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20 Jahre nach dem Fall der Mauer ergibt die Zwischenbilanz der wirtschaftlichen
Vereinigung Deutschlands ein gemischtes Bild. Insbesondere das Wohlstandsni-
veau der Bevdlkerung in den neuen Bundeslandern hat sich gegentiber der DDR-
Zeit deutlich erhoht. Das verfugbare Einkommen ist im Durchschnitt von knapp
60% des Westniveaus im Jahr 2001 auf 78,6% im Jahr 2007 gestiegen. Auch die
Wohnsituation und die Ausstattung mit langlebigen Gebrauchsgutern haben sich
deutlich verbessert. Die vielfach gut ausgebaute Infrastruktur sowie die Fortschrit-
te im Umweltschutz sind weitere offensichtliche Erfolge der Wiedervereinigung.
Andererseits zeigt die wirtschaftliche Zwischenbilanz der Deutschen Einheit auch
deutliche Defizite. So liegt das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner derzeit bei rund
71%. Damit hat sich der Abstand zu den alten Bundeslandern seit 1997 praktisch
nicht mehr verringert. Nach wie vor gibt es erhebliche Strukturunterschiede zwi-
schen beiden Regionen. Die Betriebe im Osten sind durchschnittlich kleiner als im
Westen, und es fehlt weitgehend an Unternehmenshauptsitzen. In der Folge sind
bestimmte Bereiche mit hoher Wertschdpfung, wie z.B. Forschung und Entwick-
lung, in Ostdeutschland nur schwach vertreten. Auch die Exportquote ist ver-
gleichsweise niedrig. Dass sich die verflgbaren Einkommen in den neuen Bun-
deslandern besser entwickelt haben als das Bruttoinlandsprodukt liegt an der
Umverteilung durch das Steuer- und Transfersystem, von dem der Osten nach wie
vor profitiert. So liegen die empfangenen Sozialleistungen pro Einwohner um 20%
hoher als im Westen, die gezahlte Einkommensteuer hingegen um fast 50% nied-
riger. Mit 1,12 Millionen Personen und knapp 15% lag die Arbeitslosigkeit in Ost-
deutschland 2008 zwar deutlich unter dem Hbchststand von 2003 (1,62 Millio-
nen, 20%). Trotzdem ist die Arbeitslosenquote noch immer doppelt so hoch wie in
Westdeutschland.

Das ifo Institut hat angesichts der noch fortbestehenden Probleme, die in einem
gesonderten Beitrag zusammengefasst an den Anfang dieser Sonderausgabe
gestellt werden, eine Reihe von externen Autoren mit wirtschaftspolitischen Hand-
lungsempfehlungen zum Aufbau Ost zu Wort kommen lassen.

Ostdeutschland heute: Viel erreicht, viel zu tun 3
Joachim Ragnitz

Joachim Ragnitz, ifo Niederlassung Dresden, zieht eine wirtschaftliche Bilanz
20 Jahre nach dem Mauerfall und schlagt einen Zehn-Punkte-Plan fir die neuen
Lander vor. Seiner Meinung nach solle der Bund Uber seine eingegangenen Ver-
pflichtungen im Solidarpakt Il hinaus Engagement in den neuen Landern zeigen.
Nur mit zusatzlicher, politischer Anstrengung kénne man bis zum Jahr 2020 eine
Angleichung an das Niveau der finanzschwachen westdeutschen L&nder erwarten.

Innovationsregion Ostdeutschland - Innovationen sind bedeutend
fir die neuen Lander 14
Wolfgang Tiefensee

Wolfgang Tiefensee, Bundesminister flr Verkehr, Bau und Stadtentwicklung, und
Beauftragter der Bundesregierung fUr die neuen Lander, stellt die Forschungsin-
frastruktur, die gemeinsam von den ostdeutschen Bundeslandern und der Bun-
desregierung seit der deutschen Vereinigung aufgebaut wurde, vor.

Wirtschaftspolitische Handlungsempfehlungen zum Aufbau Ost 16
Wolfgang Béhmer

Wolfgang Béhmer, Ministerprasident des Landes Sachsen-Anhalt, weist darauf
hin, dass von allen Bundeslandern Sachsen-Anhalt wohl am starksten vom wirt-
schaftlichen Umbruch nach der Wende betroffen war, da die beiden dominieren-
den Industriezweige — der Schwermaschinen- und Anlagenbau sowie die Chemie
—in der damaligen Form keine Uberlebenschance hatten. Diese Defizite erforder-



ten eine sehr schmerzhafte Strukturanpassung. Aber durch Investitionen in die In-
frastruktur, eine zielgerichtete Wirtschaftsférderung und vor allem Investitionen in
Wissen und Forschung kénne das Ziel, Sachsen-Anhalt soll 2019 auf eigenen FU-
Ben stehen, erreicht werden.

20 Jahre Ostdeutschland - wie der Osten die Schlussetappe meistert 19
Jens Bullerjiahn

FUr Jens Bullerjahn, Minister der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt, ist es ent-
scheidend, wie die neuen Lander aus der gegenwartigen Krise herauskommen. Es
gehe zunachst darum, die in den letzten 20 Jahren erfolgreich aufgebaute wirt-
schaftliche Substanz zu sichern, um dann den Wachstumsprozess und die Schaf-
fung von Arbeitsplatzen beschleunigt voranzutreiben. Finanzpolitisch gesehen be-
deute dies, vor allem in die Bereiche Bildung, Wirtschaft und Familie zu investieren.

Ostdeutschland braucht eine pragmatische Industriepolitik 22
Karl-Heinz Paqué

Karl-Heinz Paqué, Universitat Magdeburg, fordert eine »regionale Entwicklungs-
politik« zur Starkung der Produktivkraft. Diese laufe immer auf eine Form von In-
dustriepolitik hinaus, da nicht erwartet werden kénne, dass alle Branchen der
Wirtschaft zu diesem Ziel gleich viel beitragen.

Der lange Atem des Strukturwandels: Normalisierung der Erwartungen 26
Michael Hither

Michael Htither, Direktor des Instituts der deutschen Wirtschaft Kéin, betont, dass
mehr Geduld vonndéten sei. Man sei 20 Jahre nach dem Mauerfall zwar immer
noch von den seinerzeitigen Winschen und Erwartungen entfernt, doch habe die
Entwicklung auch positiv Uberrascht.

Bald so wie Uberall? Strukturwandel der ostdeutschen Wirtschaft
1992-2006 30
Ullrich Heilemann und Stefan Wappler

Ullrich Heilemann und Stefan Wappler, Universitat Leipzig, untersuchen die struk-
turelle — vor allem die sektorale — Dimension des Anpassungs- und Aufholprozes-
ses der ostdeutschen Wirtschaft.

Finanzpolitik: Starker auf Ergebnisse hin orientieren 38
Eckhard Wurzel

Eckhard Wurzel, OECD, sieht im starken Ruckgang der Bevolkerung im erwerbs-
fahigen Alter, in den Verschiebungen in der Altersstruktur und in den sich verstéar-
kenden regionalen Ungleichgewichten der Bevdlkerungsentwicklung eine neue
groBe Herausforderung fur die Wirtschafts- und Fiskalpolitik der ostdeutschen
Lander. Bei der Evaluierung und der Planung der Ausgabeprogramme sei es ent-
scheidend, externe Effekte von Infrastrukturprojekten Gber gegenwartige Lander-
und Gemeindegrenzen hinweg mit einzubeziehen.

Aufbau Ost 20 Jahre nach dem Mauerfall: Ziele und Aufgaben
fiir die nachsten Jahre 43
Frank Scharr

Frank Scharr, Bundeskanzleramt, unterstreicht, dass die wirtschaftliche Entwick-
lung der ostdeutschen L&nder in den letzten Jahren durch einen erfolgreichen
Strukturwandel gepréagt war, der mittlerweile zu einem hdéheren Industrialisie-
rungsgrad als z.B. in Frankreich, GroBbritannien oder den USA gefuhrt hat. In den
kommenden Jahren werden vor allem innovationspolitische MaBnahmen und
MaBnahmen zur Fachkréftesicherung stérker ins Zentrum der Aufbau-Ost-Férde-
rung ricken.



Vielerlei Bilder werden derzeit bemiht, um
den Zustand der ostdeutschen Wirtschaft
20 Jahre nach dem Zusammenbruch der
DDR zu beschreiben. Wahrend die Par-
tei »Die Linke« das endgUltige Scheitern
des »Aufbau Ost als Nachbau West« kon-
statiert (vgl. Die Linke 2009), stellt die CDU
fest, dass die ostdeutschen Lander »sicht-
bar aufgebliht« seien (vgl. CDU 2008, 1).
Auch der Jahresbericht der Bundesregie-
rung zum Stand der Deutschen Einheit
beschreibt die Entwicklung der ostdeut-
schen Wirtschaft seit 1990 als Erfolg und
verheif3t ein Aufholen gegenlber den
strukturschwécheren Landern West-
deutschlands bis zum Jahre 2019 (vgl.
Bundesregierung 2009, 6). Ein Blick auf
die Fakten zeigt, dass weder die optimis-
tische noch die pessimistische Sichtwei-
se so wirklich zutreffend ist — wie so oft,
ist die Lage viel differenzierter, als es Par-
teistrategen und Marketingexperten ver-
mitteln durfen.

Unbestritten ist, dass im Vergleich zur Si-
tuation in der DDR vieles besser gewor-
den ist; unbestritten ist aber auch, dass
nicht alle zu Beginn des Vereinigungspro-
zesses gehegten Erwartungen in Erfullung
gegangen sind. So hat sich das materiel-
le Wohlstandsniveau der Bevolkerung ge-
genUber der Situation in der DDR deut-
lich erhéht — messbar an den gestiege-
nen Einkommen, der verbesserten Wohn-
situation, der quantitativ und qualitativ
besser gewordenen Ausstattung mit lang-
lebigen Gebrauchsgtitern und der groBe-
ren Vielfalt des Warenangebots. Auch die
Verbesserung der Umweltsituation und
die vielfach gut ausgebaute Infrastruktur
sind sichtbare Zeichen fur die Fortschrit-
te, die im Vergleich zu 1989 erzielt wur-
den (zu einem Vergleich der Situation heu-
te mit der wirtschaftlichen Lage im Jahr
1989 vgl. genauer Ragnitz, Scharfe und
Schirwitz 2009). In vielen Bereichen der
Wirtschaft gibt es aber nach wie vor ei-
nen deutlichen Abstand zwischen Ost-
und Westdeutschland, der vor allem in
den neuen L&ndern vielfach Anlass zur
Unzufriedenheit gibt, aber auch in West-
deutschland wegen der daraus resultie-
renden finanziellen Belastungen zur Un-
terstUtzung der neuen Lander Unbeha-
gen auslost. Hinzu kommt, dass eine An-

naherung gesamtwirtschaftlicher Indika-
toren an westdeutsche Werte seit langem
nur noch schleppend vorankommt. Dies
wirft die Frage nach den Ursachen einer-
seits, aber auch den Perspektiven und
den wirtschaftspolitischen Handlungsop-
tionen und -notwendigkeiten andererseits
auf. Hierauf soll in diesem Beitrag naher
eingegangen werden.

Man mag zwar einwenden, dass der Ver-
gleich mit Westdeutschland den Osten
Deutschlands als eine Posttransforma-
tionsbkonomie benachteiligen muss und
dass es deswegen sinnvoller ist, andere
VergleichsmaBstabe zu wéhlen — eben
die Ausgangslage des Jahres 1989 oder
die Situation in anderen postsozialisti-
schen Landern Mittel- und Osteuropas.
Dies wird aber weder der Geflhlslage der
Mehrheit der Menschen in Ostdeutsch-
land gerecht, denen seit jeher der Ver-
gleich mit Westdeutschland nahegelegt
worden ist (»Uberholen ohne Einzuho-
len«1), noch dem grundgesetzlichen Auf-
trag, die Gleichwertigkeit der Lebensver-
héltnisse im Bundesgebiet herzustellen.
Hinzu kommt, dass auch regionaldkono-
mische Konvergenztheorien gemeinhin
eine Annadherung des Wohlstandsni-
veaus in einem ansonsten durch ahnli-
che institutionelle Strukturen gepragten
Wirtschaftsraum an das durch den fort-
geschritteneren Landesteil determinier-
te Entwicklungsniveau nahe legen (vgl.
z.B. Barro und Sala-i-Martin 1991). Aus
diesem Grund wird auch hier der Wes-
ten Deutschlands als VergleichsmalBstab
herangezogen.

Gesamtwirtschaftliche
Grunddaten

Auf einer aggregierten Ebene lassen sich
Erfolg und Misserfolg des Programms
Aufbau Ost an einigen wenigen gesamt-
wirtschaftlichen Kennzahlen ablesen.
Betrachtet man das (nominale) Brutto-
inlandsprodukt (BIP) je Einwohner, so
liegt dieses derzeit bei knapp 71% des

* Dr. Joachim Ragnitz ist stellvertretender Geschafts-
fUhrer der ifo Niederlassung Dresden.

1 So der Erste Sekretar des ZK der SED, Walter Ulb-
richt, im Jahr 1957 vor dem V. Parteitag der SED.
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Tab. 1

Indikatoren zum Konvergenzprozess in Ostdeutschland:
Nominales Bruttoinlandsprodukt
Westdeutschland = 100

IAB, IfW, IWH und ZEW 2002, 193 ff.). Dies
hat zur Folge, dass bestimmte wertschop-
fungsintensive Tétigkeiten (besonders aus-
gepragt im Bereich von Forschung und Ent-

BIP je BIP je BIP je wicklung) in Ostdeutschland nur schwach
Jahr Einwohner Erwerbstatigen Erwerbstatigenstunde vertreten sind, dass die Exportorientierung
1991 42,9 44,5 44,3 gering ist und Kostenvorteile durch gréBere
1995 67,1 72,2 65,9 Produktionsserien haufig nicht wahrgenom-
3882 g;g ;gg ;2; men werden kdnnen. Andere Faktoren, die
2006 69:9 78: 5 7 4: 4 bis in die zweite Halfte der 1990er Jahre hau-
2007 70,3 78,5 74,9 fig noch als ausschlaggebend fur die Pro-
2008 70,9 79,0 75,6 duktivitatslticke Ostdeutschlands genannt

Quelle: Arbeitskreis VGR der Lander; Berechnungen des ifo Instituts.

westdeutschen Durchschnittswertes? —im Jahr 1991 wa-
ren es erst 43% (vgl. Tab. 1). Nach einem kraftigen An-
stieg unmittelbar nach der Vereinigung gab es seit etwa
1997 jedoch kaum noch eine weitere Anngherung an das
westdeutsche Niveau, und wenn, so ist dieser eher auf
den Rickgang der Bevolkerung als auf eine Erhdhung der
Wirtschaftsleistung zurlickzufUhren. Wahrend namlich das
reale Bruttoinlandsprodukt zwischen 1997 und 2008 nur
noch um 1,1% jahrlich und damit deutlich schwécher als
in Westdeutschland (1,6%) gestiegen ist, nahm die Bevol-
kerung in diesem Zeitraum um mehr als 0,5% pro Jahr
ab (Westdeutschland: + 0,2%). Anders als in den friihen
neunziger Jahren ist somit keine echte Konvergenz des
Wohlstandsniveaus zwischen Ost- und Westdeutschland
mehr festzustellen (vgl. zu entsprechenden Rechnungen
auf der Ebene der einzelnen Bundeslander auch Bert-
hold und Kullas 2009).

