muss
die 6ffentliche Forderung von Investitionen beriicksichtigen. Denn es blieb nicht
allein dem Markt Uberlassen, die erforderlichen Finanzmittel fir die Transfor-
mation bereitzustellen. Umfangreiche offentliche Forderprogramme wurden
aufgelegt, um einerseits schnell die erforderlichen Infrastrukturen aufzubauen
und andererseits gezielt Unternehmen zu férdern, Wachstum zu férdern und
neue Arbeitsplatze zu schaffen.?® Durch Darlehens- und Biirgschaftsprogramme
wurden insbesondere kleinere und mittelstandische Unternehmen geférdert, die
aufgrund schlechterer Bonitat und fehlender Sicherheiten beschrankten Zugang

zum Kreditmarkt hatten.

Weitere fiskalische Malnahmen kamen hinzu, sodass sich allein im Jahr 1991

die offentlichen Transfers auf rund zwei Drittel des ostdeutschen Bruttosozial-
produkts summierten.? Insgesamt wurden zwischen 1991 und 2017 im Rahmen der
Regionalforderung Zuschisse an ostdeutsche Betriebe in Hohe von 42 Mrd. Euro
bewilligt?? - das entspricht rund 20% der Investitionen in den geférderten Betrieben.
Die entsprechenden Zuschiisse an westdeutsche Unternehmen beliefen sich im
selben Zeitraum auf sechs Mrd. Euro (vgl. Abbildung 6).

Vgl. Deutsche Bundesbank (1991a).
Vgl. Deutsche Bundesbank (1991b).

Vgl. IWH (2019).
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ABBILDUNG 6
BEWILLIGTE ZUSCHUSSE FUR BETRIEBSSTATTEN DER GEWERBLICHEN WIRTSCHAFT
in Mio. Euro

Quellen: Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle (IWH); Deutsche Bundesbank.

Eine wichtige Rolle spielten Mittel des European Recovery Program (ERP),
die urspriinglich aus dem ,,Marshallplan® stammten.? Hierbei handelte es sich
um zinsglinstige Kredite und Beteiligungen zur Férderung von Griindungs-,
Innovations- und Beteiligungsfinanzierungen. Seit der Wiedervereinigung flossen
im Rahmen dieser Forderprogramme knapp zehn Mrd. Euro lber die Kredit-
anstalt fiir Wiederaufbau (KFW) in die Neuen Bundeslander.? Eine Evaluierung
der ERP-Programme im Auftrag des Bundesministeriums fir Wirtschaft und
Technologie fir den Zeitraum von 2005 bis 2010 zieht insgesamt ein positives
Fazit.?® So kommt die Studie zu dem Ergebnis, dass die Férderprogramme positive
Beschaftigungseffekte nach sich ziehen.

23 Vgl. https://bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Mittelstand/erp-sondervermoegen.html, Zugriff am
06.03.2020.

24 Vgl https://www.kfw.de/KfW-Konzem/Uber-die-KFW/\dsntitét/Geschichts-der-KFW/K\CW-Themsn/
Aufbau-Ost/, Zugriff am 06.03.2020.

25 Vgl. https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Mittelstand/evaluierung-erp-programme.
html, Zugriff am 06.03.2020.
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Wie sich privat oder 6ffentlich finanzierte Investitionen auf realwirtschaftliche
Entwicklungen auswirken, ist allerdings nicht leicht zu messen.? Letztlich sind
einzelwirtschaftliche Daten erforderlich, um kausale Effekte zu identifizieren und

andere Einflussfaktoren mit hinreichender Sicherheit ausschlieBen zu konnen.

Lange Zeit waren jedoch die notigen einzelwirtschaftlichen Informationen zur
Finanzierung und Férderung ostdeutscher Unternehmen nicht verfligbar; Ein-
schatzungen der Wirksamkeit von Férderung mussten sich daher auf aggregierte

und gesamtwirtschaftliche Zeitreihen stiitzen.

Im Jahr 2014 wurde am Institut fir Wirtschaftsforschung Halle das Zentrum

fir evidenzbasierte Politikberatung (IWH-CEP) gegriindet, das sich unter
anderem zum Ziel gesetzt hat, eine Dateninfrastruktur Uber Férderprogramme
aufzubauen.?” Eine aktuelle Studie untersucht die Auswirkungen eines der um-
fangreichsten Programme der offentlichen Investitionsforderung, der ,,Gemein-
schaftsaufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur im Bundesland
Sachsen-Anhalt fiir den Zeitraum von 2007 bis 2013. Die Untersuchung zeigt,
dass sich 6ffentliche Investitionen entlang einiger Dimensionen positiv auf die
Entwicklung von Unternehmen auswirken, deren Wettbewerbsfahigkeit oder
Produktivitat aber nicht erhdhen.?® Beispielsweise entwickelte sich die Beschaf-
tigung in geférderten Unternehmen positiv. Mittelfristig stiegen die Umsatze der
Unternehmen, die Bildung von Kapital erhohte sich wahrend der Forderperiode,

nicht aber langfristig.

