Divergenz als Schicksal?
Aufgaben fur die Wirtschaftspolitik im Nachgang zur Weltfinanzkrise

Europa blickte bis vor wenigen Monaten auf eine
auBerordentliche Geschichte des Autholprozesses
zuriick: Neben dem Kern der frithindustrialisierten
Lénder, die weitgehend die alte Europaische Union
ausmachten, waren es die nordlichen, westlichen und
stidlichen Erweiterungsmitglieder, oft spatindustria-
lisiert, die mit Hilfe der Unterstiitzung der Union
eine auBerordentliche soziale und wirtschaftliche
Entwicklung zeigten. Mit der Osterweiterung schien
diese Erfolgsgeschichte ihre Fortsetzung zu finden.
Eigentlich machten alle Lénder das Richtige: Sie
investierten kraftig, was meist mit Leistungsbilanz-
defiziten verbunden ist, um spéter iiber Export-
erlose die aufgelaufenen Verbindlichkeiten abzube-
zahlen und so am Wohlstand der Union dquivalent
teilzuhaben. Die Weltfinanzkrise hat einen Schleier
weggerissen, der grundlegende Schwichen des
scheinbaren Autholprozesses verdeckte; sie zeigt,
vor welchen Anpassungsproblemen Lénder stehen,
die mitten im Umbauprozess von einer Krise ge-
troffen werden. Heute erscheint Europa als drei-
geteilt: In der Wahrungsunion steht die Gruppe der
alten Hartwéhrungslidnder, mit Leistungsbilanziiber-
schiissen und stabilen Lohnstiickkosten, den alten
Schwachwihrungsldndern, mit Leistungsbilanzde-
fiziten und explodierenden Lohnstiickkosten, gegen-
iiber. Darum herum gruppieren sich die EU-
Mitglieder, die nicht der Eurozone angehdren und
die inzwischen teilweise vom Staatsbankrott be-
droht sind. Insofern ist es wichtig, zu priifen, ob
Konvergenz iiberhaupt eine 6konomische Norma-
litdt beinhaltet oder ob Divergenz nicht vielmehr
das Natiirliche ist, dem dann mit den entsprechen-
den wirtschaftlichen Instrumenten begegnet wer-
den muss.

Konvergenz als Ausnahme

Historisch wurden die drei Produktionsfaktoren
Arbeit, Kapital und Boden als wesentliche Treiber
der wirtschaftlichen Entwicklung identifiziert. Aus-
gehend von Ricardos Theorie der komparativen Kos-
tenvorteile und deren Weiterentwicklung durch
Heckscher und Ohlin®? kann gezeigt werden, dass
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der freie Austausch zu einer Angleichung der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit iiber Landergrenzen
hinweg fiihrt. Konvergenz im eigentlichen Sinne folgt
aus der neoklassischen (exogenen, alten) Wachstums-
theorie, die auf Solow und Swan®3 zuriickgeht und
unterschiedliche Pro-Kopf-Einkommenniveaus bei
gleichen Wachstumsraten allenfalls an verschiede-
nen Sparquoten festmacht, die aber unter den Be-
dingungen offener Okonomien durch freien Fluss
der Kapitalstrome erodieren miissen.

Hintergrund fiir das Konvergenzergebnis im neo-
klassischen Wachstumsmodell sind abnehmende
Grenzertrige des Faktors Kapital. Dem aber konnen
die Investition in Humankapital und technischen
Fortschritt sowie die Existenz externer Effekte ent-
gegenwirken. Frithe Ausfithrungen zur Bedeutung
dieser Wachstumstreiber finden sich bei List, spé-
ter bei Schumpeter und insbesondere in der endo-
genen Wachstumstheorie, die durch Lucas und
Romer begriindet wurde.”* Auf der Seite von Pro-
duktion und Handel sind es die Modelle von Ldsch,
Helpman und Krugman, die zeigen, dass Skalen-
ertrdge, Verbundvorteile und Netzwerkexternali-
titen wesentliche Determinanten der wirtschaft-
lichen Entwicklung sind. Sie weisen auch nach,
dass diese Faktoren fiir eine nationale Wirtschafts-
politik strategiefdhig sind — ein Punkt, der bereits
fiir die nationale Innovationsstrategie bei List eine
herausragende Rolle spielte. Dabei ist auch die Basis
der Nationalokonomie, insbesondere die langfristig
unverriickbare, die als ,Infrastruktur bezeichnet
wird, von groBer Bedeutung. Denn sie ermdglicht,
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begrenzt aber auch, wie Blum und Rietveld® zei-
gen, die wirtschaftliche Entwicklung.