Etwas geringer, aber dennoch groB ist der Riickstand Ost-
deutschlands auch bei der Arbeitsproduktivitat (gemessen
am nominalen BIP je Erwerbstatigenstunde), die aktuell bei
76% des westdeutschen Durchschnittswertes liegt. Der Un-
terschied zum BIP je Einwohner ergibt sich dabei durch
das Zusammenspiel mehrerer Einflussfaktoren: Einerseits ist
die Erwerbstatigenquote (Erwerbstatige je Einwohner) in den
neuen L&ndern um etwa 10% niedriger als in den alten Lan-
dern, gleichzeitig ist die geleistete Stundenzahl je Erwerbs-
tatigen aber um rund 5% hoher. Neben einer hdheren Pré-
ferenz fUr Vollzeitbeschéaftigung spielen dabei auch langere
(tarifliche) Wochenarbeitszeiten und geringere Urlaubsan-
spriche eine Rolle.

Der Abstand der Arbeitsproduktivitat zwischen Ost- und
Westdeutschland reflektiert vor allem Strukturunterschiede
zwischen beiden Regionen, insbesondere die divergieren-
de BetriebsgroBenstruktur und das weitgehende Fehlen von
Unternehmenshauptsitzen in den neuen Landern (vgl. IW,

2 Wenn nicht anders angegeben, beziehen sich die Berechnungen in die-
sem Beitrag auf Ostdeutschland einschlieBlich Berlin bzw. auf Westdeutsch-
land ohne Berlin.
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wurden (wie z.B. Qualifikationsdefizite der
ostdeutschen Erwerbstatigen oder eine un-
zureichende Infrastrukturausstattung) durf-
ten hingegen heute keine Rolle mehr spielen (vgl. Ragnitz,
Muller und Wélfl 2001).

Die im Aggregat geringere Leistungskraft der ostdeut-
schen Wirtschaft spiegelt sich in den Einkommen der
Menschen indes nur teilweise wider — die (hominalen) Ver-
fligbaren Einkommen je Einwohner liegen derzeit (2007)
bei 78,6% des westdeutschen Niveaus; in realer Rech-
nung durfte der Angleichungsstand sogar noch héher
sein, weil viele nur regional gehandelte Guter (haushalts-
nahe Dienstleistungen, Wohnraum) in Ostdeutschland bil-
liger sind als in Westdeutschland (vgl. zu den entspre-
chenden Schatzungen Roos 2006). Der Grund fur die im
Vergleich zum BIP je Einwohner relativ glinstige Situati-
on bei den Verfligbaren Einkommen ist vor allem in den
Umverteilungswirkungen des Steuer- und Transfersys-
tems zu sehen; die empfangenen Sozialleistungen lie-
gen pro Kopf um 20% Uber, die gezahlten Einkommen-
steuern hingegen um fast 50% niedriger als im Westen.
Neben der hohen Zahl an Leistungsempféngern spielt da-
bei auch eine Rolle, dass die ostdeutschen Rentnerhaus-
halte aufgrund hoherer eigener Rentenanspriche der
Frauen derzeit noch besser gestellt sind als die Rentner
in Westdeutschland. Bei den Vermdgenseinkommen ist
hingegen noch ein deutlicher Ruckstand gegentiber West-
deutschland zu konstatieren; diese betragen, je Einwoh-
ner gerechnet, weniger als 40% des westdeutschen Ni-
veaus (vgl. Tab. 2).

Die gemessen an der Wirtschaftskraft hohen Einkommen
sind ein wesentlicher Grund daflr, dass Ostdeutschland
nach wie vor einen »Verbrauchsuberhang« aufweist — die
Binnennachfrage Ubertrifft das Bruttoinlandsprodukt um
33 Mrd. € oder knapp 10%. Dies ist zwar deutlich weni-
ger als noch vor wenigen Jahren (im Jahr 2000 belief sich
der VerbrauchsUberhang noch auf rund ein Viertel des
BIP), zeigt aber auch den nach wie vor bestehenden Man-
gel an Uberregional wettbewerbsfahiger Produktion in den
neuen Landern (vgl. zur Begriindung Sinn 2000). Es ge-
lingt der ostdeutschen Wirtschaft eben nicht, in hinrei-
chendem Umfang durch Verkauf von Waren und Dienst-
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Tab. 2
Zusammensetzung der Verfiigbaren Einkommen
Westdeutschland =100

Empf. Eink.- und
Primar- monetare Verm.- Sozial- Verfligbare
Jahr einkommen darunter Soziallst. steuer beitrage Einkommen
Arbeitnehmer- Selbst- Saldo der
entgelt sténdigen- | Vermogens-
(Inlander) einkommen | einkommen
1991 49,2 59,0 26,9 26,0 86,2 24,8 60,3 59,2
1995 68,7 77,9 49,8 45,4 110,2 55,1 84,2 77,9
2000 67,5 77,1 56,8 38,6 121,5 48,1 86,9 80,5
2005 66,8 76,3 65,1 37,5 115,8 52,2 82,1 78,9
2006 66,9 76,6 65,0 38,4 115,0 51,6 80,9 78,9
2007 67,4 77,2 66,7 38,1 113,6 53,4 80,6 78,6

Quelle: Arbeitskreis VGR der Lander; Berechnungen des ifo Instituts.

leistungen auBerhalb der Region Einkommen zu gene-
rieren; vielmehr erfolgt die Finanzierung der heimischen
Nachfrage zu einem verhaltnismaBig hohen Anteil durch
die vom Bund, den westdeutschen Landern und den So-
zialversicherungen bereitgestellten Zahlungen. Diese lie-
gen zwischen 70 und 80 Mrd. Euro pro Jahr, rund 31/2
des ostdeutschen Bruttoinlandsprodukts; rund ein Funf-
tel der Inlandsnachfrage wird durch Mittelzuflisse von au-
Ben finanziert (vgl. Blum, Ragnitz, Scharfe und Schneider
2009). Insoweit ist die wirtschaftliche Entwicklung in den
neuen Landern bislang nicht »selbsttragend«.

Ein n&herer Blick auf die einzelnen Verwendungsaggrega-
te zeigt, dass vor allem die Investitionsgtternachfrage in
den neuen Landern stark nachgelassen hat — lag diese, je
Einwohner gerechnet, im Jahr 1997 noch um mehr als 40%
Uber dem westdeutschen Niveau, hat sie sich inzwischen
auf nur noch rund 75% des westdeutschen Wertes redu-
ziert (vgl. Tab. 3). Ausschlaggebend hierflr war vor allem
der massive Riickgang der Wohnungsbauinvestitionen nach
dem Auslaufen gunstiger Fordermoglichkeiten in diesem
Bereich; auch in der gewerblichen Wirtschaft hat die In-
vestitionstétigkeit aber deutlich nachgelassen. Offenkundig

Tab. 3

setzt sich der Aufbau neuen Produktionspotentials in den
neuen Landern somit nur noch verlangsamt fort. Tatséch-
lich lag der Kapitalstock je Einwohner auch im Jahr 2006
nur bei 75% des westdeutschen Durchschnittswertes, frei-
lich bei einem deutlich hdheren Modernitatsgrad der vor-
handenen Anlagen (66,2% im Vergleich zu 59,7%, Stand
am Jahresende).

Die Investitionen reichen kaum aus, neue Arbeitsplatze zu
schaffen — zwar ist die Zahl der Erwerbstatigen im jings-
ten Konjunkturaufschwung (2005 bis 2008) um immerhin
4% angestiegen; das Beschaftigungsniveau liegt damit je-
doch genauso hoch wie im Jahr 1993 und um etwa 12%
niedriger als im Jahr 1991. Vielmehr dienen die Investitio-
nen vor allem dazu, die Kapitalausstattung der Arbeits-
platze zu erhdhen — so Ubertrifft die Kapitalintensitat im
Produzierenden Gewerbe den entsprechenden Wert in
Westdeutschland inzwischen um ein Sechstel (vgl. Tab. 4).
Dies liegt unter anderem daran, dass es unter dem Ein-
fluss der primar am Kapitaleinsatz ankntpfenden Forde-
rung — die zu einer Verzerrung der effektiven relativen Fak-
torpreise geflhrt hat — zu einer UbermaBigen Kapitalinten-
sivierung der Produktion bzw. zur bevorzugten Ansied-

Komponenten der Verwendung des nominalen Bruttoinlandsprodukts

Westdeutschland = 100

nachr: Sparen

Private Konsumausgaben Bruttoanlage- Inlandsnachfrage der privaten
Jahr Konsumausgaben des Staates investitionen insgesamt Haushalte
1991 62,1 81,8 68,8 67,3 36,9
1995 77,8 110,4 143,4 97,2 72,5
2000 81,0 106,8 101,6 90,1 68,4
2005 79,8 103,4 80,3 84,3 67,7
2006 79,8 101,6 75,6 83,0 66,6
2007 79,7 64,5

Quelle: Arbeitskreis VGR der Lander; Berechnungen des ifo Instituts.

62. Jahrgang - ifo Schnelldienst 18/2009



6 20 Jahre Mauerfall

Tab. 4
Kapitalstock” und Kapitalproduktivitit in Ostdeutschland
Westdeutschland = 100

Jahr |Kapitalstock je Kapitalstock je Erwerbstatigen Bruttoinlandsprodukt (in jeweiligen Preisen) je
Einwohner Einheit Kapitalstock
insgesamt | darunter: Prod. insgesamt darunter:
Gewerbe Dienstleis- Prod. Gewerbe Dienstleis-
(einschl. tungsbereiche (einschl. tungsbereiche
Baugewerbe) Baugewerbe)
1991 43,8 45,5 59,3 44,2 98,6 62,9 115,5
1995 55,4 59,6 77,3 55,8 1211 86,2 133,5
2000 69,5 78,3 99,5 73,4 96,7 70,5 106,1
2005 74,8 84,6 115,8 78,2 92,9 66,6 101,9
2006 75,3 84,6 116,9 78,2 92,8 65,9 102,1
? Jahresdurchschnittliches Bruttoanlagevermogen in Wiederbeschaffungspreisen.

Quelle: Arbeitskreis VGR der Lander; Berechnungen des ifo Instituts.

lung kapitalintensiver Branchen gekommen ist (vgl. Ger-
ling 2002). Hierzu passt es, dass die Kapitalproduktivitat
im Produzierenden Gewerbe, die Mitte der 1990er Jahre
noch bei fast 90% des westdeutschen Niveaus lag, inzwi-
schen auf nur noch zwei Drittel des korrespondierenden
Wertes in den alten Landern gefallen ist, denn die zeit-
weise Reduktion der Kapitalnutzungspreise auf negative
Werte (vgl. Sinn 2000) hat dazu gefihrt, dass sich auch
unrentable Projekte aus einzelbetrieblicher Sicht noch als
rentabel erwiesen haben. In den weniger stark durch die
Investitionsférderung beglnstigten Dienstleistungsberei-
chen liegt die Kapitalausstattung der Arbeitsplatze hin-
gegen um rund 20% unter dem westdeutschen Vergleichs-
wert; hier wird als Folge der niedrigeren Lohnsatze in den
neuen Landern eher arbeitsintensiv produziert. Entspre-
chend hoch ist hier auch die Produktivitat des eingesetz-
ten Kapitals.

Positiv ist zwar, dass sich das verarbeitende Gewerbe nach
dem massiven Kapazitatsabbau in den Jahren 1990 und
1991 zuletzt recht dynamisch entwickelt hat — gegentber
dem Niveau Mitte der 1990er Jahre hat sich die reale Brut-
towertschopfung hier mehr als verdoppelt; am aktuellen
Rand konnten teilweise Zuwachsraten von annghernd 10%
erreicht werden. Beigetragen hierzu hat vor allem, dass die
Lohnentwicklung in den vergangenen Jahren hinter der
Produktivitatsentwicklung zurtckblieb; wahrend zu Beginn
der 1990er Jahre das verarbeitende Gewerbe einen Lohn-
stlickkostennachteil von mehr als 50% aufwies, liegen die
Lohnstlickkosten am aktuellen Rand um 12% unterhalb
des westdeutschen Vergleichswertes. Vor allem im Aus-
land haben ostdeutsche Anbieter ihre Marktanteile deut-
lich ausweiten kdénnen; die Exportquote (Auslandsumsét-
ze in Relation zu den Gesamtumséatzen) hat sich von nur
wenig mehr als 10% Mitte der 1990er Jahre auf zuletzt
33% erhoht, liegt damit aber noch immer weit von west-
deutschen Vergleichswerten (46%) entfernt. Mit 64 Er-
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werbstéatigen je 1 000 Einwohner ist das verarbeitende Ge-
werbe aber weiterhin von geringerer Bedeutung als im Wes-
ten (101 Erwerbstatigen je 1 000 Einwohner) — wahrend
die eher privaten und 6ffentlichen Dienstleistungen im Os-
ten nach wie vor starker vertreten sind (156 zu 146 Er-
werbstatige je 1 000 Einwohner). Selbst das Baugewer-
be, wo nach den anfanglichen Ubertreibungen seit 1995
in hohem Umfang Kapazitédten abgebaut werden mussten,
ist in den neuen Landern immer noch recht bedeutsam; je
1 000 Einwohner gerechnet, sind hier immer noch rund
30% mehr Personen tatig als in Westdeutschland. Alles in
allem ist somit eine immer noch starke Stellung der bin-
nenmarktorientierten Sektoren in Ostdeutschland festzu-
stellen (vgl. Tab. 5).