Eine Evaluierung der Transformation in Ostdeutschland und der Rolle der Politik
muss erganzend institutionelle Faktoren beriicksichtigen, die durch ckonometrische
Wirkungsanalysen nur bedingt aufgegriffen werden konnen. Ein weiteres umfang-
reiches Forschungsprojekt untersucht beispielsweise die Rolle der Treuhandanstalt
fir die Transformation Ostdeutschlands nach der Wende. Ein Forschungsprojekt
des Instituts fir Zeitgeschichte in Miinchen beschaftigt sich mit der Privatisierungs-
politik in Ostdeutschland und deren Folgen.?? Ermdglicht werden diese Arbeiten
durch eine Offnung der Akten der Treuhandanstalt. So kann die Transformation

in Ostdeutschland anhand von Fallstudien und im Kontext der politischen

Arcand, Berkes, Panizza (2015) sowie Beck (2014) bieten Ubersichten iiber die Literatur zum
Zusammenhang zwischen dem Finanzsektor und realwirtschaftlicher Entwicklung.

Vgl. https://www.iwh-halle.de/en/about-the-iwh/iwh-cep/centre-for-evidence-based-policy-
advice/, Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. Brachert, Dettmann, Titze (2018).

Vgl. https://www.ifz-muenchen.de/aktuelles/themen/geschichte-der-treuhandanstalt/, Zugriff am
06.03.2020.
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Diskussionen untersucht werden.? Fallstudien zu industriellen Kernen zeigen
unter anderem, welche Rolle 6ffentliche Férdermittel fiir die Entwicklung von

Betrieben in diesen Regionen hatten.®

Die Rolle des Finanzsektors in Transformationsprozessen wurde fir andere, ost-
europaische Lander intensiv untersucht®. Auch fiir diese Forschung sind einzelwirt-
schaftliche Daten entscheidend. Sie erméglichen beispielsweise Untersuchungen
der Frage, wie die Prasenz auslandischer Banken die Verwundbarkeit des Finanz-
systems gegeniiber Schocks beeinflusst. Mikrodaten zur Struktur und Tatigkeit
dieser Banken zeigen die Bedeutung von Finanzierungsstrukturen, dem Zugang zu

internen Kapitalmarkten global tatiger Banken oder der Form des Marktzutritts.®

Diese Erfahrungen zeigen, dass wirtschaftliche Dynamik aus einem engen
Zusammenspiel zwischen der Bereitstellung von finanziellen Mitteln, unter-
nehmerischem Handeln und politischen Rahmenbedingungen entsteht. Um
offentliche MafBnahmen gezielt einsetzen zu konnen, miissen die relevanten
Friktionen auf den Finanzmarkten, die Entwicklungsprozesse behindern konnen,
identifiziert werden. Dies kénnen ungeklarte rechtlichen Fragen, Informations-

defizite oder Unsicherheit liber Marktentwicklungen und Technologien sein.

FINANZKRISEN UND REALWIRT-
SCHAFTLICHE ENTWICKLUNG

Aus dem Finanzsektor heraus konnen aber auch Risiken entstehen, die sich letzt-
lich negativ auf die realwirtschaftliche Dynamik auswirken. Die Grinde hierfiir
konnen vielfaltig sein — zu optimistische Erwartungen iber zukiinftige wirtschaft-
liche Entwicklungen, Altlasten, staatliche Forderprogramme oder Wettbewerbs-
strukturen, die die Ubernahme von Risiken befsrdern, kénnen Verwundbarkeiten
im Finanzsektor fordern. Die Wirtschaftsgeschichte bietet zahlreiche Beispiele
dafiir, dass ein stark expandierter Finanzsektor, der unzureichend reguliert wird,
Schattenseiten hat. Preisblasen, unrealistische Gewinnerwartungen, nicht selten
getrieben von zu stark expandierender Verschuldung, konnen der Nahrboden fiir
tiefe und langanhaltende Krisen sein. Die Entwicklung des Immobilienmarkts in

Ostdeutschland nach der Wende liefert eine solche Fallstudie.

30 Vgl Hoffmann (im Erscheinen).
31 Vgl. Heimpold (2017).
32 Bonin, Hasan, Wachtel (2014); de Haas (2004).

33 Vgl. de Haas (2014); de Haas, van Lelyveld (2010).
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Der Aufbau neuer Infrastrukturen im Bereich Verkehr und Gebaude, die Schaffung
moderner Industriestrukturen und gewerblicher Immobilien sowie die Sanierung
und der Aufbau von Wohnraum waren zentrale Aufgaben zu Beginn der 1990er
Jahre. Entsprechend boomte der Bausektor.* In ostdeutschen Stadten stiegen
die Preise fur Wohnimmobilien um durchschnittlich Gber 20% allein in den

Jahren 1990 bis 1993 (vgl. Abbildung 7).