Gestlitzt auf diese ,.klassischen Ansatzpunkte
wurde der Autholprozess der meisten neuen Mit-
gliedslander der Européischen Union gestaltet. Dies
verdnderte die Arbeitsteilung in Europa, wovon
auch die alten EU-Lénder durch erhebliche Ex-
porterfolge profitierten. Der plotzliche, nicht erst
durch die Weltfinanzkrise offensichtlich gewordene
Abbruch dieser Entwicklung zeigt, dass die Frage
von Konvergenz und Divergenz innerhalb der
Eurozone oder des europdischen Wirtschaftsraums
neu vor dem Hintergrund alternativer wirtschaft-
licher Theorien diskutiert werden muss. Ublicher
Bezugspunkt ist dabei das bekannte Werk von
Barro und Sala-i-Martin, das Konvergenzprozesse
und die zugrunde liegenden Bedingungen in neo-
klassischer Manier analysiert.”® Eine erste Rela-
tivierung findet sich bei Quah durch die Aussage,
dass die Konvergenz sehr unterschiedliche Ge-
schwindigkeiten aufweist, weshalb man besser von
Konvergenzclubs spricht, die untereinander durch-
aus divergent sein konnen.%” Dariiber hinaus stell-
ten Hall und Ludwig den bedingungslosen Auto-
matismus der postulierten Konvergenz in Frage.%®

Damit gewinnt die Begriindung von Divergenz,
die wir heute in Europa beobachten, vor allem auf-
grund realer Prozesse, eine erhohte Bedeutung.
Insbesondere die im Folgenden aufgefiihrten fiinf
Schulen legen nahe, dass Divergenz als Normalitit
und Konvergenz als Ausnahme erscheint:

- Die Funktionalisten: Sie entwickelten eine dy-
namische Theorie der Interessensgruppen, die
spater auch in die Theorie des rent seeking ein-
miindet. Dieser zufolge gibt es (regional und
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national differenzierte) Interessensgruppenorga-
nisationen und entsprechendes Durchsetzungs-
verhalten, das Relevanz fiir die 6konomische
Entwicklung besitzt. Arbeitsfrieden besitzt bei-
spielsweise einen hohen wirtschaftlichen Wert,
weil er Risiko mindert. Es sind vor allem Olson
und Hirschmann, die das als wesentliche Treiber
divergenter Entwicklung identifizieren.”® Spater
wird die Idee von einigen Institutionendkono-
men aufgenommen, die schlieBlich in der Zer-
storung der Effizienz einer Okonomie durch
Interessensgruppen eine langfristige Wachstums-
bremse sehen. In diesem Kontext sind vor allem
die Arbeiten von North zu nennen.1%0 Sie erkla-
ren, weshalb in manchen siidlichen Landern des
Europédischen Wéhrungsraums trotz der zusétz-
lichen Zwangsbedingungen der gemeinsamen
Wihrung unter dem Druck der Offentlichkeit
Staatsfinanzen ins Ungleichgewicht gerieten und
Lohnstiickkosten explodierten.

- Alte Institutionalisten und Evolutionsékono-
men: Bereits in den 20er Jahren des vorigen
Jahrhunderts wurde in der Auseinandersetzung
zwischen von Mises, Lange und spéter Hayek
darauf verwiesen, dass die Marktwirtschaft mehr
als ein duales Abbild der Zentralverwaltungs-
wirtschaft ist.10! Thre Uberlegenheit ergibt sich
aus der Fahigkeit, Informationen besser als Zen-
tralplanungswirtschaften zu verarbeiten. Daraus
folgt unmittelbar, dass unterschiedliche Entwick-
lungsgeschwindigkeiten auch von der Art der in-
stitutionellen Struktur einer Volkswirtschaft, also
ithrem Ordnungsrahmen, abhdngen. Dieser wie-
derum beeinflusst die Routinen, weshalb Nelson
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und Winter die Frage aufwerfen, welche fiir die
wirtschaftliche Entwicklung effizient sind und
welche in 6konomische Sackgassen fiihren, die
spater in der Industriedkonomik als ,,Lock-in-
Effekte bezeichnet werden.!02 Irreversibilititen
technologischer und institutioneller Art konnen
Technologiepfade aufzeigen, die nach den Uber-
legungen von Aydalot von innovativen Milieus
begilinstigt und stabilisiert werden.!93 Vor allem
die urspriinglichen Kernlédnder der Européischen
Union haben ihre Entwicklungspfade entlang
vorhandener Kernkompetenzen ziigig ausgebaut.
Das Erfordernis der internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit dampfte zugleich die Lohnstiickkos-
tenentwicklung und ist im Fall Deutschlands
ursdchlich fiir die Exportblase, die erst jetzt in
der Weltfinanzkrise wieder zusammenfillt.