Eine Folge der gesamtwirtschaftlich schwachen Entwick-
lung seit Mitte der 1990er Jahre ist die unbefriedigende
Arbeitsmarktsituation in den neuen Landern. Zwar ist die
Zahl der (registrierten) Arbeitslosen verglichen mit dem
Hochststand des Jahres 2003 (1,62 Millionen) deutlich —
auf 1,12 Millionen Personen im Jahr 2008 — zurlickgegan-
gen, und auch die Arbeitslosenquote hat sich von mehr
als 20% auf weniger als 15% reduziert; sie ist aber immer
noch doppelt so hoch wie in Westdeutschland (7,2% im
Jahr 2008). Der Riickgang der Arbeitslosigkeit in den ver-
gangenen Jahren ist dabei allerdings nur teilweise auf ei-
ne Zunahme der Beschaftigung (+ 250 000 Personen seit
dem Jahr 2003) zurtickzufihren; wichtiger ist hingegen
die Abnahme des Arbeitsangebots durch die Schrump-
fung der (erwerbsfahigen) Bevolkerung (Riickgang um rund
650 000 Personen zwischen Jahresende 2003 und Jah-
resende 2007). Anders als noch zu Beginn der neunziger
Jahre reflektiert die hdhere Arbeitslosigkeit in den neuen
Landern dabei inzwischen nahezu ausschlieBlich die ge-
ringere VerfUgbarkeit an Arbeitsplatzen, nicht aber ein hé-
heres Arbeitsangebot: Die Erwerbsbeteiligungsquote (Er-
werbspersonen in Relation zur erwerbsfahigen Bevolke-
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Tab. 5
Erwerbstéatigenstruktur in den neuen Landern
Anteil an den Erwerbstéatigen insgesamt in %

Land- u. Prod. Finanzier., B
Forst- Gewerbe darunter: Handel, Vermiet. u. Offentl. u.
wirtsch.; ohne Bau- Verarbeit. Bau- Gastgew. u. Untern. private
Jahr Fischerei gewerbe Gewerbe gewerbe Verkehr dienstlst. Dienstlst.
1991 58 27,6 24,4 9,8 21,7 7,3 27,9
1995 3,2 16,2 14,4 15,6 22,6 10,8 31,6
2000 2,8 15,1 13,9 11,2 23,5 13,8 33,6
2005 2,4 15,0 13,9 7,6 23,7 15,8 35,5
2006 2,3 14,9 13,8 7.4 23,6 16,4 35,4
2007 2,3 15,1 14,0 7.4 23,6 16,7 35,0
2008 2,3 15,2 14,2 7,2 23,4 17,0 34,8
Nachr:
Westdeutsch-
land 2008 2,1 20,9 20,1 5,1 25,3 17,5 29,1

Quelle: Arbeitskreis VGR der Lander; Berechnungen des ifo Instituts.

rung) liegt in beiden Landesteilen inzwischen in etwa
gleichauf.3

Nimmt man dies alles zusammen, so muss 20 Jahre nach
dem Ubergang noch immer ein deutlicher Abstand zwischen
Ost- und Westdeutschland konstatiert werden — ohne er-
kennbare Anzeichen einer schnellen Besserung der Situa-
tion. Dies wirft die Frage auf, worin die Ursachen fUr den sto-
ckenden Aufholprozess in den neuen Landern liegen. Hier-
auf wird im folgenden Abschnitt eingegangen.

Ursachenanalyse

Zur Erklarung der im vorangegangenen Abschnitt konsta-
tierten Defizite des »Aufbau Ost« muss in einem ersten Schritt
auf die Weichenstellungen der frihen neunziger Jahre ein-
gegangen werden. Dabei geht es nicht darum, maogliche
Fehlentscheidungen der Politik anzuprangern. Nicht nur,
dass es mUBig ist, darlber zu streiten, was man hatte an-
ders machen kdnnen; vielmehr ist es auch zuzugestehen,
dass viele der damaligen Entscheidungen unter Zeitdruck
und ohne RUckgriff auf historische Erfahrungen oder empi-
risch gestutzte wirtschaftswissenschaftliche Forschung ge-
troffen werden mussten. Insoweit konnte es nicht ausblei-
ben, dass damals Entwicklungen angestoBen wurden, die
sich im Ruckblick als problematisch oder gar kontraproduk-
tiv erwiesen haben.

Zu erinnern ist zun&chst an die Ausgangslage: Die DDR
war im Spatherbst 1989 nicht nur politisch, sondern insbe-
sondere 6konomisch abgewirtschaftet. Die Massenprotes-

3 Ursache hierfUr ist nicht allein eine Verringerung der Erwerbsneigung in
Ostdeutschland (um rund 5 Prozentpunkte im Vergleich zum Jahr 1991),
sondern auch ein betragsmaBig in etwa gleich groBer Anstieg der Erwerbs-
beteiligungsquote in Westdeutschland.

te des Jahres 1989 spiegelten neben der Empdrung Uber
die Einschrankung personlicher und politischer Freiheits-
rechte vor allem die weitverbreitete Unzufriedenheit Gber Ver-
sorgungsmangel und den Raubbau an der nattrlichen Um-
welt wider. Die tatsachliche Situation war dabei noch viel
dramatischer, als es der Offentlichkeit bekannt war: Wie die
Staatliche Plankommission in einer vertraulichen Studie
(Schirer, Schalck, Hofner und Donda 1989) im Oktober 1989
feststellte, stand die DDR vor der Zahlungsunfahigkeit; in-
folge der langjahrigen Vernachlassigung der Investitionsta-
tigkeit zugunsten des Konsums war der Produktionsappa-
rat weitgehend verschlissen, so dass es allenthalben zu Pro-
duktionsausfallen kam, die die Erflllung der staatlichen Plan-
vorgaben nicht mehr méglich machten. Schlecht bestellt
stand es schlieBlich auch um die technologische Leistungs-
fahigkeit der DDR-Wirtschaft und die infrastrukturellen Be-
dingungen — was die Autoren der Studie zur Feststellung
veranlassten, dass eine Sanierung der DDR-Wirtschaft ei-
ne Reduktion des Lebensstandards der Bevolkerung um
wenigstens ein Drittel bei gleichzeitiger Einfuhrung markt-
wirtschaftlicher Elemente in die Wirtschaftsordnung erfor-
dert hétte.

Die DDR-Betriebe hatten angesichts dieser Ausgangslage
auch unter gunstigeren Bedingungen gegenuber westli-
cher Konkurrenz kaum eine Chance gehabt. Verschlimmert
wurde die Situation jedoch noch durch die politisch moti-
vierte Entscheidung, im Gegenzug zur weitgehenden Uber-
nahme des westdeutschen Systems der Sozialen Marktwirt-
schaft eine Wahrungsunion mit einem Umtauschkurs von
1 Mark der DDR zu 1 DM fUr die Stromgré3en anzubieten,
was fur die DDR-Unternehmen gleichbedeutend mit einer
Aufwertung um rund 400% war und Waren aus DDR-Pro-
duktion zumindest im Ausland faktisch unverkéuflich mach-
te. Freilich: Ein niedrigerer Umtauschkurs hatte auch nur
kurzfristig ein Uberleben gewahrleisten kénnen, da es an-
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gesichts offener Grenzen und daraus resultierender Abwan-
derung in diesem Fall wohl recht schnell zu massiven Lohn-
erhdhungen gekommen waére, die im Ergebnis die gleiche
Wirkung gehabt hatten. Die einzig denkbare Alternative wé-
re der Fortbestand zwei getrennter Wirtschaftsrdume gewe-
sen, was aus naheliegenden politischen Grinden keine rea-
listische Option war.

Fur die BestandsgroBen (Sparguthaben der Bevélkerung
und Schulden der Unternehmen) wurde im Prinzip ein Um-
rechnungskurs von 2 Mark der DDR = 1 DM festgelegt (al-
lerdings mit gewissen Ausnahmeregelungen fur private
Sparguthaben). Damit sollte vor allem der in der DDR vor-
handene Kaufkraftiberhang abgeschopft werden, um in-
flationdre Tendenzen zu vermeiden. Der Nachteil dieser Re-
gelung war indes, dass die ohnehin geringen privaten Geld-
vermogen in Ostdeutschland deutlich reduziert wurden.
Dies hat zum einen dazu geflihrt, dass viele der in der Fol-
gezeit neugegriindeten Unternehmen nur eine knappe Ka-
pitaldecke aufwiesen, zum anderen aber auch, dass bis
heute die privaten Haushalte in Ostdeutschland nur gerin-
ge Vermdgen besitzen. Dies dUrfte zu einer gestiegenen Ri-
sikoanfalligkeit der ostdeutschen Wirtschaft beigetragen
haben (vgl. IWH 2009).

Die am 1. Juli 1990 vollzogene »Wahrungs,- Wirtschafts-
und Sozialunion« mag man aus 6konomischer Sicht als
Fehler ansehen (vgl. Sachverstandigenrat 1990); sie hatte
jedoch den unabweisbaren Vorteil, dass damit der markt-
wirtschaftliche Erneuerungsprozess in der DDR unumkehr-
bar gemacht und etwaige Versuche eines schrittweisen
Ubergangs zur Marktwirtschaft von vorneherein unterbun-
den wurden. Der Preis hierflr war der weitgehende Zu-
sammenbruch der DDR-Wirtschaft; da aber in Unkennt-
nis des tatsachlichen Zustands der ostdeutschen Betrie-
be und der Uberbewertung marktwirtschaftlicher Anreiz-
mechanismen von einem »zweiten Wirtschaftswunder«
ausgegangen wurde, schien dieser Preis den politisch Ver-
antwortlichen akzeptabel (vgl. Willgerodt 1990). Erst im
Frihjahr 1991 wurde erkannt, dass der wirtschaftliche Neu-
aufbau in Ostdeutschland in erheblichem MaBe der wirt-
schaftspolitischen Flankierung bedurfte, was in der Folge
zur Einfihrung umfangreicher férderpolitischer MaBnah-
men fuhrte (vgl. BMWi 1991).

Auch wenn die Ubernahme des westdeutschen Modells
der Sozialen Marktwirtschaft eine der wesentlichen Voraus-
setzungen dafur war, dass die deutsche Einheit so schnell
hergestellt werden konnte, muss die volistandige Ubertra-
gung des westdeutschen Rechtssystems auf die neuen
Lander im Nachhinein kritisch gesehen werden. Schon in
Westdeutschland wurden Ende der 1980er Jahre umfang-
reiche DeregulierungsmaBnahmen zur Starkung der wirt-
schaftlichen Dynamik diskutiert; gerade angesichts der feh-
lenden Vertrautheit der ostdeutschen Bevolkerung mit dem
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westdeutschen Recht wére es deswegen vermutlich kitiger
gewesen, in den neuen Landern zumindest auBerhalb der
Kernbereiche des marktwirtschaftlichen Ordnungssystems
ein weniger komplexes Regulierungssystem zu etablieren.
Stattdessen wurden lediglich in Teilbereichen (Nichterhe-
bung der Gewerbekapitalsteuer, beschleunigte Planungs-
und Genehmigungsverfahren) flir Ostdeutschland gelocker-
te Regelungen zugelassen. Hinzu kommt, dass mit dem
politisch motivierten Grundsatz, der Riickgabe in der DDR
enteigneten Privateigentums Vorrang vor Entschadigungs-
zahlungen zu gewahren, ein massives Investitionshemmnis
etabliert wurde. Die entsprechenden Anspriiche mussten
in einem zeitaufwendigen Prozess identifiziert und rechts-
verbindlich geklart werden — mit der Folge, dass eine Neu-
griindung von Betrieben an unbelasteten Standorten h&u-
fig der Vorzug vor der Ubernahme bestehender Betriebe
gegeben wurde. Erstim Jahr 1992 wurde dieser Grundsatz
durch das Investitionsvorranggesetz faktisch in sein Gegen-
teil verkehrt (vgl. Bundesamt zur Regelung offener Vermo-
gensfragen 2001).

Die zweite groBe Herausforderung bestand darin, die ver-
bliebenen Reste der DDR-Betriebe in privates Eigentum zu
Uberflhren. Diese Aufgabe oblag der Treuhandanstalt (THA),
der die Volkseigenen Betriebe mit der MaBgabe Ubertragen
wurde, sie moglichst schnell zu privatisieren, gegebenen-
falls aber auch erste SanierungsmaBnahmen durchzufiihren
oder die Stillegung nicht als sanierungsfahig eingeordneter
Unternehmensteile einzuleiten. Sie hat diese Aufgabe in kur-
zer Zeit bewéltigen kdnnen — innerhalb von nur vier Jahren
wurden insgesamt 14 600 Betriebe und Betriebsteile an neue
Eigentimer Ubertragen; flr 3 700 Betriebe und Betriebstei-
le wurde die Abwicklung eingeleitet. Allerdings konnten fuir
viele Unternehmen nur durch massive finanzielle Zugestand-
nisse neue Investoren gewonnen werden, so dass die THA
ihre Tatigkeit mit einem Verlust von mehr als 100 Mrd. € ab-
schloss. Verantwortlich hierflr ist vor allem die Hast, mit
der die Privatisierung vorangetrieben wurde, daneben aber
auch, dass infolge der lohn- und wahrungspolitischen Ent-
scheidungen der Jahre 1990 und 1991 flr viele Unterneh-
men nur noch negative Kaufpreise erzielt werden konnten.
Auch durch andere Privatisierungsstrategien, z.B. durch Be-
teiligungsmodelle, wéren die Verluste der THA vermeidbar
gewesen (vgl. Sinn und Sinn 1992, 133 ff.).

Auch hier gilt: Alternativen zur Privatisierung des volkseige-
nen Vermdgens waren kaum vorhanden, denn es bestand
Einigkeit, dass die Fortflhrung der Unternehmen in staatli-
cher Verwaltung mit marktwirtschaftlichen Prinzipien nicht
vereinbar war. Auch eine vorherige Sanierung der nicht-wett-
bewerbsfahigen Betriebe durch die THA selber wére ver-
mutlich noch teurer gekommen, dain diesem Fall wenig An-
reiz zu einem effizienten Mitteleinsatz bestanden hatte; zu-
dem hétte dies auch die Privatisierungschancen nicht er-
hoht, da mit der Sanierung bereits die Weichen fur die wei-
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tere Unternehmensentwicklung getroffen worden wéren. Kri-
tisch mit Blick auf die weitere wirtschaftliche Entwicklung in
Ostdeutschland ist hingegen eher die Strategie der THA zu
sehen, Unternehmen vor der Privatisierung zu zerlegen, da
dies zumindest teilweise zur Zerstdrung vorhandener Netz-
werke innerhalb der Kombinatsstrukturen gefuhrt hat. Auch
die Tatsache, dass die THA die meisten ihrer Betriebe an
Investoren aus Westdeutschland oder dem Ausland verkauft
hat, muss (trotz des damit verbundenen Vorteils raschen Zu-
gangs zu den Ressourcen der jeweiligen Muttergesellschaft)
aus heutiger Sicht eher als Nachteil bewertet werden, weil
dies letzten Endes zu einer weitgehenden »Fremdbestim-
mung« der ostdeutschen Industrie in den neuen Landern
geflhrt hat. Und schlieBlich ist auch nicht zu verkennen, dass
viele Investoren primar am subventionierten Erwerb zusatz-
licher Produktionskapazitéten (»verlangerte Werkbanke«) in-
teressiert waren, dementsprechend nicht in das jeweilige
Unternehmenskonzept passende Teile der Wertschdpfungs-
kette in Ostdeutschland aufldsten. Insbesondere »hoher-
wertige« Funktionen der Wertschépfungskette (wie Vertrieb,
Verwaltung sowie Forschung und Entwicklung) sind auch
deswegen in Ostdeutschland unterreprasentiert.