Mitte der 1990er Jahre setzte ein Verfall der Preise ein. Wahrend im Jahr 1989
Engpasse auf dem ostdeutschen Wohnungsmarkt bestanden, standen im Jahr
2000 rund eine Million Wohnungen frei. Noch im Jahr 2018 waren dies knapp
11% der Wohnungen in Ostdeutschland und damit mehr als in westdeutschen
Bundeslandern (vgl. Abbildung 8).

1990

1992

1994
1996
1998
2000
2002
2004
2006
2008
2010
2012
2014
2016
2018
2020

e Stadte in Westdeutschland e Stadte in Ostdeutschland

34

ABBILDUNG 7

PREISE FUR WOHNIMMOBILIEN IN OST- UND WESTDEUTSCHEN STADTEN*
2016 =100, logarithmierter Maf3stab

* Transaktionsgewichtet.

Quellen: Berechnungen der Autorin auf Basis von Daten der bulwiengesa AG fiir 127 Stadte;
Deutsche Bundesbank.

Vgl. Michelsen, Weif3 (2009).
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ABBILDUNG 8
LEERSTANDSQUOTE BEI WOHNUNGEN*
Anteil in %, gemessen an allen Wohnungen

* Anteil unbewohnter Wohnungen. In der Zusatzerhebung des Mikrozensus gelten Wohnungen
als unbewohnt, sofern diese zum Zeitpunkt der Erhebungsdurchfiihrung nicht bewohnt sind, aber
gegebenenfalls zu diesem Zeitpunkt vermietet sind.

Quellen: Angaben des Statistischen Bundesamtes auf Basis des Mikrozensus; Deutsche Bundesbank.

Der Aufschwung am ostdeutschen Immobilienmarkt in den 1990er Jahren wurde
in weiten Teilen durch steuerliche Anreize, Investitionszulagen, Garantien, und
zinsverbilligte Kreditprogramme gestiitzt.*® So konnten auf Basis von Sonder-
abschreibungen in den Neuen Bundeslandern (,Sonder-AfA“) bis zu 50% der
Herstellungs- oder Anschaffungskosten in den ersten fiinf Jahren abgeschrieben
werden.3¢

Zusétzlich zu fiskalischen Mafinahmen diirften zu optimistische Erwartungen Gber
die zukiinftige wirtschaftliche Entwicklung eine Rolle gespielt haben.?” Holtemdller
und Schulz (2009) zeigen am Beispiel des Markts fir Mietwohnungshauser

Vgl. Michelsen, Weif3 (2009); Pohl (1997); Sachverstandigenrat (2013).
Vgl. § 4 Fordergebietsgesetz, das seit 2016 auler Kraft ist, oder Immobilien Zeitung (1996).

Pohl (1997) macht entsprechend zu optimistische Erwartungen Uber die wirtschaftliche Entwicklung
in Ostdeutschland mitverantwortlich fiir hohe Leerstande von Immobilien in der zweiten Halfte der
1990er Jahre. https://www.spiegel.de/spiegel/print/d-8811161.html, Zugriff am06.03.2020.



16,0
14,0
12,0
10,0
8,0
6,0
4,0
2,0

0,0

—_—

1991

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

e Westdeutschland e Ostdeutschland

38

39

ABBILDUNG 9
ANTEIL DES BAUGEWERBES AN DER GESAMTEN BRUTTOWERTSCHOPFUNG
in%

Quellen: Sachverstandigenrat; Statistisches Bundesamt und statistische Landesamter; Deutsche

Bundesbank.

in Berlin in den Jahren von 1980 bis 2004, dass Investoren die wirtschaftliche
Entwicklung zu positiv eingeschatzt hatten.?®

Im Bausektor verdoppelte sich die Wertschopfung innerhalb von drei Jahren, der
Anteil der Bauwirtschaft lag im Jahr 1994 bei 14% der gesamten Wertschopfung
(vgl. Abbildung 9). Die Bauinvestitionen stiegen an (vgl. Abbildung 10) und
machten teilweise knapp ein Drittel des nominalen Inlandsprodukts in Ost-
deutschland aus; bis zu 15% der Erwerbstatigen waren im Bausektor beschaftigt.®
Diese Zahlen reflektieren den Nachholbedarf im Bausektor; es wurden aber auch
erhebliche Uberkapazitéiten aufgebaut. Der Bausektor expandierte starker als in
Landern wie Irland oder Spanien, die in der Finanzkrise der Jahre 2007/2008

Krisen auf dem Immobilienmarkt durchlebten.

Die zugrunde liegenden Transaktionsdaten stammen aus der Kaufpreissammlung des Gutachteraus-
schusses fiir Grundstiickswerte Berlin. Vgl. https://www.berlin.de/gutachterausschuss/marktinfor-
mationen/aks-online/, Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. Sachverstandigenrat (2013).
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ABBILDUNG 10
VERGLEICH DER AUSRUSTUNGS- UND BAUINVESTITIONEN JE EINWOHNER*
* Ostdeutschland in Relation zu Westdeutschland in jeweiligen Preisen.