- Die Polarisationstheoretiker: Grundsitzlich
gehen sie von ungleichgewichtigem Wachstum
aus, im einfachsten Fall durch die Divergenz
zwischen einem industrialisierten Norden und
einem sich entwickelnden oder immer stérker
zuriickfallenden Siiden, wie das die Entwick-
lungstheorie von Myrdal ausfiihrt.!04 Auch
Hirschmann spricht iiber die Polarisations- und
Auslaugeffekte von Zentren gegeniiber der Pe-
ripherie.105 Tatsdchlich zeigen Christaller und
Losch bereits in der ersten Hélfte des letzten
Jahrhunderts, dass unter Bedingungen externer
Skalenokonomien die homogene Besetzung ei-
ner homogenen Fliche nicht moglich ist, dass
also zwingend eine Zentralititsbildung politisch
oder 6konomisch erfolgt.!9 Diese Gedanken
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werden spéter von Perroux und Boudeville auf-
gegriffen, die zunichst auf die sektorale, spiter
auf die rdumliche Polarisation der Wirtschaft
Bezug nehmen und dabei, im Sinne der Input-
Output-Analyse, die so genannten forward-
linkages und backward-linkages als wesent-
liche Treiber der Entwicklung sehen.!07 Damit
wird der Grad der Verflechtung zum Malistab
der Entwicklung, also auch von Konvergenz,
wenn Regionen zusammengehoren, und Diver-
genz, wenn sie wenig Verbindung untereinander
haben oder sich ausbeuten. In der Tat beschreibt
Porter spiter in seiner Clustertheorie sehr deut-
lich derartige Effekte in Bezug auf Absatz-
markte und technologische Verfiigbarkeiten,!08
weshalb Blum das Konzept von horizontalen und
vertikalen Clustern sowie von Non-Cluster-
Industrien einfiihrt.!9° Insbesondere die wirt-
schaftlich erfolgreichen EU-Lander haben das
Erfordernis der Ballung 6konomisch genutzt
und einer regionalen Divergenz in der Hoff-
nung nicht zu stark gegengesteuert, dass Spill-
overs auch die schwachen Regionen befruch-
ten. Ein Zuviel an Ausgleichspolitik bldht, wie
alle Erfahrung auch aus dem Aufbau Ost lehrt,
lokale Preise auf, schwicht den Entwicklungs-
prozess und vernichtet 6ffentliches Geld.!10

- Die neue (endogene) Wachstumstheorie: Sie
weist auf der Basis unterschiedlicher Verfiigbar-
keiten von Humankapital nach, dass das Wachs-
tum infolge von externen Effekten nicht nur
faktorgetrieben und auch nicht Folge eines exo-
genen technischen Fortschritts ist, sondern sich
praktisch endogen selbst nédhrt. Die entsprechen-
den Ausfithrungen von Mankiw, Romer und
Weil zeigen, dass in modernen Gesellschaften
der iiberwiegende Teil der wirtschaftlichen Ent-
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wicklung auf derartige selbstindizierte Prozesse
zuriickgeht.!!! Dartiber hinaus existieren sto-
chastische Technologieeintritte, die von Schum-
peter und Mensch, spéter von Aghion und Howitt,
aufgezeigt werden.!12 Hier wird wieder die be-
reits oben betonte, wichtige Beziehung zwischen
der Realwirtschaft und der Finanzwirtschaft aus-
gefiihrt. Gerade diese trieb auch die wirtschaft-
liche Entwicklung der Schwellenlénder.