Als Belastung fUr die weitere wirtschaftliche Entwicklung in
den neuen Landern erwies sich zudem die Lohnpolitik. Zwar
wurden die in Erwartung eines raschen Konvergenzprozes-
ses zunachst getroffenen Vereinbarungen zur raschen An-
gleichung an das westdeutsche Lohnniveau relativ schnell
wieder aufgekindigt; dennoch sind die Stundenléhne in den
neuen L&ndern allein von 1991 bis 1995 um knapp 54% ge-
stiegen. Lagen sie 1991 noch bei 55% des westdeutschen
Niveaus, war im Jahr 1995 bereits ein Angleichungsstand
von mehr als 70% erreicht4 — wahrend die statistisch ge-
messene Produktivitat auf Stundenbasis erst bei 66% des
westdeutschen Vergleichswertes lag. Es ist naheliegend,
dass die nicht im Einklang mit der Produktivitat stehenden
L6hne in vielen Fallen Betriebe zum Aufgeben veranlasst und
Arbeitsplatze zunichte gemacht haben, vor allem in der In-
dustrie. Zudem hat dies dazu beigetragen, dass die Bin-
dungskraft von Tarifvertragen in den neuen Landern immer
mehr verlorengegangen ist — nur 25% aller Betriebe wenden
einen Haus- oder Branchentarifvertrag an.> Wahrend die Ta-
rifldhne in Ostdeutschland nach Angaben des WSI8 inzwi-
schen bei 97% des westdeutschen Niveaus liegen, betragt
der Angleichungsstand bei den Effektiviohnen pro Stunde
lediglich 78%.7 Bei den statistisch gemessenen Lohnsttick-
kosten, die anfanglich um mehr als ein Viertel tUber dem west-

4 Im Jahr 1989 lagen die ostdeutschen Loéhne (umgerechnet mit einem Wech-
selkurs von 1:1) erst bei einem Dirittel des westdeutschen Niveaus; vgl.
Sinn und Sinn (1992).

5 Vgl. SOSTRA (2009, 103). Weitere 29% der Betriebe orientieren sich an
einem Tarifvertrag, ohne eine Verpflichtung zu dessen Einhaltung einge-
gangen zu sein.

6 Angaben des WSI-Tarifarchivs: http://www.boeckler.de/549_20871.html.

7 Neben der geringen Geltungskraft von Tarifvertragen spiegelt sich hierin
auch die geringe Verbreitung Ubertariflicher Entiohnung in Ostdeutschland
wider.

deutschen Niveau lagen, ist damit mittlerweile ein Gleich-
stand erreicht.

Dennoch féllt die Bewertung der Lohnentwicklung in Ost-
deutschland ambivalent aus: Zwar sind die Léhne in Ost-
deutschland zu hoch, um ein hdheres Beschéftigungsni-
veau zu gewahrleisten; sie sind aber gleichzeitig zu nied-
rig, um die Abwanderung vor allem junger und qualifizier-
ter Menschen zu verhindern. Die Folge ist eine Verschlech-
terung der Humankapitalausstattung der neuen Lander bei
gleichzeitig hohen Sozialtransfers zur Absicherung der Per-
sonen, die in Ostdeutschland keine Beschaftigung mehr
finden.

Der naheliegende Ausweg, durch Lohnsubventionen fur
mehr Beschaftigung zu sorgen (vgl. z.B. Akerlof et al. 1991),
wurde primar aus ordnungspolitischen Griinden — die For-
derung sollte lediglich eine Anschubfinanzierung gewahrleis-
ten, aber keine dauerhafte Subvention etablieren — nicht
gegangen. Stattdessen wurde in der Wirtschaftsférderung
neben der allgemeinen Verbesserung der standortlichen Be-
dingungen in den neuen L&ndern (Infrastruktur in den Be-
reichen Verkehr, Telekommunikation und Wohnungswesen)
der Weg beschritten, den Einsatz von Sachkapital in den
neuen Landern stark zu verbilligen. Dies sollte zum einen
Investitionsanreize setzen, zum anderen aber auch den Man-
gel an Eigenkapital bei ostdeutschen Unternehmern lindern.
Neben zinsverbilligten Krediten wurden direkte Investitions-
beihilfen (durch Investitionszulagen und -zuschusse) gewahrt
sowie Sonderabschreibungsmdglichkeiten im Steuerrecht
zugelassen; zusammengenommen flhrten diese MaBnah-
men dazu, dass die effektiven Kapitalkosten fur industrielle
Anlageinvestitionen in Ostdeutschland zeitweise bis auf —
5% gesenkt wurden, also selbst Investitionsprojekte mit ei-
ner negativen Rentabilitat infolge der Férderung noch be-
triebswirtschaftlich lohnend waren (vgl. Sinn 1995). Dies
hat — naturgemaB — nicht zu einer dauerhaften Erhéhung des
Produktionspotentials in den neuen Landern beigetragen,
sondern vielmehr den Keim fUr die Strukturbereinigung ab
Mitte der 1990er Jahre gelegt. Zudem hatte dies zur Folge,
dass trotz erheblicher Investitionen nur wenig neue Arbeits-
platze geschaffen wurden.

Die Fehlsteuerungen, die von der Férderpolitik ausgingen,
wurden im Zeitablauf durch Einschrankung der Férdermég-
lichkeiten zwar korrigiert; gleichwohl werden nicht nur Inves-
titionen, sondern auch Forschung und Entwicklung in den
neuen Landern nach wie vor groBzligig subventioniert. Ne-
ben offensichtlichen Fehlallokationen knapper Mittel hat dies
zum Teil auch zu Ineffizienzen im Produktionsprozess ge-
fuhrt (vgl. DIW, 1AB, If\W, IWH und ZEW 2003). In Teilberei-
chen durfte dies zudem zu Gewdhnungseffekten gefuhrt ha-
ben (und zwar sowohl auf Seiten der Mittelgeber wie auf Sei-
ten der Mittelempfanger). Insoweit ist die Wirkung der For-
derung eher ambivalent zu beurteilen.
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Freilich: Ohne MaBnahmen der Wirtschaftsforderung
ware die wirtschaftliche Entwicklung in Ostdeutschland
vermutlich noch weniger gunstig verlaufen, denn es ist
nicht zu verkennen, dass angesichts anfangs &uBerst un-
glnstiger Standortbedingungen (insbesondere im
Bereich der Infrastruktur) ohne entsprechende Anreize
nur wenige Investoren sich in den neuen Landern enga-
giert hatten. Nicht die Tatsache der Fdrderung an sich,
sondern deren konkrete Ausgestaltung muss also kri-
tisch hinterfragt werden (vgl. DIW, IAB, IfW, IWH und ZEW
2003).

Zur Flankierung des Umbruchs in den neuen Landern
wurde schlieBlich das aus Westdeutschland bekannte
sozialpolitische Instrumentarium auf Ostdeutschland
Ubertragen — mit der Frihverrentung von alteren Arbeit-
nehmern (zur Reduktion des Arbeitsangebots), mit der
Gewéhrung von Kurzarbeitergeld (als Substitut fur
offene Arbeitslosigkeit), mit Arbeitsbeschaffungsmaf-
nahmen unterschiedlicher Art (zur sozialpolitisch moti-
vierten Bereitstellung von Ersatzarbeitsplatzen, als Bru-
cke in den ersten Arbeitsmarkt und zur Erflllung gesell-
schaftlich nttzlicher Aufgaben), durch Weiterbildungs-
maBnahmen und anderes mehr. Im Nachhinein sind auch
diese Instrumente des »zweiten Arbeitsmarktes« eher kri-
tisch zu bewerten: Die Reintegration der Teilnehmer in
den ersten Arbeitsmarkt ist im Regelfall nicht gelungen
(sondern, im Gegenteil, sogar erschwert worden). Teil-
weise haben sich Gewdhnungseffekte ergeben, die die
Eigeninitiative der Betroffenen geschwacht haben, und
auch negative Auswirkungen auf die Konkurrenzsituati-
on an den lokalen Arbeitsméarkten waren nicht immer zu
vermeiden. Erst mit der allgemeinen Umorientierung in
der Arbeitsmarktpolitik im Zuge der Agenda 2010 (also
ab dem Jahr 2003) wurden diese Missstande allmahlich
eingeschrankt.

In ihrem Zusammenwirken haben die beschriebenen MaB3-
nahmen und Entscheidungen die Weichen fur die wirt-
schaftliche Entwicklung in Ostdeutschland nach der Ver-
einigung gestellt — alternative Entwicklungspfade wurden
dadurch ausgeschlossen oder zumindest erschwert. Ein
GroBteil der Schwierigkeiten, mit denen die Politik in Ost-
deutschland heute konfrontiert ist, missen deswegen als
Nachwirkungen der DDR-Zeit bzw. als Folgen von wirt-
schaftspolitischen Entscheidungen im Verlauf des Trans-
formationsprozesses in den neuen Landern verstanden
werden. Der institutionelle Umbau der DDR-Zentralverwal-
tungswirtschaft in eine Marktwirtschaft war schnell zu be-
waltigen, die tatsdchliche Anpassung benétigt aber viel
mehr Zeit, als bislang zur Verflgung stand. Das aber be-
deutet, dass es nach wie vor zur Unterstitzung des Pro-
gramms Aufbau Ost besonderer MaBnahmen bedarf, die
im Rahmen gesamtdeutscher Politikansétze nicht abge-
bildet werden kénnen.
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Politische Schlussfolgerungen:
Ein Zehn-Punkte-Plan fiir die neuen Lander

Die geringe Wirtschaftskraft in den neuen Landern einer-
seits und die unbefriedigende Arbeitsmarktsituation an-
derseits sind aus politischer Sicht kaum hinnehmbar — im-
merhin verlangt das Grundgesetz in Art. 72 Abs. 2, dass in
den einzelnen Regionen des Bundesgebietes »gleichwer-
tige Lebensverhaltnisse« herzustellen seien, wovon trotz al-
ler Unbestimmtheit des Begriffs (vgl. Barldsius 2006) der-
zeit wohl nicht die Rede sein kann. Hinzu kommt, dass der
fortbestehende Abstand zwischen Ost- und Westdeutsch-
land auch ein gesellschaftspolitisches Problem darstellt, das
zu Politikverdrossenheit und antidemokratischen Tenden-
zen beitragen kann. Handlungsbedarf fur besondere MaB-
nahmen zugunsten der neuen Lander gibt es somit auch
weiterhin.

Die Ableitung entsprechender MaBnahmen muss freilich vor
dem Hintergrund aktueller und kunftiger Restriktionen fur
ein starkeres Wachstum in den neuen Landern gesche-
hen. Hier ist vor allem die demographische Entwicklung zu
nennen: Schon von 1989 bis 1999 ist die Bevolkerung auf
dem Gebiet der friiheren DDR (neue L&nder und Berlin (Ost))
um 1,3 Millionen Personen (— 8%) zurlickgegangen; seit-
her hat sich der Bevolkerungsriickgang nahezu ungebremst
fortgesetzt (in Ostdeutschland einschlielich Berlin: —
775 000 Personen (- 4,5%)). FUr den Bevolkerungsrick-
gang sind dabei zu nahezu gleichen Teilen die Abwande-
rung (Wanderungssaldo 2001-2007: — 309 000 Personen)
und das Geburtendefizit (Saldo der natUrlichen Bevolke-
rungsentwicklung 2001-2007: — 374 000 Personen) ver-
antwortlich. Aus 6konomischer Sicht hat dies zwei Impli-
kationen: Einerseits verschlechtert sich infolge der selekti-
ven Abwanderung — insbesondere junge, gut qualifizierte
Personen wandern nach Westdeutschland ab — die Hum-
ankapitalsituation in den neuen Landern, und zum anderen
kommt es aufgrund der Uberproportionalen Verringerung
der Zahl der Erwerbsféhigen — die nachwachsenden Kohor-
ten sind quantitativ schwécher besetzt als die aus dem Er-
werbsleben ausscheidenden Kohorten — zu einer allgemei-
nen Verknappung von Arbeitskraften. Da dieser Prozess sich
auch in den nachsten Jahren fortsetzen wird, verschlech-
tern sich die Wachstumsperspektiven in den neuen Lan-
dern, vor allem in den eher peripher gelegenen Regionen
mit Uberdurchschnittlichem Bevolkerungsrickgang (Rag-
nitz et al. 2007). Hier besteht durchaus das Risiko fortschrei-
tender Entleerung, also gleichsam einer »passiven Sanie-
rung«. Hinzu kommt, dass mit rlcklaufiger Bevolkerungs-
zahl auch die Nachfrage nach »nicht-handelbaren« Gitern
zurlickgehen drfte, also auch von dieser Seite her die wirt-
schaftlichen Perspektiven beeintrachtigt werden.

Der zweite Belastungsfaktor fur die weitere wirtschaftliche
Entwicklung in Ostdeutschland stellt die sich abzeichnen-
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de Einengung der finanzpolitischen Spielrdume dar. Der So-
lidarpakt Il, in dem die Uberproportionalen Finanzhilfen zu-
gunsten der neuen Lander geregelt sind, ist bis zum Jahr
2019 befristet; zudem durfte auch die EU-Forderung ab
dem Jahr 2013 allmahlich auslaufen. In der Folge werden
nicht nur die derzeit noch geltenden Férderpraferenzen flr
die neuen Lander allméahlich abgebaut werden mussen,
sondern auch die ostdeutschen Lander und Kommunen
zur Einschrankung ihrer (derzeit noch um 20% Uber dem
Pro-Kopf-Niveau der finanzschwachen westdeutschen Fla-
chenlénder liegenden) Ausgaben gezwungen. Die gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung wird damit flr sich genommen
gedampft.

SchlieBlich besteht das Risiko, dass auch bereits vorhan-
dene Produktionskapazitaten in den neuen Landern nicht
dauerhaft bestehen bleiben. Insbesondere in der Industrie
dominieren »verlangerte Werkbanke«, die haufig keine en-
gen Verflechtungen in der Region aufgebaut haben und viel-
fach von Entscheidungen global agierender Konzerne ab-
hangig sind. Es ist nicht auszuschlieBen, dass diese kiinf-
tig von Produktionsverlagerungen betroffen sein kénnen,
wenn die in den 1990er Jahren gebauten Anlagen techno-
logisch veraltet und vollstandig abgeschrieben sind. Nur in
wenigen Branchen und Technologiefeldern, die noch am
Beginn des Produktlebenszyklus stehen und deswegen
noch keine standdrtlichen Festlegungen aufweisen (Bei-
spiele hierfur sind die opto-elektronische Industrie oder die
Herstellung von Anlagen fur die Erzeugung regenerativer
Energien) haben es die neuen Lander geschafft, sich als
Standort international agierender Unternehmen zu etablie-
ren (vgl. zur Position Ostdeutschlands in derartigen »Zu-
kunftsfeldern« z.B. HIERO 2008). Deren quantitative Be-
deutung ist allerdings zu gering, als dass sie etwaige
Schrumpfungstendenzen in anderen Sektoren tatséchlich
ausgleichen kdnnten.