Quellen: Sachverstandigenrat; Deutsche Bundesbank.
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ABBILDUNG 11
INSOLVENZEN IM BAUGEWERBE

Quellen: Sachverstandigenrat; Statistisches Bundesamt; Deutsche Bundesbank.
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ABBILDUNG 12
ERWERBSTATIGE IN OSTDEUTSCHLAND
in Mio.

Quellen: Sachverstandigenrat; Statistisches Bundesamt; Deutsche Bundesbank.

Entsprechend gravierend waren die Auswirkungen des Preisverfalls ab Mitte

der 1990er Jahre: Die Zahl der Insolvenzen von Bauunternehmen stieg in Ost-
deutschland bis Anfang der 2000er Jahre an (vgl. Abbildung 11); die Beschaftigung
fiel von mehr als einer Million Personen auf 565 000 Erwerbstatige etwa seit

dem Jahr 2006 (vgl. Abbildung 12).

Die Entwicklung des Bausektors in Ostdeutschland folgte einem typischen
Muster: Knappheit auf dem Immobilien- und Wohnungsmarkt sowie zu hohe
Erwartungen Uber die kiinftige Nachfrage nach Wohn- oder Biiroraum fiihrten
zu zunehmender Bautatigkeit, steigenden Preisen und einer verstarkten Finan-
zierung Uber Kredite. Steigende Preise wiederum, getrieben durch steuerliche

Anreize zum Erwerb von Immobilien, regten zusatzliche Investitionen an.

OSTDEUTSCHLAND — EINE BILANZ
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Im Zusammenhang mit dem Immobilienboom in Ostdeutschland dirften steuer-
liche Anreize fiir Kapitalanleger in zweierlei Hinsicht eine Rolle gespielt haben:
Einerseits konnten sie mit zu der Spirale aus hoheren Preisen und Gbermaligen
Renditeerwartungen beigetragen haben. Andererseits wurden durch die Sonder-
abschreibungen vor allem die Kaufentscheidungen derjenigen Haushalte beein-
flusst, die sich hohen Grenzsteuersatzen der Einkommensteuer gegeniibersahen.
Dadurch verschuldeten sich zu einem Grofteil Haushalte, deren Vermogen und
Einkommen Verluste zum Ende des Immobilienboom:s relativ gut auffangen
konnten. Es waren zudem Uberwiegend westdeutsche Haushalte, die Immobilien
als Kapitalanlage erwarben.*® Wahrend die Baukredite pro Haushalt in Ostdeutsch-
land im Zeitraum von 1990 bis 1997 um 6 400 D-Mark stiegen, erhohten sie sich
in Westdeutschland um 16 000 D-Mark.#! Diese Zahlen reflektieren Unterschiede

im Einkommen und Vermégen zwischen Ost- und Westdeutschland.

Im Ergebnis dirften die Art der steuerlichen Forderung und die sich dadurch
ergebende Verteilung der Verschuldung mit dazu beigetragen haben, dass mit dem
Ende des ostdeutschen Immobilienbooms die Riickkopplungseffekte innerhalb des
Finanzsystems und auf die Realwirtschaft begrenzt waren: Trotz der spurbaren re-
gionalen Auswirkungen und schmerzhaften Anpassungsprozesse in Ostdeutschland
waren die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen dort weniger stark als in anderen
Landern, die ahnliche Zyklen durchliefen. Oft werden Immobilienbooms von
lockeren Finanzierungsbedingungen begleitet, die den Zugang zu Immobilienkredi-
ten fir breite Bevolkerungsschichten erleichtern; im Fall Ostdeutschlands waren
vorwiegend, wie beim Instrument der Sonderabschreibungen, gewerbliche Investo-
ren und Kapitalanleger betroffen. Sinkende Preise und ein Riickgang der Nachfrage
nach Immobilien im Osten hinterlieBen aber auch hier Spuren in den Bilanzen der
Banken: Die Bankgesellschaft Berlin beispielsweise wurde mit 6ffentlichen Mitteln

rekapitalisiert, um Verluste aus Immobilienkrediten aufzufangen.#?

IMMOBILIENMARKTE, FINANZKRISEN UND
MAKROPRUDENZIELLE POLITIK

Inzwischen sind mehr als 20 Jahre seit dem Platzen der Immobilienblase in Ost-
deutschland vergangen. In anderen Landern wie den USA, Irland oder Spanien hatten
sich im Vorfeld der letzten Finanzkrise in der Zwischenzeit ebenfalls Immobilienblasen

gebildet, die schlieflich platzten. Dies zeigt: Am Immobilienmarkt kénnen sich

40 Vgl. Jacobs, Klupp (2002).
41 Vgl. Deutsche Bundesbank (1999).

42 Vgl. https://www.handelsblatt.com/archiv/bankgesellschaft-berlin-die-chronik-einer-lang-
Jjaehrigen-krise/2192036.html?ticket=ST-1803600-2bs5hSsyaiadd5oW9djc-ap3, Zugriff am
06.03.2020.
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Gefahren fir die Finanzstabilitat aufbauen, wenn Immobilienpreise stark steigen, die
Kreditvergabe libermafig stark ausgeweitet wird, Kreditvergabestandards erodieren
und sich die Schuldentragfahigkeit der Kreditnehmer verschlechtert.4?