- Die neuen Institutionalisten: Sie beschreiben
die Grenzen der Ressourcenallokation durch
Transaktionskosten und machen damit letztlich
fiir die Wirtschaft implizite Grenzen des Wachs-
tums, die bereits die alten Institutionalisten be-
tont haben, quantitativ messbar. Hier sind be-
sonders die Arbeiten von Coase, Williamson und
North zu nennen.!13 Man kann das fiir moderne
Okonomien vor allem durch Informationskosten,
die explizit oder implizit sein kdnnen, ausarbei-
ten und, wie Blum und Dudley, zeigen, dass diese
im letzten Jahrtausend fiir die Entwicklung der
modernen Wirtschaft weitgehend mafgeblich
waren.!14 Offensichtlich war mehr Information
aber nicht bessere Information. Gerade die Welt-
finanzkrise zeigt die Grenzen der Transparenz-
verbesserung auf, sodass neue institutionelle
Arrangements, vor allem in Gestalt einer Finanz-
marktregulierung, zu finden sind.

Offensichtlich stellt reale Konvergenz die ,,schone”
Ausnahme dar, Divergenz erscheint weit normaler,
als gerne gesehen wird. Durch die Weltfinanzkrise
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wird dies gegenwirtig besonders deutlich, deckt
sie doch die bestehenden Unterschiede in den real-
wirtschaftlichen Risiken einzelner Lénder scho-
nungslos auf.

Welche Optionen bestehen fiir die Politik? Die
Erfahrung zeigt deutlich, dass die einheitliche Wéh-
rungspolitik durch eine erginzende Fiskalpolitik
begleitet werden muss. Diese darf allerdings nicht
in die des deutschen Foderalismus hineinlaufen;
auch stabilisierende Transfersummen, wie sie bei-
spielsweise im Rahmen der Deutschen Einheit ge-
leistet wurden, erscheinen langfristig als undenk-
bar. Was kann vorgeschlagen werden?

Anreizkompatibler Eurofonds

Noch stemmen sich die Bundesregierung und eini-
ge andere Léander gegen eine ,,Vergemeinschaftung®
der Kosten fiir die Unterstiitzung der in Not gera-
tenen EU-Partnerldander. Tatsdchlich besteht aller-
dings keine Wahlmoglichkeit, da Deutschland als
extrem exportabhingiges Land in jedem Fall Kosten
zu tragen hat: Entweder auf direktem Weg durch
den Zusammenbruch von Absatzmérkten oder durch
indirekte UnterstiitzungsmaBnahmen. Insofern be-
sitzt das no bail out des Wihrungsvertrags keine
Glaubhaftigkeit. Ziel konnte es sein, eine Euro-
anleihe zu geben, die immer in gleicher Héhe von
den begiinstigten Léndern kozufinanzieren ist, so-
dass der Druck der 6konomischen Schwierigkeiten
fihlbar bleibt, damit auch die nationalen Politiken
gezwungen werden, entsprechend gegenzusteuern.

Konjunkturgerechter Einsat; der EU-Fonds

Die Erfahrung hat gezeigt, dass die Wéhrungspoli-
tik, insbesondere die Zinspolitik in den einzelnen
Landern, extrem unterschiedlich wirken, weil grund-
legende Entwicklungsprozesse (noch) extrem diver-
gent laufen. Insofern sollte den EU-Fonds eine
konjunkturstabilisierende Aufgabe zukommen. Fiir
Lander mit wachsenden Lohnstiickkosten und zu-
nehmenden Preisen bei nicht handelbaren Giitern
sollten die Fonds zuriickgefahren werden, sodass
die Konjunktur nicht angeheizt wird — durch die
Kofinanzierung ergébe sich auch ein erheblicher
Zusatzeffekt. Lénder hingegen, in denen eher sta-
gnierende Entwicklungen zu verzeichnen sind,
konnten starker gefordert werden.
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Einheitliche Arbeitsmdrkte

Ein nicht unerheblicher Teil der gegenwértigen
Schwierigkeiten wire zu vermeiden gewesen, wenn
Migrationshindernisse frither abgebaut worden wi-
ren. Auch die USA sind ein heterogenes Land,
aber die Fahigkeit zur Selbststabilisierung héngt in
erheblichem Maf3 auch an der hohen Mobilitét der
Arbeitskréfte. Damit gewinnt die Koordinierung
einer ,,Humankapitalpolitik” eine zentrale Bedeu-
tung fiir die Stabilisierung der Union.