Die noch bestehenden Einkommensunterschiede zwi-
schen Ost- und Westdeutschland reflektieren zum Teil
die unterschiedlichen standoértlichen Rahmenbedingun-
gen in den beiden Landesteilen und sind insoweit wohl
auch langfristig hinzunehmen (vgl. Ragnitz 2009). Zum Teil
spiegeln sich darin aber auch noch Nachwirkungen des
Transformationsprozesses wider, die sich jedoch zuneh-
mend zu verharten drohen. Soweit dies der Fall ist, bedarf
es weiterhin (besonderer) wirtschaftspolitischer Anstren-
gungen zur »Beschleunigung« des Aufbau Ost. Vor die-
sem Hintergrund werden im Folgenden zehn Punkte auf-
gelistet, mit denen dem Aufbau Ost neuer Schwung ver-
liehen werden kann.8

8 Auch wenn derzeit vermehrt dartiber diskutiert wird, wie alternative Ent-
wicklungsziele fur die neuen Lander aussehen kénnten, wird im Folgen-
den angenommen, dass die (@annahernde) Angleichung der Lebensverhalt-
nisse zwischen Ost- und Westdeutschland auf Basis des westdeutschen
Gesellschaftsmodells das Hauptziel der Politik darstellt.

1.

Umsetzung regionaler Entwicklungskonzepte durch glo-
bale Mittelzuweisungen unterstitzen: Mit zunehmender
Ausdifferenzierung der wirtschaftlichen Entwicklung in
den neuen Landern kommt regionalen Entwicklungsstra-
tegien verstarkte Bedeutung zu. Diese mussen sich je
nach standdrtlichen Gegebenheiten unterscheiden und
sollten auch die regionalen Préferenzen in angemesse-
ner Weise berticksichtigen; dementsprechend ist eine al-
leinige Orientierung an westdeutschen Vorbildern nicht
zweckmaBig. Derartige Konzepte kdnnen nur von den
jeweiligen Akteuren vor Ort sachgerecht umgesetzt wer-
den. Um dies zu unterstitzen, sollten entsprechende Mit-
tel durch den Bund oder die Lander zur Verflgung ge-
stellt werden; freilich ist auf ein strenges Controlling der
Mittel zu achten. Ein Vorbild kdnnte hierbei der InnoRe-
gio-Wettbewerb darstellen, der in seinem Kern auf eine
dauerhafte Mobilisierung der regionalen Akteure abziel-
te (vgl. DIW 2004).

Neuorientierung in der Investitionsférderung: Die Inves-
titionsforderung sollte kinftig primar als Instrument der
Ansiedlungspolitik verwendet werden — indem sie auf
Neuinvestitionen beschrankt bleibt, die glaubhaft auf
Standortalternativen auBerhalb der neuen Lander ver-
weisen konnen. In einem Jahr nicht verausgabte Mittel
sollten auf die folgenden Jahre Ubertragen werden kon-
nen. Sinnvoll erscheint es zudem, die Férderhdhe nicht
vorrangig an der Investitionssumme, sondern an der Zahl
der geschaffenen Arbeitsplatze auszurichten, um eine
UbermaBige Kapitalintensivierung der Produktion zu ver-
meiden. Eine sektorale Konzentration auf vermeintliche
»Zukunftsfelder« ist hingegen nicht zu empfehlen, da
dies zu erheblichen Verzerrungen flihren wirde und im
Zweifel ohnehin nicht durchhaltbar erscheint. Eine der-
artige »Industriepolitik« ist bestenfalls auf Bundesebe-
ne, nicht aber auf der Ebene einzelner Regionen oder
L&ander sinnvoll.

Verstarkung der Innovationsférderung: Die allgemeine
Wirtschaftsférderung zum Zwecke der »Bestandspfle-
ge« sollte auf die Unterstlitzung der Innovationstatigkeit
in den Unternehmen abstellen. Auf diese Weise kdnnte
insbesondere auch die Exportfahigkeit ostdeutscher Un-
ternehmen verbessert werden. Angesichts von Schwie-
rigkeiten bei der Selektion forderwurdiger Projekte soll-
te die Forderung moglichst technologieneutral ausge-
staltet werden — so zum Beispiel durch eine allgemeine
steuerliche Innovationsférderung (vgl. Expertenkommis-
sion Forschung und Innovation 2008, 32 ff.).

GrUndungsforderung ausbauen: Aufgrund nicht gelds-
ter Nachfolgeprobleme droht in den kommenden Jahren
eine Unternehmenslicke in den neuen Landern; gleich-
zeitig ist das 6ffentliche Bild »des Unternehmers« nach
wie vor von negativen Vorurteilen gepragt. Neben ver-
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mehrter Aufklarung sind daher Anreize flr Unternehmens-
neugrindungen und -tbernahmen zu setzen. Hierzu zahit
insbesondere die Bereitstellung von Kapital zum Aus-
gleich mangelnden Eigenkapitals potentieller Grinder
(beispielsweise in Form langfristiger nachrangiger Dar-
lehen, wobei diese jedoch nicht unbedingt auch noch
subventioniert sein missen) sowie die ErschlieBung bis-
lang wenig grindungsbereiter Bevdlkerungsschichten
(Frauen, Erwerbslosen, ltere Erwerbstatige). Bei der For-
derung sollte freilich mehr als bisher auch die Zukunfts-
fahigkeit geplanter Existenzgrindungen im Blick behal-
ten werden.

5. Beseitigung noch bestehender infrastruktureller Defizi-
te: Im GroBen und Ganzen ist die Infrastruktur in den neu-
en Landern zwar gut ausgebaut; gleichwohl gibt es in
Teilbereichen noch Engpéasse, wie zum Beispiel beim
grenzlberschreitenden Verkehr nach Polen und Tsche-
chien oder bei verbleibenden Lickenschltissen im Fern-
verkehrsnetz (StraBe und Schiene). Gerade mit Blick auf
eine verbesserte Einbindung der ostdeutschen Lander
in die Uberregionale Arbeitsteilung sollten diese moglichst
schnell geschlossen werden. Im Bereich der Forschungs-
infrastrukturen (Hochschulen und auBeruniversitére For-
schungseinrichtungen) ist auf bessere Passfahigkeit zur
Wirtschaft in den neuen Landern zu achten — insbeson-
dere mit Blick auf den Fachkréftebedarf und den Tech-
nologietransfer.

6. Drohende Fachkrafteprobleme durch verbesserte Aus-
und Weiterbildung beheben: Nicht zuletzt aufgrund der
demographischen Entwicklung kommt es schon in we-
nigen Jahren zu einer splrbaren Verknappung gut aus-
gebildeter Fachkréafte in den neuen Landern. Gleichzei-
tig bleibt die Arbeitslosigkeit bei Geringqualifizierten hoch,
weil dem Arbeitsangebotsriickgang hier ein ahnlich ho-
her Arbeitsnachfrageriickgang gegentibersteht (vgl. Rag-
nitz et al. 2007). Dies spricht flr verstarkte Bildungsan-
strengungen auf allen Stufen des Bildungssystems ein-
schlieBlich der Weiterbildung bereits erwerbstatiger Per-
sonen. Hier geht es nicht nur um die Bereitstellung 6f-
fentlicher Mittel, sondern teilweise auch nur um die Qua-
litatsverbesserung bestehender Angebote.

7. Demographische Herausforderungen annehmen:
Schrumpfung und Alterung der Bevdélkerung in Ost-
deutschland lassen sich nicht mehr aufhalten. Erforder-
lich sind daher AnpassungsmaBnahmen an den demo-
graphischen Wandel. Hierzu gehdrt es, alle politischen
MaBnahmen auf ihre Demographietauglichkeit zu Uber-
prifen, darUber hinaus aber auch, Anreize flr zentren-
néhere Siedlungsstrukturen zu setzen und die &ffentliche
Daseinsvorsorge in der Flache auf eine Grundversorgung
zu reduzieren, im Gegenzug aber mehr Freirdume flr
Eigeninitiative zu schaffen.
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8. Spielrdume fur lander- und regionsspezifische Regulie-
rungen erdffnen: Ein Dauerbrenner in der Diskussion um
den Aufbau Ost ist die Deregulierung. Auch wenn es
nicht leicht fallt, hierzu konkrete Vorschldge zu benen-
nen, sollte dort, wo ein Interesse an bundeseinheitlicher
Regelung nicht nachgewiesen werden kann, die Gesetz-
gebungshoheit auf die Lander rickubertragen werden.
Gegebenenfalls kdnnen hierfUr in stdrkerem Umfang auch
zeitlich befristete Abweichungsmdglichkeiten vom Bun-
desrecht genutzt werden.

9. Vernetzung mit mittel- und osteuropéischen Landern ver-
bessern: Allein schon aufgrund der réumlichen Néhe sind
Polen und Tschechien, darUber hinaus aber auch an-
dere mittel- und osteuropéische Lander quasi »natUrli-
che« Zielldander fur grenzUberschreitende Aktivitaten ost-
deutscher Unternehmen. Neben dem Handel mit Waren
und Dienstleistungen sind hier insbesondere auch Ko-
operationen in der Produktion sowie in Forschung und
Entwicklung anzustreben; daruber hinaus kann auch
eine stérkere Integration der regionalen Arbeitsmarkte
beiderseits der Grenzen nutzbringend sein. Die hier be-
stehenden Potentiale sind bislang nicht ausgeschdpft,
teilweise aufgrund mentaler Barrieren oder auch fehlen-
der Sprachkenntnisse. Hier bieten sich verschiedenar-
tige Anknuipfungspunkte fur die Politik.

10. Starkung des gesamtdeutschen Wachstums: Ost-
deutschland wird am ehesten dann zu Westdeutschland
aufschlieBen kdnnen, wenn die wirtschaftliche Entwick-
lung in Gesamtdeutschland an Dynamik gewinnt. Zum
einen verbessert dies die Absatzchancen fur ostdeut-
sche Unternehmen, zum anderen wird dann auch mehr
investiert, so dass Standorte in den neuen Landern ver-
mehrt auch in den Blickpunkt westdeutscher Unterneh-
men kommen kénnen. Es ist daher — Uber die aktuelle
Wirtschafts- und Finanzkrise hinaus — nach Wegen zu
suchen, wie das gesamtdeutsche Wirtschaftswachstum
beschleunigt werden kann.

NatUrlich sind die genannten zehn Punkte, die hier nur an-
satzweise umrissen werden konnten, nicht als abschlieBend
anzusehen. Wichtig ist es aber zu erkennen, dass ein »Wei-
ter so«, eine Beschrankung der Politik nur auf gesamtdeutsch
orientierte MaBnahmen der Problemlage in Ostdeutschland
nicht gerecht wirde. Es wére auch verfehlt, allein die ost-
deutschen Lander auf ihre Verantwortung zu verweisen —
solange es nicht gelingt, eine selbsttragende Entwicklung
in den neuen L&ndern anzustoBen, wird der Bedarf der neu-
en Lander an finanziellen Hilfen (neben dem bundesstaatli-
chen Finanzausgleich sind hier vor allem die Sozialausga-
ben zu nennen) auch die Entwicklung im Westen belasten.
Insoweit muss der Bund Uber seine eingegangenen Ver-
pflichtungen im Solidarpakt Il hinaus Engagement in den
neuen Landern zeigen.
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Ist es realistisch, bis zum Jahr 2020 eine Angleichung we-
nigstens an das Niveau der finanzschwachen westdeutschen
Lander zu erwarten? Ohne zuséatzliche politische Anstren-
gungen stehen die Chancen hierflr nicht gut, jedenfalls nicht
S0 gut, wie die Bundesregierung es glauben machen méch-
te. Dies sollte Anlass sein, zu Beginn einer neuen Legisla-
turperiode darUber nachzudenken, mit welchen MaBnah-
men dieses Ziel doch noch erreicht werden kann.
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Wolfgang Tiefensee*

Innovationsregion Ostdeutschland

Innovationen sind bedeutend fiir die neuen
Lander

Innovationen sind die Grundlage fir nachhaltiges Wachs-
tum, fur Arbeitsplatze und fur die Einkommen von morgen.
Das gilt fur die Entwicklung der ostdeutschen Wirtschaft seit
1990 ganz besonders. Das Wirtschaftssystem wurde grund-
legend umstrukturiert, und die neu gegriindeten Unterneh-
men mussten sich — genauso wie die privatisierten — ihren
Platz in den bestehenden Markten erkémpfen. Dazu waren
Innovationen unverzichtbar. Aber auch neue Méarkte konn-
ten nur durch Innovationen erschlossen werden, beispiels-
weise in der Solarwirtschaft. Hier hat die ostdeutsche Wirt-
schaft von gleichen Startbedingungen profitiert und ihre
Chance genutzt. Wenn wir den Aufbau Ost weiter voran-
bringen wollen, dann mussen wir Ostdeutschland als Inno-
vationsregion weiter starken. Das ist ein zentraler Bestand-
teil unserer Politik fir die neuen Lander.

Die Entwicklung in Ostdeutschland nach der
deutschen Einheit

Gemeinsam mit den ostdeutschen Bundeslandern hat die
Bundesregierung seit der deutschen Vereinigung gezielt
eine leistungsféhige Forschungsinfrastruktur aufgebaut.
Die ostdeutschen Hochschulen wurden modernisiert und
in das gesamtdeutsche und internationale Wissenschafts-
system integriert. In den 44 Universitdten und Fachhoch-
schulen in den funf neuen Landern und in der Berliner Hoch-
schullandschaft werden exzellente Studenten und Wissen-
schaftler ausgebildet. Die auBeruniversitéare Forschung in
der Max-Planck-Gesellschaft, der Helmholtz-Gemein-

* Wolfgang Tiefensee ist Bundesminister fir Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung und Beauftragter der Bundesregierung fuir die neuen Lander.
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schaft, der Fraunhofer Gesellschaft und der Leibniz-Ge-
meinschaft wurde ausgebaut und sorgt gemeinsam mit
den Hochschulen fiir hervorragende Forschungsbedingun-
gen in Ostdeutschland.