Wie stark die Auswirkungen kreditgetriebener Blasen auf den Immobilienmarkten
fur die Realwirtschaft sind, hangt davon ab, wer sich verschuldet, wie tragfahig
die Verschuldung ist und wie stark die Bilanzen der Banken in Mitleidenschaft
gezogen werden. Krisenverstarkend kann zudem der Aufbau von Uberkapazitéiten

im Bausektor wirken.

Empirische Studien zeigen, dass Rezessionen infolge von Finanzkrisen langer und
schwerwiegender sind, wenn ihnen ein starker Anstieg der Verschuldung privater
Haushalte vorausging.** Werden die Haushalte von einer Rezession oder einem
Anstieg der Arbeitslosigkeit getroffen, sinkt der Konsum. Eine Zuriickhaltung
beim Konsum ist zwar einzelwirtschaftlich sinnvoll, kann jedoch zu einer ,,Spirale
nach unten® fihren: Eine sinkende Nachfrage kann letztlich zu einem Anstieg
der Arbeitslosigkeit und einem Riickgang der Investitionen fiihren und so eine
Krise verstarken. Im Bankensektor reduzieren unerwartete Verluste aus Krediten
die Solvenz und die Eigenkapitalquoten von Banken. In der Folge besteht die
Gefahr, dass die Banken ihre Kreditvergabe Ubermafig stark zurlicknehmen - mit

negativen Konsequenzen fir die Realwirtschaft.

Um solche Wechselwirkungen zwischen dem Finanzsektor und der makrodkono-
mischen Entwicklung zu erkennen und Systemrisiken zu identifizieren, reicht die
ibliche (mikroprudentzielle) Betrachtung der Aufsichtsbehorden nicht weit genug.
Ziel makroprudenzieller Politik ist es daher, die Stabilitat des Finanzsystems zu

sichern und méglichen Fehlentwicklungen frihzeitig entgegenzuwirken.

In Deutschland ist seit Anfang 2013 der Ausschuss fiir Finanzstabilitat (AFS) das
zentrale Gremium flir die makroprudenzielle Uberwachung mit der Bundesanstalt
fir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin), dem Bundesministerium der Finanzen
und der Deutschen Bundesbank als Mitgliedern.#* Die Bundesbank Gbernimmt als

Mitglied im AFS eine zentrale Rolle bei der makroprudenziellen Uberwachung des

Vgl. Demyanyk, van Hemert (2011) oder Dell’Ariccia, Igan, Laeven (2012).

Vgl. International Monetary Fund (2012); Bank of England (2014); Gertler, Gilchrist (2018) oder
Mian, Sufi (2018).

Weiteres nicht stimmberechtigtes Mitglied ist das fiir den Geschaftsbereich Abwicklung zustandige
Mitglied des Direktoriums der BaFin. Siehe auch https://www.bundesfinanzministerium.de/-Web/
DE/Themen/Internationales_Finanzmarkt/Finanzmarktstabilitaet/Ausschuss_fuer_Finanzstabilitaet/

ausschuss-fuer-finanzstabilitaet.html, Zugriff am 06.03.2020.
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deutschen Finanzsystems — unter anderem bei der Analyse potenzieller Finanz-
stabilitatsrisiken aus dem Wohnimmobilienmarkt.#¢ Hierzu werden Indikatoren zu
Wohnimmobilienpreisen, Wohnimmobilienkrediten und Kreditvergabestandards,

der Verschuldung der privaten Haushalte sowie zum Bausektor herangezogen.”

Im Marz 2017 beschloss der Bundestag auf Empfehlung des Ausschusses ein
Gesetz, damit bei Gefahren fiir die Stabilitat des Finanzsystems Aufsichtsbehorden
entsprechende Mafnahmen ergreifen kénnen.® Das Gesetz raumt der BaFin die
Méglichkeit ein, Mindeststandards fiir die Vergabe von Neukrediten fiir den Erwerb
von Wohnimmobilien festzulegen. Dazu zahlen eine Obergrenze fiir die Darlehens-
hohe bezogen auf den Immobilienwert (Loan to Value Ratio, LTV) und Vorgaben
fur den Zeitraum, innerhalb dessen ein Wohnimmobiliendarlehen getilgt werden
muss (Amortisationsanforderung). So konnen Verluste auf Seiten der Kreditgeber
begrenzt werden, wenn ein Kredit ausfallt und es in der Folge zu einer Verwertung
der Immobilie kommt.#? Solche Mindeststandards orientieren sich an Kennziffern,

die im Rahmen von Bonitatspriifungen durch Kreditgeber beriicksichtigt werden.