Polarisierung als Chance nutzen

Die Konvergenz im Gesamtraum kann durchaus
auch von kleinteiligen, divergenten Prozessen unter-
stiitzt werden, weil das die standortlichen Gegeben-
heiten weit stirker nutzt und fordert als eine glo-
bale Vereinheitlichung. Das bedeutet, dass man
besonders regionale technologische Kapazititen
auf grundlegende Technologiezyklen weit stirker in
ihrer differenzierenden regionalen und sektoralen
Auspragung hinnehmen muss. Das ostdeutsche Bei-
spiel lehrt, dass Aufschwungphasen in den Zentren
auf die Peripherie ausstrahlen, wenn man die Agglo-
merationen nicht durch Subventionen iiber das effi-
ziente MaB hinaus stiitzt. Der Referenzraum fiir
eine sinnvolle Struktur- und insbesondere Kohésions-
politik muss wahrscheinlich weit groBer gewéhlt
werden, als das bisher erfolgte und auch politisch
opportun war.

Strukturwandel durch Politik flankieren

Eine Gefahr der Krise besteht in der Verzogerung
des Strukturwandels und damit der internationalen,
aber auch der europdischen Arbeitsteilung. In er-
heblichem MalB3 war der Aufschwung in den alten
Kernldndern der EU auch einer Verinderung der
rdumlichen Arbeitsteilung geschuldet. Der Ver-
such, gegenwartig Strukturen in der Krise zu be-
wahren, nutzt die komparativen Standortvorteile
der einzelnen Linder Europas nicht aus und kann
damit langfristig zu einer teuren Verlangsamung
des Strukturwandels fithren. Auch hierfiir ist Ost-
deutschland ein anschauliches Beispiel. Erfolgrei-
che Regionen haben auf neue Technologien gesetzt
(z. B. Solarindustrie) und nicht reife oder alte
Technologien aus Westdeutschland libernommen.
Die Krise muss als Chance zur Beschleunigung
des sektoralen Strukturwandels begriffen werden.
Denn neue Technologien mit ihren Basisinnova-
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tionen im Sinne der Langen Wellen von Kondra-
tieff und Schumpeter'!> spielen fiir den Ausweg
aus tiefen Wirtschaftskrisen eine entscheidende
Rolle. Welche Technologie als die nichste Basis-
technologie hervorgeht und einen Aufschwung be-
fordert, ist noch spekulativ und auch nicht unab-
héngig von politischen Entscheidungen. Vermutlich
werden angesichts der Verknappung fossiler Ener-
gietrdger, aber auch angesichts klimapolitischer
Entwicklungen in Europa und Nordamerika Tech-
nologien zur Schonung von Ressourcen eine we-
sentliche Rolle spielen. Hier kann Strukturpolitik
flankierend helfen, die in einigen Bereichen vor-
handene technologische Vorreiterrolle Deutsch-
lands zu unterstiitzen — durchsetzen muss sie sich
am Markt.

Innovationssysteme stirken

Auch wenn es heute keine ,,nationalen Innovations-
systeme® wie zu Zeiten Friedrich Lists gibt, so exis-
tieren doch regionale innovative Milieus, die man
aufgrund ihrer Spezialisierungsvorteile nutzen muss.
Der Versuch, in allen Teilrdumen auf dhnliche Er-
folgsrezepte zu setzen, beispielsweise Bio- oder
Nanotechnologie, fiihrt dazu, dass keine entspre-
chenden positiven Externalititen entstehen und die
gesamte europdische Union einen Wettbewerbs-
nachteil gegeniiber anderen Standorten erleidet. Po-
litik kann Marktkréfte allenfalls verstiarken, sie kann
sie nicht setzen. Die Entscheidung, im Rahmen des
zweiten Konjunkturpakets die Mittel fiir industrielle
Forschung und Entwicklung (Zentrales Innova-
tionsprogramm Mittelstand) aufzustocken und den
Adressatenkreis auszuweiten, weist in die richtige
Richtung, da die Mittel technologieoffen vergeben
werden und die Ergebnisse (neue Produkte und Ver-
fahren) mittel- und langfristig wachstumswirksam
sind. Wenn die Politik diesen Rahmen in der Krise
akzeptiert, wird Europa die Krise erfolgreich iiber-
stehen. Letztlich besteht — im Sinne einer Krisenver-
meidungsstrategie — auch ein immenser kiinftiger
Forschungsbedarf.
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