Im Zuge des Transformationsprozesses sind in Kooperati-
on mit der Wirtschaft zahlreiche starke Forschungs- und
Innovationsstandorte entstanden, die zu Kristallisationspunk-
ten flr zukunftsfahige Wachstumsfelder geworden sind. Ein-
zelne Regionen in den neuen Bundeslandern nehmen mitt-
lerweile bundesweit technologische Spitzenstellungen ein.
Sie haben ihre Alleinstellungsmerkmale konsequent gestérkt.
Von den funf Spitzenclustern der ersten Wettbewerbsrun-
de beim Spitzencluster-Wettbewerb der Bundesregierung
sind zwei in Ostdeutschland angesiedelt: das »Solarvalley
Mitteldeutschland« und das Cluster »Cool Silicon — Energy
Efficiency Innovations from Silicon Saxony«.

Innovationen finden zu einem wesentlichen Teil in der Privat-
wirtschaft statt. In Ostdeutschland ist der Aufbau einer markt-
wirtschaftlichen Unternehmensstruktur gelungen, und leis-
tungsfahige Unternehmen und Branchencluster sind ent-
standen. Seit Jahren weist der industrielle Sektor eine kons-
tant hohe Wachstumsrate aus. Der Beitrag der Industrie
zur Wirtschaftsleistung wurde auf tber 19% gesteigert. Da-
mit ist der Beitrag des verarbeitenden Gewerbes zur Brut-
towertschépfung in Ostdeutschland hdher als in den meis-
ten Industrielandern.

In den vergangenen Jahren konnten verstarkt auslandische
Unternehmen — teilweise mit Forschungs- und Entwicklungs-
abteilungen — angesiedelt werden. Die jungen Firmen bil-
den eine dynamische und innovative Unternehmensbasis
in den neuen Landern. Im Gegensatz zur 6ffentlichen For-
schungslandschaft ist die Industrieforschung in den neuen
Landern im Vergleich zu Westdeutschland jedoch noch im-
mer unterdurchschnittlich ausgepragt. MaBgeblich daftr
ist die noch geringe Industriedichte und die geringe Anzahl
forschungsintensiver GroBunternehmen.

Herausforderungen fiir die Innovationsregion
Ostdeutschland

Wie sich die Innovationsregion Ostdeutschland entwickeln
wird, héngt von vielen Faktoren ab. Besonders bedeutsam
sind der demographische Wandel, die Entwicklung der Zu-
kunftsfelder im internationalen Wettbewerb und nicht zuletzt
die aktuelle Finanz- und Konjunkturkrise.

Die demographischen Veranderungen bedeuten flr Ost-
deutschland eine Alterung der Gesellschaft und weniger
Menschen im Erwerbsleben. Diese Entwicklung vollzieht sich
in Ostdeutschland aufgrund des Geburteneinbruchs in der
Nachwendezeit und der Abwanderung friher und drasti-
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scher als im restlichen Bundesgebiet. Der Berufsbildungs-
bericht 2009 prognostiziert, dass sich die Schulabganger-
zahlen in den neuen Landern im Zeitraum 2000 bis 2020
fast halbieren werden. Zum Vergleich: In Westdeutschland
sind es — 8%. Engpésse werden auBerdem bei Akademi-
kern und bei mathematischen und naturwissenschaftlich-
technischen Qualifikationen erwartet. Die VerfUgbarkeit ge-
eigneter Fachkrafte ist eine ganz entscheidende Voraus-
setzung flr das wirtschaftliche Wachstum in den neuen Bun-
deslandern. Im zunehmenden Wettbewerb um qualifizierte
Fachkréafte wird sich insbesondere fUr kleine und mittlere Un-
ternehmen die Personalgewinnung schwierig gestalten. Ih-
nen fehlen haufig die notwendigen finanziellen, personellen
und zeitlichen Ressourcen flr eine strategische Personal-
politik. Um ihren Fachkraftebedarf fur die kommenden Jah-
re zu decken, mussen sie aktiv und maglichst frihzeitig um
betrieblichen Nachwuchs werben.

Ganz entscheidend flr die wirtschaftliche Dynamik in Ost-
deutschland wird die weitere Entwicklung der technologi-
schen Zukunftsfelder sein. Zukunftsfelder sind Branchen und
Technologiefelder, die sich durch ein groBes Wachstums-
und Innovationspotential auszeichnen. Sie bieten dadurch
nachhaltige Entwicklungsperspektiven. In den neuen Tech-
nologiefeldern ist der Aufbau von wirtschaftlichen und wis-
senschaftlichen Strukturen noch nicht abgeschlossen. Da-
durch bieten sich den neuen L&ndern hier besondere Chan-
cen. Ein gutes Beispiel daflr ist die Photovoltaik. Innerhalb
weniger Jahre ist Ostdeutschland zum weltweit flhrenden
Standort flr Solartechnik aufgestiegen. Weitere Zukunfts-
felder sind u.a. die Nanotechnologie, die Biotechnologie und
Cleantech.

Die Innovationsregion Ostdeutschland weiter
voranbringen

Um die Innovationsféhigkeit in Ostdeutschland weiter vor-
anzutreiben, mussen wir die &ffentliche Forschungsland-
schaft stérken und Innovationen durch die Privatwirtschaft
fordern.

Die gesamtdeutsche Férderung von Forschung, Entwick-
lung und Innovation, die Hightech-Strategie, der Hochschul-
pakt 2020, die Exzellenzinitiative und der Pakt fir Forschung
und Innovation ist auch fur die Innovationskraft Ostdeutsch-
lands von groBer Bedeutung. Fur drei dieser zentralen Pro-
gramme, den Hochschulpakt, die Exzellenzinitiative und den
Pakt fur Forschung und Innovation, haben die Bundesregie-
rung und die Ministerprasidenten aller Lander in diesem Som-
mer die Fortsetzung mit einem Gesamtvolumen von rund
18 Mrd. € von 2011 bis 2019 beschlossen.

Die Hochschulen stehen in Deutschland vor groBen Heraus-
forderungen. Die Zahl der Studienberechtigten wird sich

bis 2020 insgesamt deutlich erhdhen. In den neuen Landern
wird sie sich allerdings bis 2015 gegentber dem Jahr 2000
halbieren. Fir Ostdeutschland ist es ganz entscheidend,
ausreichend Studierende aus Westdeutschland und dem
Ausland anzuziehen. So kénnen sie ihre Kapazitaten an Stu-
dienanfangern erhalten. In der ersten Halbzeit der Phase |
des Hochschulpaktes ist ihnen das gelungen. Fur seine zwei-
te Phase bis Ende 2015 enthalt der Hochschulpakt zusatz-
liche Mittel, um den erwarteten 275 000 zusétzlichen Stu-
dienanfangern die Chance zu geben, ein Studium aufzuneh-
men. Mit dem Hochschulpakt kann die Innovationsregion
Ostdeutschland ihre Stérke festigen, trotz der Herausfor-
derungen des demographischen Wandels.

Die Exzellenzinitiative wird ebenfalls fortgesetzt. Positiv flr
die neuen Lander ist dabei, dass durch die gréBere Band-
breite bei der Férderung einzelner Antrage auch kleinere For-
schungscluster eine Chance haben und hochschullbergrei-
fende Antrage verstéarkt berticksichtigt werden sollen.

Die »Hightech-Strategie flr Deutschland« starkt die Inno-
vationskraft durch die Bundelung der Kréafte von Wirtschaft
und Wissenschaft. Kooperationen und Gemeinschaftspro-
jekte werden massiv geférdert, zum Beispiel durch die Ein-
fihrung einer Forschungspramie und die Férderung von Spit-
zenclustern. Damit gelingt eine schnelle Umsetzung von For-
schungsergebnissen in Produkte, Dienstleistungen und Ver-
fahren. FUr den Technologietransfer aus den Hochschulen
und Forschungseinrichtungen und den Strukturwandel der
ostdeutschen Wirtschaft spielen insbesondere junge Tech-
nologieunternehmen eine zentrale Rolle zu.

Auch im Bereich der Privatwirtschaft kbnnen weitere Inno-
vationspotentiale erschlossen werden. Hier gilt es, an einer
Forderpolitik festzuhalten, die insbesondere die kleinen und
mittleren Unternehmen starkt. Denn der Mittelstand ist das
Ruckgrat der ostdeutschen Wirtschaft.

Mit dem »Zentralen Innovationsprogramm Mittelstand« steht
den Unternehmen ein breites Spektrum an Unterstitzungs-
mdglichkeiten fur risikoreiche Forschungs- und Entwick-
lungsvorhaben zur Verfligung. Das Innovationsprogramm
fordert sowohl einzelbetriebliche Projekte von Unternehmen
als auch Kooperationen von Unternehmen und Forschungs-
einrichtungen sowie unternehmerische Netzwerke. Im Rah-
men des Konjunkturpaketes Il wird das »Zentrale Innovati-
onsprogramm Mittelstand« um je 450 Mill. € in den Jahren
2009 und 2010 aufgestockt. Fur ostdeutsche Unternehmen
wurden explizit 100 Mill. € pro Jahr reserviert.

Neben den gewerblichen kleinen und mittleren Unterneh-
men sind die gemeinnutzigen externen Industrieforschungs-
einrichtungen ein wichtiger Bestandteil der Forschungsland-
schaft. Angesichts der geringen Zahl groBer Unternehmen
spielen sie eine wichtige Rolle als Mittler zwischen Wissen-
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schaft und Wirtschaft sowie als Initiatoren und Moderato-
ren von regionalen und Uberregionalen Forschungsnetzwer-
ken. Mit dem Programm »Innovationskompetenz Ost« wer-
den die externen Industrieforschungseinrichtungen sowohl
bei der Entwicklung neuer marktorientierter Erzeugnisse und
Verfahren als auch bei der Erhaltung und dem Ausbau ihrer
Innovationskompetenz unterstitzt. Zudem soll mit einem zu-
nachst auf ein Jahr befristeten Modellvorhaben die techni-
sche Infrastruktur dieser Einrichtungen dem internationalen
Standard angeglichen werden.

Besonderes Augenmerk richtet die Bundesregierung auf
die intensivere Zusammenarbeit von Forschungseinrich-
tungen und Unternehmen, die wir beispielsweise durch
den Innovationswettbewerb »Wirtschaft trifft Wissen-
schaft« fordern.

Ein Hebel, um die Potentiale der auBeruniversitaren For-
schung stéarker flir den ostdeutschen Innovationsstandort
auszuschopfen, ist die Entwicklung von Schwerpunkten
und Clustern von Hochschulen und auBeruniversitaren
Forschungseinrichtungen. Mit dem im Jahr 2008 neu auf-
gelegten 200-Millionen-Programm »Spitzenforschung und
Innovation in den neuen Landern« werden die Kompe-
tenzen von Hochschulen, Unternenmen und auBeruniver-
sitédren Forschungseinrichtungen gebtndelt und damit die
Innovationsfahigkeit Ostdeutschlands gestarkt. Das Pro-
gramm ist offen flr Themen aus verschiedenen Fachrich-
tungen, und die Initiativen sollten moglichst interdiszipli-
nar ausgerichtet sein. Langfristig sollen sich Uber das Pro-
gramm international sichtbare, themenorientierte und wett-
bewerbsfahige Forschungsstandorte in den neuen Lan-
dern etablieren.

Die Bundesregierung wird die Innovationsregion Ost-
deutschland in den nachsten Jahren weiter unterstttzen.
Wir werden die Wettbewerbsféhigkeit der neuen Lander
in wissenschaftlicher und wirtschaftlicher Hinsicht noch
mehr starken. Dabei werden einige Details auf der Basis
bisheriger Erfahrungen sicherlich noch genauer zu justie-
ren sein, aber wir sind bereits jetzt auf dem richtigen Weg,
und wir haben die richtigen Argumente. Was wir nun brau-
chen, ist vor allem die Verlasslichkeit und Kontinuitat in
der Forderung.
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Wolfgang Béhmer*

Wirtschaftspolitische Handlungs-
empfehlungen zum Aufbau Ost

Von allen Bundesléandern war Sachsen-Anhalt wohl am
starksten betroffen vom wirtschaftlichen Umbruch nach
der Wende. Die beiden dominierenden Industriezweige —
der Schwermaschinen- und Anlagenbau sowie die Che-
mie — hatten in der damaligen Form keine Uberlebens-
chance. Allein in Magdeburg arbeiteten noch 1989 fast
35 000 Menschen in Kombinaten und Betrieben des
Schwermaschinenbaus. Nur einer dieser Betriebe, der For-
derlagenbauer FAM, ist auch heute in alter Personalstér-
ke am Markt. Bis zur Jahrtausendwende sank die Zahl der
Industriearbeitsplatze in Sachsen-Anhalt von rund 500 000
auf 100 000.

Die Ausfuhren Sachsen-Anhalts gingen bis 1989 zu rund
70% in den ehemaligen Ostblock, davon allein 57% in die
Sowjetunion. Die unmittelbare Konfrontation der heimischen
Wirtschaft mit dem Weltmarkt fihrte zum Zusammenbruch
ehemals groBer Kombinate. Die Produktionsanlagen waren
meist veraltet, die Produkte nicht weltmarktfahig. Bereits
1990 lag die industrielle Bruttoproduktion weit unter der des
Jahres 1985, bei nur knapp einem Drittel des westdeutschen
Niveaus.

Diese erheblichen wirtschaftspolitischen Defizite erforderten
eine sehr schmerzhafte Strukturanpassung, die gut ein Jahr-
zehnt andauerte. Noch 2005 lag die Zahl der Erwerbstéati-
gen um rund 30% niedriger als zu Wendezeiten. Seither
steigt die Anzahl der Erwerbstatigen wieder leicht, aber kon-
tinuierlich an; ein Prozess, der erst durch die Wirtschafts-
krise 2009 gestoppt wurde.

* Prof. Dr. Wolfgang Bohmer ist Ministerprésident des Landes Sachsen-
Anhalt.
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GroBe Aufbauleistung zeigt Wirkung

Die wirtschaftlichen Fakten belegen, welch groBe Aufbau-
leistung in den zurtickliegenden 20 Jahren bewéltigt wur-
de. Die Arbeitslosenquoten lagen schon einmal um die 25%.
Zwischen 2005 und 2008 hat sich die Zahl der Arbeitslo-
sen um rund ein Drittel verringert, die Arbeitslosenquoten
haben sich gegenlber den schlechtesten Jahren fast hal-
biert. Der Rickstand zur Arbeitsproduktivitat (BIP/Einw.) der
westdeutschen Lander ist in den vergangenen Jahren von
65 auf 18% geschrumpft. Die Umsétze der Chemie, die zu
Beginn der neunziger Jahre um 50% eingebrochen waren,
sind wieder dreimal so hoch wie 1993. Auch der Maschi-
nenbau hat zu alter Starke zurlick gefunden, allerdings mit
einer funffach héheren Produktivitat und damit weit verrin-
gertem Beschéftigungseffekt.