Entgegen einer Empfehlung des Ausschusses sind in Deutschland keine einkommens-
bezogenen makroprudenziellen Instrumente verfiigbar. Solche Instrumente wiirden die
Verbindung zwischen der Verschuldung bzw. dem Schuldendienst und dem Haus-
haltseinkommen herstellen. Sie konnen die Wahrscheinlichkeit reduzieren, dass ein
Wohnimmobilienkredit ausfallt, sollte sich die Einkommenssituation verschlechtern.3®
Das Gesetz enthalt eine Evaluierungsklausel fir den Fall, dass die Instrumente aktiviert
werden.® So kann iberpriift werden, ob makroprudenzielle Mal3nahmen ihre Ziele
erreichen, ob und gegebenenfalls welche Ausweichreaktionen zu beobachten sind und

ob unbeabsichtigte Nebenwirkungen auftreten.?

Vgl. https://www.bundesbank.de/de/aufgaben/finanz-und-waehrungssystem/finanz-und-waehrungs-
stabilitaet/makroprudenzielle-ueberwachung-afs-/makroprudenzielle-ueberwachung-durch-den-aus-
schuss-fuer-finanzstabilitaet-601988, Zugriff am 06.03.2020.

Das Indikatorensystem der Bundesbank zum deutschen Wohnimmobilienmarkt ist abrufbar unter:

www.bundesbank.de/wohnimmobilien, Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2017/kw13-de-finanzaufsicht-499918,
Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. https://www.bundesbank.de/resource/blob/696210/5da1982cddc44288e48d65bae-
4be8194/-mL/2017-03-06-finanzstabilitaet-download.pdf, Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. Deutsche Bundesbank (2018b) und European Systemic Risk Board (2019).

Vgl. https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Gesetzestexte/ Gesetze_Gesetzesvorhaben/-
Abteilungen/Abteilung_VII/19_Legislaturperiode/2019-11-29-Wohnimmobiliendarlehensrisikover-
ordnung/0-Gesetz.html, Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. Ausschuss fiir Finanzstabilitat (2015).
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Fir eine Einschatzung, ob sich Risiken am Markt fiir Wohnimmobilien aufbauen
und wie die genannten Instrumente wirken wiirden, sind letztlich einzelwirtschaft-
liche Daten erforderlich. Entsprechende Informationen werden aber in Deutsch-
land bislang nicht systematisch erhoben. Eine Verordnung des Bundesfinanz-
ministeriums soll es kiinftig daher ermaglichen, dass die Deutsche Bundesbank
entsprechende Informationen erfasst.’® Aufwendige Sonderumfragen bei den
Finanzinstituten wiirden somit entfallen. Es geht dabei um Indikatoren, die sich an
Priifungen der Kreditwiirdigkeit durch Banken orientieren. Die Erhebung bezieht
sich auf Kreditstandards in der Neukreditvergabe, erganzt um Uberblicksdaten zum

bestehenden Kreditportfolio. Personenbezogene Daten werden nicht erhoben.

o~ n N o5 MmNy M NN 00O N 0O 0 O

§288388888¢88¢8¢3¢8¢8¢83¢8¢28

2832223223283 S88RRRRE
ABBILDUNG 13

WOHNUNGSBAUKREDITE DEUTSCHER BANKEN AN INLANDISCHE PRIVATE
HAUSHALTE*

Verénderung gegeniiber Vorjahr in %, saisonbereinigt, Monatsendstande
* EinschlieRlich Organisationen ohne Erwerbszweck. Bis 1991 Angaben nur fir Westdeutschland.

Quelle: Deutsche Bundesbank.

53 Vgl https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Gesetzestexte/Gesetze_Gesetzesvor-

haben/Abteilungen/Abteilung_VI1/19_Legislaturperiode/2019-12-20-FinStabDEV/0-Gesetz.html,
Zugriff am 06.03.2020.
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Der seit dem Jahr 2010 anhaltende Aufschwung am deutschen Wohnimmobilien-
markt weist in Teilen Parallelen zur Entwicklung nach der Wiedervereinigung
auf. Der Immobilienboom in den 1990er Jahren wurde durch eine expansive
Forderpolitik gefordert. Aktuell sind es eine hohe Nachfrage nach Wohnraum

in den Stadten, eine gute Lage auf dem Arbeitsmarkt sowie niedrige Zinsen, die

Preissteigerungen fordern.®

Verschuldung insgesamt

e - - -—-- .
— - il PR, davon: Wohnungsbaukredite
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Verschuldung insgesamt
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Verschuldung in % des BIP (ESVG 2010)

= = = Wohnungsbaukredite in % des BIP (ESVG 2010)

Verschuldung in % des verfiigbaren Einkommens (ESVG 2010)

= = = Wohnungsbaukredite in % des verfiigbaren Einkommens (ESVG 2010)

ABBILDUNG 14
VERSCHULDUNG DER PRIVATEN HAUSHALTE IN DEUTSCHLAND*

in % des BIP bzw. des verfligbaren Einkommens**
* Kredite an private Haushalte und private Organisationen ohne Erwerbszweck, Jahresdurchschnitte.
** Gleitender Durchschnitt Uber die letzten vier Quartale.

Quelle: Finanzierungsrechnung der Deutschen Bundesbank (unkonsolidiert).