Der Aufbau Ost ist eine Erfolgsgeschichte. Ermdglicht wur-
de er durch Milliardentransfers aus den westdeutschen Bun-
deslandern. Seit 1995 haben die ostdeutschen Lander um-
fangreiche Mittel aus dem Solidarpakt | und Il erhalten. Bis
2019 sind diese Zahlungen garantiert. Auch Sachsen-An-
halt ist aufgrund der noch geringen Steuereinnahmen wie
andere finanzschwache Bundeslander auch im nachsten
Jahrzehnt auf finanzielle Unterstttzung zur Bewaltigung tei-
lungsbedingter Erblasten angewiesen. Vor dem Finanzaus-
gleich lag die Finanzkraft Sachsen-Anhalts (ohne Umsatz-
steuer) im Jahr 2008 bei rund 48% des gesamtdeutschen
Durchschnitts, im finanzstarksten Hessen dagegen bei 132%
Mit dem L&nderfinanzausgleich kommt Sachsen-Anhalt auf
95% des deutschen Durchschnitts.

Wie weit der durch die Wirtschaftskrise verursachte mas-
sive Steuerausfall dieses bewéhrte Prinzip des Finanz-
ausgleichs schwacht, wird sich spatestens im Jahr 2010
zeigen.

Verringerung der Transferabhangigkeit

Mit der solidarischen finanziellen Unterstitzung kénnen die
ostdeutschen Bundeslander ihre teilungsbedingten Defizite
abbauen. Das ist, wie die wirtschaftlichen Fakten belegen,
zu betrachtlichen Teilen gelungen. Da ist der vereinbarte
Ruickgang der Solidarpaktmittel durchaus angemessen,
auch wenn er uns viel abfordert. Klar ist, die ostdeutschen
Lander mUssen inre Gesamtausgaben anpassen an die bun-
desdeutsche Normalitat. Bis zum Jahr 2020 werden zum
Beispiel in Sachsen-Anhalt 17 000 der derzeit 60 000 Plan-
stellen im Landesdienst wegfallen. Die Sonderaufgaben beim
Aufbau Ost werden geringer, die Bevolkerungszahlen sin-
ken. 2007 kamen auf 1 000 Einwohner noch 22,7 Landes-
bedienstete. 2020 soll dieses Verhaltnis auf 19 Beschaftig-
te je 1 000 Einwohner sinken. Knapp ein Drittel unseres Lan-
deshaushalts sind Personalkosten, das sind immerhin gut

3 Mrd. €. Das Geld, das hierdurch frei wird, brauchen wir
dringend fur Schulen und Wissenschaft, Kultur und Wirt-
schaftsforderung.

Alle MaBnahmen der Landesregierung zur Haushaltskonso-
lidierung zielen darauf ab, nach dem Auslaufen des Soli-
darpakts Il im Jahr 2019 einen handlungs- und leistungsfa-
higen Staat organisiert zu haben. Ab 2020 muss Sachsen-
Anhalt wie alle ostdeutsche Bundesléander in der Lage sein,
selbststandig zu agieren, ohne Finanzspritzen von anderen
Landern.

Starkung des wirtschaftlichen Wachstums

Der mitteldeutsche Wirtschaftsraum ist mittlerweile die am
starksten expandierende Region Deutschlands. Diese Ent-
wicklung der vergangenen Jahre wird durch die Krise ab-
geschwacht, aber nicht gestoppt. Auch in Sachsen-Anhalt
tragt das verarbeitende Gewerbe das wirtschaftliche Wie-
dererstarken. Im Vergleich zu anderen Bundeslandern in
West, aber auch Ost fehlt es hier allerdings an groen Un-
ternehmen. Die Kleinteiligkeit der Wirtschaft — in Krisenzei-
ten durchaus ein Plus — belastet uns. Sie ist die Hauptursa-
che fur niedrigere Produktivitat, geringere Exportquoten und
Schwachen bei Forschung und Entwicklung.

Erst wenn diese »Unternehmenslicke« geschlossenist, wird
unser Land aus eigener Kraft handlungsfahig. Jeder Versuch
einer Diskussion Uber ein vorzeitiges Auslaufen der »Gemein-
schaftsaufgabe Ost« zur Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur ist kontraproduktiv. Ein Auslaufen der In-
vestitionsférderung Ost wirde Deutschland letztlich starker
finanziell belasten als die derzeit dafur bereitgesteliten Mit-
tel. Neben der Ansiedlung vor allem groBerer Betriebe, die
hier auch ihren Hauptsitz und ihren Bereich Forschung und
Entwicklung einrichten, legen Erweiterungsinvestitionen be-
reits ansassiger mittelstandischer Unternehmen betracht-
lich an Umfang zu. Wir missen den oft noch jungen Betrie-
ben helfen, erwachsen zu werden, nach dem regionalen
Markt auch den Weltmarkt zu erobern. Wir haben diese Fir-
men beim Start stark geférdert, jetzt sind viele von ihnen
reif flr hohere Ziele und groBere Aufgaben.

Forschungslandschaft stirken

Das wird allerdings nur gelingen, wenn dahinter ein star-
kes Forschungs- und Entwicklungspotential steht. Das gilt
sowohl fur die Unternehmen selbst als vorrangig auch fur
institutionelle und akademische Forschungseinrichtungen.
In seinem Bemuhen, Forschung und Wirtschaft zusam-
menzuflhren, erfahrt das Land eine wertvolle Unterstit-
zung durch Initiativen des Bundes, vorrangig aus dem For-
schungs- und dem Wirtschaftsministerium. Dieser Weg,
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Spitzenleistungen im Verbund von Forschung und Praxis
Uber Wettbewerbe herauszufordern, bringt uns als Bun-
desland auf diesem entscheidenden Gebiet ein betracht-
liches Stlick voran. Was in den westdeutschen Bundes-
landern die groBen Konzerne auf dieser Strecke leisten,
mussen wir bei der Kleinteiligkeit unserer Wirtschaft mit
staatlicher Hilfe kréftig anschieben.

Das heiBt nicht nur mit Geld vom Bund oder aus Brussel.
Im Ansatz flr den ndchsten Landeshaushalt 2010/2011
mussten wir Dinge streichen oder rigoros kurzen, die eigent-
lich unerlasslich schienen fUr die Zukunft des Landes. Das
gilt auch flr die Investitionsférderung. Einig waren wir uns
jedoch in einem Punkt: Die Fordermittel fur Forschung und
Entwicklung sollen sogar aufgestockt werden — fUr die ein-
zelbetriebliche Forderung, vor allem aber flr groBe neue und
fur das Land wichtige Forschungszentren fir Automobilitat
in Magdeburg, das Chemisch-Biologische Prozesszentrum
CBP in Leuna und das Fraunhofer Center fur Silizium-Pho-
tovoltaik in Halle.

Verringerung der Arbeitslosigkeit

Wichtigstes Ziel jeglicher Wirtschaftsférderung bleibt die
weitere Verringerung der Arbeitslosigkeit. Es gab Zeiten, da
waren die Quoten im Osten dreimal so hoch wie im Wes-
ten, jetzt sind sie »nur« noch doppelt so hoch. Dennoch fin-
den wir weiter eine ungebrochen starke Abwanderung in
Regionen, wo sich leichter Arbeit finden lasst. Wir sehen
uns da mit einem Widerspruch konfrontiert: Es gibt, jeden-
falls hier in Sachsen-Anhalt, gut 150 000 Arbeitslose — aber
es deutet sich in den Unternehmen bereits ein Fachkréfte-
mangel an.

In den vergangenen zwei Jahrzehnten hat sich immer wie-
der gezeigt, dass Probleme, die den Osten beschaftigen,
bald auch Probleme des Westens sind. Wir mussen diese
Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt ernst nehmen. Uberall
sind unter den Arbeitslosen viele, die sich nicht oder nur sehr
schwer in den Arbeitsmarkt integrieren lassen, bei denen
sich also die Arbeitslosigkeit zunehmend verfestigt. Gerade
an diesem Teil der Arbeitslosen, die gering oder gar nicht
qualifiziert sind, missten sich vorrangig die arbeitsmarktpo-
litischen Instrumente ausrichten. Wir versuchen das als Land,
gemeinsam mit der Bundesagentur fur Arbeit. Nicht jeder
von ihnen wird zum dringend gesuchten Facharbeiter. Um-
so mehr missen wir Sorge tragen, diese Menschen in das
aktive Arbeitsleben einzugliedern.

Gute Erfahrungen hat Sachsen-Anhalt mit dem Modellpro-
jekt »Burgerarbeit« gemacht. Es hat flir bundesweite Aner-
kennung gesorgt, konnten doch Arbeitslose mit diversen
Vermittlungshemmnissen in &ffentliche, gemeinnltzige Be-
schaftigung gebracht werden, ohne die Arbeitsverwaltung

ifo Schnelldienst 18/2009 - 62. Jahrgang

oder den Landeshaushalt mit deutlich héheren Kosten zu
konfrontieren. Es war weit effektiver als alle Bemuihungen
um »Kommunal-Kombi.

Wie sich zeigt, sind die Rezepte fur eine erfolgreiche Fort-
fUhrung des Aufbaus Ost bekannt. Wir brauchen sie nicht
neu zu erfinden: Investitionen in die Infrastruktur, eine ziel-
gerichtete Wirtschaftsférderung und vor allem Investitio-
nen in Wissen und Forschung. Dazu eine schlanke und
effiziente Verwaltung und eine sparsame Haushaltspolitik,
die auch kunftigen Generationen Spielrdume belasst.
SchlieBlich: die Wahrung des sozialen Elements der Markt-
wirtschaft, weil nur so Verwerfungen in unserer Gesellschaft
vermieden werden kénnen, die unsere Demokratie geféhr-
den wurden. Die Kunst ist, unter sich wandelnden Rah-
menbedingungen diesen Grundséatzen treu zu bleiben. Dies
versuchen wir in Sachsen-Anhalt und verlieren dabei un-
ser Ziel nicht aus dem Auge: Das Land soll 2019 auf eige-
nen FuBen stehen.



20 Jahre Mauerfall

Jens Bullerjahn*

20 Jahre Ostdeutschland - wie der
Osten die Schlussetappe meistert

Jubilden sind ein willkommener Anlass, Bilanz zu ziehen,
einen Ausblick auf Kommendes zu werfen und, soweit
erforderlich, den Kurs neu zu justieren — eine durchaus gu-
te Tradition. Deshalb sollten wir den 20. Jahrestag des
Mauerfalls klug nutzen und in einen konstruktiven Dialog
darUber treten, wie der Modernisierungskurs Ostdeutsch-
lands innerhalb der n&chsten zehn Jahre erfolgreich zum
Abschluss gefuhrt werden kann. Denn, dies ist die Zeit-
spanne, die den ostdeutschen Landern noch bleibt, bis
sie 2020 endguiltig in die finanzpolitische Normalitat ent-
lassen werden. Bis dahin mussen wir strukturell so weit
vorangekommen sein, dass wir wirtschaftlich auf eige-
nen Beinen stehen und die notwendigen 6ffentlichen Leis-
tungen weitgehend aus eigenen Einnahmen bestreiten
koénnen.

Niemand sollte sich der lllusion hingegeben, dass 20 bis
30 Jahre nach der Wende, in denen betrachtliche Mittel —
aus dem Solidarpakt, den EU-Fonds und dem L&nderfi-
nanzausgleich — in die neuen Lander geflossen sind, bei
den Gebern noch eine Bereitschaft besteht, die Sonder-
leistungen flr den Osten in einem nennenswerten Um-
fang Uber das Jahr 2020 hinaus fortzufUhren. Zumal mitt-
lerweile in Westdeutschland mancherorts ein betrachtli-
cher Sanierungsstau aufgelaufen ist, der dazu fihrt, dass
der Zustand der 6ffentlichen Infrastruktur und der Stadte
dort deutlich hinter den mittlerweile erreichten ostdeut-
schen Ausbaustandards zurtickbleibt. Zwar durften die zu-
satzlichen Gelder aus dem Konjunkturpaket Il dazu fihren,
dass InfrastrukturbaumaBnahmen in den westdeutschen
Kommunen und Bildungsreinrichtungen wieder etwas zu-
giger vorankommen. An der Grundkonstellation &ndert das
kaum etwas.

* Jens Bullerjahn ist Minister der Finanzen des Landes Sachsen-Anhalt.

Die Krise meistern: Substanz erhalten -
Verschuldung begrenzen

Zusétzlich belasten die Auswirken der Finanz- und Wirt-
schaftskrise, die Konjunkturpakete und die MaBnahmen zur
Stabilisierung des Finanzsektors die 6ffentlichen Kassen von
Bund und Landern in einem vor Jahresfrist noch nicht vor-
stellbarem MaB. Bereits 2009 wird das gesamtstaatliche De-
fizit auf rund 3,7% des BIP steigen und das Maastrichtkri-
terium von maximal 3% klar verfehlt; fir 2010 erwarten die
Wirtschaftsforschungsinstitute einen weiteren Anstieg auf
5,5%. Allein der Bundeshaushalt sieht firr 2010 eine Netto-
neuverschuldung von 86 Mrd. € vor; das sind noch einmal
37 Mrd. € mehr als beim 2. Nachtragshaushalt 2009. Es
scheint, als brachen mit der Krise finanzpolitisch alle Dam-
me, und es dréangt sich die Frage auf, ob der Konsolidie-
rungskurs, der von der Mehrzahl der Bundeslander in den
vergangenen Jahren erfolgreich umgesetzt und auch vom
Bund angestrebt wurde, zum Auslaufmodell verkommt. Jetzt
haben finanzpolitische Wunschvorstellungen, wie sie auch
in manchen steuerpolitischen Forderungen zum Ausdruck
kommen, Konjunktur.

Bei genauerem Hinsehen werden jedoch betrachtliche Un-
terschiede deutlich. Wahrend der Bund nicht vor hohen Aus-
gabensteigerungen zurlckschreckt und nahezu jeder auf
das dicke Ende nach der Bundestagswahl gewartet hat, zei-
gen die Lander ein differenziertes Bild. Mecklenburg-Vor-
pommern beispielsweise hat die Losung »solide durch die
Krise« ausgegeben und will die konjunkturbedingten Mehr-
belastungen auch 2010 noch ohne Nettoneuverschuldung
aufbringen. Auch Sachsen will bei seinen seit Jahren aus-
geglichenen Haushalten bleiben. Sachsen-Anhalt kann sich
dem leider noch nicht anschlieBen, da hierzulande mit dem
Konsolidierungskurs erst spater begonnen wurde. Nach drei
Jahren mit einem ausgeglichenen Haushalt soll die Neuver-
schuldung allerdings auf das durch Einnahmeverluste und
geénderte bundesstaatliche Vorgaben unvermeidbare Aus-
maf begrenzt werden. Sachlich und nlchtern betrachtet
gibt es fUr eine Ruckkehr zur Haushaltskonsolidierung —und
das sobald als méglich — keine Alternative. Gerade fur die
neuen Lander ware es fatal, finanzpolitisch die Zlgel schlei-
fen zu lassen.