54 Vgl. Deutsche Bundesbank (2019a).
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Im Zeitraum von 2010 bis 2018 verteuerten sich Wohnimmobilien in Deutsch-
land insgesamt um durchschnittlich 60%, in den 127 Stadten waren es 80%.%
Daten fiir das Jahr 2019 zeigen weiter steigende Preise mit einer abgeschwachten
Dynamik. Zum Teil hat sich die Preisentwicklung von den Fundamentaldaten ent-

koppelt. Schatzungen der Bundesbank zufolge betrugen die Uberbewertungen bei

Mafstab vergroRert
Verinderung gegeniiber Vorquartal 07
+0,5
+0,3
+0,1
-0,1
-0,3
533fagsecssysagsgggeze
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e in % des BIP e Verdnderung gegeniiber dem Vorquartal

ABBILDUNG 15

WOHNUNGSBAUINVESTITIONEN IN DEUTSCHLAND*

in % des BIP, saisonbereinigt

* Vierteljahrliche Berechnungen fiir Bruttoinvestitionen in jeweiligen Preisen nach Angaben der VGR.

Quelle der Ursprungswerte: Statistisches Bundesamt; Darstellung der Deutschen Bundesbank.

55 Diese Angaben beruhen auf Berechnungen der Bundesbank auf Basis von Daten der bulwiengesa AG.
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stadtischen Wohnimmobilien im Jahr 2019 zwischen 15% und 30%,% wobei der
Grad der geschatzten Uberbewertung maf3geblich von den getroffenen Annahmen
beziiglich der Zinsentwicklung abhangt.

Die fir den Wohnungsbau vergebenen Kredite sind ausgeweitet worden, mit
jahrlichen Zuwachsraten von zuletzt mehr als 5% — weniger als wahrend der 1990er
Jahre (vgl. Abbildung 13). Auf Basis der aktuell verfiigbaren Informationen, unter
anderem aus Sonderumfragen, liegen derzeit keine belastbaren Hinweise darauf vor,

dass die Vergabestandards bei Wohnungsbaukrediten stark gelockert worden sind.*

Die Verschuldung der privaten Haushalte - die zu einem Grofteil auf Wohnungs-
baukredite entfallt — ist mit 53% relativ zum BIP niedriger als Ende der 1990er
Jahre (vgl. Abbildung 14). Damals lag diese Verschuldungsrelation bei knapp 70%.5
Umfragedaten fiir den Zeitraum von 2010 bis 2017 zeigen keinen wesentlichen
Anstieg der Kreditrisiken bei Haushalten mit Wohnimmobilienkrediten.>? Die
Zinsanderungsrisiken auf Seiten der Haushalte diirften zudem vor allem aufgrund
der langen Zinsbindungsfristen eher gering sein. Der Anteil von Wohnungsbau-
krediten mit einer Zinsbindungsfrist von lber zehn Jahren erhhte sich von 26%
zu Beginn des Jahres 2010 auf 50% Ende 2019. Gleichzeitig erhoht dies die

Zinsanderungsrisiken, denen die Banken ausgesetzt sind.

Der Aufschwung am deutschen Immobilienmarkt spiegelt sich im Bausektor. So
haben sich die Wohnungsbauinvestitionen relativ zum BIP von 5% (2010) auf
6,7% (2019) erhoht (vgl. Abbildung 15). Gemessen an der gesamten Bruttowert-
schopfung hat das Baugewerbe in diesem Zeitraum an Bedeutung gewonnen.
Allerdings liegt der Anteil mit 4,6% der Bruttowertschopfung in Westdeutschland
bzw. 6,2% in Ostdeutschland deutlich unterhalb der Werte, die wahrend des
Wiedervereinigungsbooms beobachtet werden konnten. Im Bausektor sind die
Beschaftigtenzahlen in den vergangenen Jahren gestiegen, jedoch ist die Zahl
nach wie vor wesentlich niedriger im Vergleich zu den Hochststanden in den

1990er Jahren.

Vgl. Deutsche Bundesbank (2020).

Vgl. https://www.bundesbank.de/de/presse/pressenotizen/ergebnisse-des-Isi-stresstests-2019-807574,
Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. https://www.bis.org/statistics/totcredit.htm?m=6%7C380%7C669, Zugriff am 06.03.2020.

Vgl. Deutsche Bundesbank (2019¢).
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Das Risiko eines Aufbaus tibermaBiger Wohnraumkapazitaten durfte in der
aktuellen Situation dadurch gemindert werden, dass sich die Bautatigkeit in einem
hoheren Mafe auf wachsende Landkreise konzentriert — also Regionen mit einer

sich tendenziell starker entwickelnden Nachfrage nach Wohnraum.

Seit Ende der 1990er Jahre sind die durchschnittlichen Eigenmittelquoten der
nichtfinanziellen Unternehmen gestiegen - in der Wirtschaft insgesamt und im
Bausektor.®' Im ostdeutschen Baugewerbe erhchte sich die Eigenmittelquote

- also das Verhaltnis zwischen Eigenmitteln und Bilanzsumme - von knapp 14%
im Jahr 2000 auf 23% im Jahr 2016.%2 In Deutschland insgesamt erhhte sich
die Eigenmittelquote im Baugewerbe innerhalb dieses Zeitraums von rund 11% auf
gut 18%. Spiegelbildlich hierzu sank der Anteil der Verbindlichkeiten gegentber
Kreditinstituten von durchschnittlich 14% der Bilanzsumme auf 8%.5

Insgesamt sind die Voraussetzungen fiir den Einsatz kreditnehmerbezogener
makroprudenzieller Instrumente derzeit nicht gegeben.® Diese Instrumente
wurden auf die Vergabestandards neu vergebener Wohnimmobilienfinanzierungen
wirken. Allerdings tragt der Wohnimmobilienmarkt zu zyklischen Systemrisiken
bei, die sich im deutschen Finanzsystem aufgebaut haben. Hierzu zahlen die
Ubersch'étzung der Werthaltigkeit von Kreditsicherheiten wie Immobilien und

die Unterschatzung von Kreditrisiken. Aus diesem Grund wurde im Jahr 2019

der antizyklische Kapitalpuffer von O auf 25 Basispunkte angehoben. Dieser
Kapitalpuffer kann von der Aufsicht gesenkt werden, wenn die Gefahr droht,

dass Einschrankungen der Kreditvergabe der Banken eine unerwartet schlechte

wirtschaftliche Entwicklung verstarken.®®

Zur Bauaktivitat vgl. Arbeitskreis der Oberen Gutachterausschiisse, Zentralen Geschaftsstellen und
Gutachterausschiisse in der Bundesrepublik Deutschland (2019).

Vgl. Deutsche Bundesbank (2018a).

Fir eine Ubersicht der entsprechenden Statistiken siehe Statistische Sonderveroffentlichung 6 der
Deutschen Bundesbank, abrufbar unter: https://www.bundesbank.de/de/publikationen/statistiken/
statistische-sonderveroeffentlichungen/statistische-sonderveroeffentlichung-6-649570, Zugriff am
06.03.2020.

Da der Jahresabschlussdatenpool, auf dem die entsprechenden Statistischen Sonderverdffentlichungen

beruhen, erst ab 1997 aufgebaut wurde, beginnen die veroffentlichten Daten erst ab dem Jahr 2000.
Vgl. Deutsche Bundesbank (2019¢).

Vgl. https://www.bundesbank.de/de/aufgaben/themen/bafin-aktiviert-antizyklischen-kapitalpuffer-
800248, Zugriff am 06.03.2020.
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FAZIT

Die Entwicklung Ostdeutschlands der vergangenen 30 Jahre steht exemplarisch
fiir einen langen und zum Teil emotional gefiihrten gesellschaftlichen Dialog iber
die Rolle von Politik und Markt, die Auswahl der richtigen politischen Instrumente
und die Bewertung der Effekte einmal getroffener Entscheidungen. Um einen
solchen Dialog konstruktiv zu fihren, sind Infrastrukturen erforderlich, um der

Politik gute und wissenschaftliche Informationen zur Verfiigung zu stellen.t

Die Voraussetzungen fiir Entscheidungen, die auf guter Evidenz beruhen, sind
heute besser denn je. In den vergangenen Jahrzehnten wurden Fortschritte bei
der Aufbereitung und Nutzung von Mikrodaten zur deutschen Wirtschaft ge-
macht. In einigen Bereichen, beispielsweise der Arbeitsmarktpolitik, flieen diese
Informationen sehr systematisch in 6ffentliche wirtschaftspolitische Debatten
ein. In anderen Bereichen ist dies noch zu wenig der Fall, wie zum Beispiel mit
Blick auf die Rolle des Finanzsektors und offentlicher Forderung fiir Faktor-

allokation und Innovationen.

Die Transformationsprozesse fanden noch unter anderen Rahmenbedingungen
statt, sodass eine systematische Evaluierung oft nicht unmittelbar angelegt war.
Sie bieten aber Lehren fir die Zukunft.

Erstens sollte ein institutioneller Rahmen angelegt sein, sodass (unabhangige)
Evaluierungen Teil des politischen Prozesses und der Umsetzung in der Ver-

waltung werden.

Zweitens sollten Daten so rechtzeitig erhoben werden, dass getroffene Ent-
scheidungen evaluiert werden konnen und aus den gemachten Erfahrungen
gelernt werden kann. Die Erhebung relevanter Informationen im Nachhinein ist

aufwendig und teuer.

Drittens sollte der Zugang zu Informationen Uber Evaluierungen, Forschungs-
ergebnisse, aber auch Uber institutionelle Reformen leicht zuganglich sein.
Repositorien, in denen entsprechende Informationen gesammelt werden,
konnen dies erméglichen. Die Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich in

Basel stellt beispielsweise eine Plattform bereit, auf der Studien zu Effekten

66  Vgl. Buch, Riphahn (2019).
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von Regulierungen der Finanzmarkte gesammelt werden.®’ In anderen Disziplinen
wie der Medizin oder der Entwicklungsckonomik sind entsprechende Repositorien
ebenfalls verbreitet.
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