Zudem haben sich Bund und Lander im Rahmen der Fo-
deralismuskommission Il auf eine Schuldenregelung ver-
standigt, die fUr die L&nder ab 2020 ein weitgehendes Neu-
verschuldungsverbot vorsieht, von dem nur in Ausnah-
meféllen abgewichen werden darf. Sachsen-Anhalt gehort
zu den stark verschuldeten L&ndern, die eine Konsolidie-
rungshilfe (jahrlich rund 80 Mill. € brutto) erhalten, um ih-
re Verschuldung besser in den Griff zu bekommen. Damit
verbunden ist die Auflage, das strukturelle Finanzierungs-
defizit von 2011 bis 2020 jahrlich um jeweils 10% zurlck-
zufUhren.
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Die Konjunkturkrise trifft die ostdeutsche Wirtschaft hart,
auch wenn die Wachstumseinbrtche aller Voraussicht
nach nicht ganz so tief ausfallen wie im Westen. Ein Grund
zur Freude ist das nicht, denn die Konjunkturentwick-
lung macht nicht an Bundeslandergrenzen halt — weder
im Guten noch im Schlechten. Vielmehr pflanzen sich sol-
che konjunkturellen Trends Uber Zuliefer- und Absatz-
verflechtungen innerhalb einer Volkswirtschaft und dar-
Uber hinaus rasch fort. Die moderne, mittelstandische In-
dustrie, die im Osten mittlerweile entstanden ist, erweist
sich zwar im Moment als einigermaBen krisenresistent,
aber es Fehlen die Auftrage der groBen Exporteure, die
Wachstum und Beschéftigung wieder voranbringen. Die
Automobil- und Automobilzulieferindustrie ist dafir ein
anschauliches Beispiel.

Auch die offentlichen Haushalte geraten auf allen staatlichen
Ebenen wegen der konjunkturbedingten Einnahmeeinbu-
Ben unter Druck. Ostdeutschland ist davon kaum weniger
betroffen als die stark von der Krise in Mitleidenschaft ge-
zogenen wirtschaftsstarken Bundeslander im Westen und
Stden Deutschlands. Diese tragen als Geberlander den Lan-
derfinanzausgleich, der in unserem solidarischen, fddera-
len Finanzsystem UbermaBig groBe Unterschiede in der Fi-
nanzkraft auf der Landerebene abmildert. Wenn in den Bun-
deslandern mit einem traditionell hohen Steueraufkommen
die Einnahmen zurtickgehen, bleibt insgesamt weniger zu
verteilen.

Noch ist nicht absehbar, wie stark die Bremswirkungen den
Strukturanpassungsprozess beeintrachtigen. Prioritat hat
zur Zeit die Umsetzung der konjunkturstabilisierenden Mal3-
nahmen, auch um die erreichten Fortschritte der wirtschaft-
lichen Modernisierung so weit wie mdglich zu sichern; denn
die strukturellen, langfristigen Herausforderungen fir Ost-
deutschland gelten unverandert weiter.

Bildung, Wirtschaft, Familie - Schliissel zur
Stabilisierung ostdeutscher Regionen

Dabei wird es insbesondere darum gehen, die Folgen der
demographischen Verédnderungen aufzufangen, die Ost-
deutschland friher und héarter treffen als Westdeutsch-
land. Bis 2020 wird die Bevolkerung Ostdeutschlands ge-
genUber 2002 um etwa 10% auf 15,5 Mill. zurlickgehen;
das Durchschnittsalter wird von 43 auf etwa 48 Jahre stei-
gen. Diese Entwicklung ist gleichermaBen auf niedrige
Geburtenzahlen und auf hohe Wanderungsverluste zu-
rickzufuhren. Wahrend vor allem junge und gut Ausge-
bildete dem Osten den Riicken kehren, findet eine Zu-
wanderung in umgekehrter Richtung nur sehr begrenzt
statt. Unter dem Strich verliert Ostdeutschland kluge,
kompetente Kdpfe, die es fur seine Entwicklung dringend
braucht.
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Bislang liegen die Schwierigkeiten Ostdeutschlands eher in
fehlenden Arbeitsplatzen, nicht in einem Mangel an Arbeits-
kraften, auch wenn gelegentlich Schwierigkeiten auftreten
mdgen, spezialisierte Fach- und FUhrungsstellen zUgig zu
besetzen. Auf Dauer aber kann sich der Rickgang der Er-
werbsfahigen zu einem gravierenden Hemmschuh fiir die
Unternehmen auswachsen, wenn es nicht gelingt, dem dro-
henden Fachkréftemangel entgegen zu wirken. Diese Auf-
gabe wird allein mit bildungspolitischen MaBnahmen nicht
zu bewadltigen sein. Hinzukommen missen attraktive Ar-
beitsbedingungen in den Betrieben, um mehr gut ausgebil-
dete Berufseinsteiger, Fachhochschul- und Universitatsab-
solventen im Land zu halten. Dazu gehdrt auch — aber nicht
nur — eine angemessene Bezahlung.

Die gesamte zukUnftige Entwicklung in Ostdeutschland
steht und fallt mit der Frage, ob die Menschen ihren Ar-
beitsplatz behalten beziehungsweise ob sie die Aussicht
auf eine Beschaftigung nach der Ausbildung oder dem Stu-
dium haben. Anderenfalls werden sie mit den FiBen ab-
stimmen und ihrer Region den Ricken kehren, denn nach
wie vor ist der Arbeitsplatz die entscheidende wirtschaft-
liche und gesellschaftliche Grundlage der individuellen Exis-
tenz. Deshalb bleiben weitere Ansiedlungserfolge sowie ei-
ne Starkung und Verstetigung des wirtschaftlichen Wachs-
tums eine Grundvoraussetzung zur Stabilisierung ostdeut-
scher Regionen.

Bei weniger Erwerbstatigen wird es kinftig im Osten deut-
lich mehr Rentner geben. Die heutige Rentnergeneration
Ostdeutschlands ist auf der Grundlage kontinuierlicher Er-
werbsbiografien im Alter durchaus gut abgesichert und er-
halt im Regelfall auskdmmliche Rentenleistungen. Das wird
sich &ndern: denn bei den kinftigen Neurentnern werden
diese kontinuierlichen Erwerbsverlaufe, wie sie zu DDR-
Zeiten typisch waren, vermehrt abgeldst durch unterbroche-
ne Erwerbsbiografien, in denen Beschaftigungsphasen ab-
wechseln mit Zeiten in Arbeitslosigkeit oder in arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen. Auch die Zunahme der Niedrig-
lohnbeschéaftigung wird sich auswirken. Die Saat kinftiger
Altersarmut im Osten ist in den Lebenslaufen kinftiger Rent-
nerjahrgange bereits gelegt, und die Folgen werden in zehn
Jahren nicht mehr zu Ubersehen sein. Dann werden wir ei-
ne nicht unbetrachtliche Zahl von &lteren Menschen in Ost-
deutschland haben, die ihren Lebensunterhalt nicht mehr
aus der eigenen Altersrente bestreiten kann.

Die beschriebenen Veranderungen vollziehen sich nicht
gleichmaBig. Bundesweit nimmt die Ungleichheit zwischen
den Regionen zu. Wahrend es Bevdlkerungszunahmen im
Stden, im Nordwesten Deutschlands und in den Randbe-
reichen von Ballungsraumen gibt, haben weite Teile des land-
lichen Raumes in den ostdeutschen Landern und in den Re-
gionen entlang der ehemaligen innerdeutschen Grenze deut-
liche Bevolkerungsabnahmen zu verzeichnen. Die Anzahl
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der schrumpfenden Kommunen wird gréBer, die Anzahl der
noch wachsenden immer kleiner. Bereits heute haben in
Mecklenburg-Vorpommern und auch im nérdlichen Sach-
sen-Anhalt manche Regionen eine Bevdlkerungsdichte von
50 Einwohnern pro Quadratkilometer unterschritten, und die
Bevdlkerung wird hier wie in anderen landlich gepragten oder
manchen altindustriellen Regionen starker abnehmen als in
den urbanen Zentren.

Die Zielsetzung, gleichwertige Lebensverhéltnisse in allen
Regionen herzustellen, muss den unterschiedlichen Entwick-
lungen, die die Regionen im Verlauf des Anpassungsprozes-
ses genommen haben, starker Rechnung tragen. Es wird
darum gehen, die zUgige Entwicklung der prosperierenden
R&ume zu starken und den Schrumpfungsprozess in ent-
wicklungsschwécheren Regionen abzufedern. Dabei muss
eine bedarfsgerechte Daseinsvorsorge erhalten bleiben. Uber
die damit untrennbar verbundene Schwerpunktsetzung bei
der Landesplanung und der Infrastrukturentwicklung zu ent-
scheiden, ist und bleibt politische Schwerstarbeit.

Mit der Stilllegung der veralteten und verschlissenen Pro-
duktionsanlagen aus DDR-Zeiten sind die akuten Umwelt-
belastungen von Luft, Gewassern und Boden unmittelbar
zuriickgegangen,; als Hinterlassenschaften geblieben sind
umfangreiche 6kologische Altlasten. In deren Beseitigung
ist bereits viel investiert worden und groB3e Teile sind bereits
erfolgreich saniert. Dennoch bleiben Risiken, die wegen feh-
lender Informationen und Dokumentationen nicht abge-
schatzt werden kénnen wie zuletzt im Fall des Tagebauein-
bruchs ins Nachterstedt. Auch wenn die Dimensionen nicht
die gleichen sein mussen, kdnnen solche Ereignisse, die
auch nicht unerhebliche finanzielle Risiken bergen, fur die
Zukunft nicht vollig ausgeschlossen werden.

Offentliche Finanzen - der Weg in die
Unabhangigkeit

Die Herausforderungen sind da. Die finanziellen Spielrdu-
me werden geringer. Bislang flieBen aus dem Solidarpakt Il
Zahlungen in Hohe von jahrlich rund 10 Mrd. € fur den Ab-
bau noch bestehender Infrastrukturdefizite und zum Aus-
gleich der unterproportionalen kommunalen Finanzkraft nach
Ostdeutschland. Sie stellen nach wie vor eine bedeutende
Einnahmeposition in den Landerhaushalten dar. Die degres-
sive Ruckfuhrung dieser Sonderbedarfsbundeserganzungs-
zuweisungen (SoBez) wird in den nachsten Jahren deutlich
spurbar: flieBen in diesem Jahr insgesamt noch 9,6 Mrd. So-
Bez in die ostdeutschen Lander, werden es 2014 nur noch
5,7 Mrd. € sein. Die letzten Zahlungen in Hohe von insge-
samt 2 Mrd. € werden im Jahr 2019 geleistet.

Zudem wird das Auslaufen der gegenwartigen EU-Struktur-
fondsperiode im Jahr 2014 einen erheblichen RUckgang der

Investitionsmoglichkeiten mit sich bringen. Auch wenn da-
von auszugehen ist, dass es fiir eine Ubergangszeit weiter-
hin Unterstltzungsleistungen der EU fUr die ostdeutschen
Regionen geben wird, so darf als sicher gelten, dass kinf-
tige Zahlungen an die bekannten Férdervolumina nicht mehr
heranreichen. Ich gehe davon aus, dass wir in Sachsen-
Anhalt in zehn Jahren wegen der auslaufenden Solidar-
pakt- und EU-Mittel mit 25% weniger Einnahmen — gemes-
sen an heutigen Verhéltnissen — rechnen mussen.

Die Einnahmen der Lander werden zusatzlich durch den Be-
vOlkerungsriickgang eingeschrankt, denn weniger Einwoh-
ner bedeuten auch weniger Steuereinnahmen und reduzie-
ren die Leistungen aus dem Landerfinanzausgleich. In Sach-
sen-Anhalt kostet uns im Landerfinanzausgleich derzeit je-
der Einwohner weniger rund 2 400 € jahrlich.

Aus eigenen Steuereinnahmen finanzieren die ostdeutschen
Lander im Durchschnitt erst etwa 55% ihrer Ausgaben. Es
wird also keine leichte Aufgabe, die absehbaren Einnahme-
verluste zu kompensieren, die Landerhaushalte zu konsoli-
dieren und gleichzeitig die notwendigen Zukunftsaufgaben
weiter zu finanzieren.

Auf der Einnahmenseite hat ein Land nur geringe Gestal-
tungsspielrdume. In der Foderalismuskommission Il konn-
ten sich die finanzstarken La&nder nicht durchsetzen, die in-
dividuelle Zu- bzw. Abschlagsrechte der Lander auf die Steu-
ersétze gefordert hatten. Finanzpolitisch vordringlich ist und
bleibt es daher, bei der Konsolidierung auf der Ausgaben-
seite weiter voranzukommen und das in einem moglichst
zlgigen Tempo. Im Rahmen der langerfristigen Planung ha-
ben wir uns in Sachsen-Anhalt darauf verstandigt, die Net-
toneuverschuldung bis 2013 wieder auf null zurtckzuflihren
und dauerhaft von neuen Schulden abzusehen. Vielmehr
ist geplant, ab 2014 mit der Tilgung der aufgelaufenen Schul-
den zu beginnen. Dazu werden breitflachig Ausgabenansat-
ze begrenzt und umfassende Strukturreformen bei der Po-
lizei, der Justiz, in der Finanzverwaltung und auf der kom-
munalen Ebene umgesetzt, die fir mehr Effektivitat und Ef-
fizienz in der Verwaltung sorgen.

Diese Strukturreformen schaffen auch die Voraussetzung
dafir, den geplanten Personalabbau im 6ffentlichen Dienst
des Landes umsetzen, ohne dass Qualitats- und Leistungs-
verluste eintreten. Hier liegt eine bedeutende StellgréBe,
denn der Personalaufwand macht mit 3,1 Mrd. € jéhrlich
rund ein Drittel der Gesamtausgaben unter Einbeziehung
der Landesbetriebe und Globalhaushalte aus. Das lang-
fristig angelegte Personalentwicklungskonzept Sachsen-
Anhalts sieht dazu den Abbau von 60 000 auf 43 000 Stel-
len bis 2020 vor, so dass wir innerhalb der ndchsten zehn
Jahre den im Landervergleich Uberdurchschnittlich hohen
Personalbestand auf das Niveau von 19 Vollzeitaquiva-
lenten je 1 000 Einwohner absenken. Uber den Daumen
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bringt der Abbau von 15 000 Stellen eine Ersparnis von
rund 1 Mrd. €.

In die Verbesserung der Finanzsituation missen auch die
Kommunen einbezogen werden. In Sachsen-Anhalt bei-
spielsweise soll ihnen kinftig eine Konsoldierungspartner-
schaft angeboten werden. Vorbereitet wird zurzeit ein Teil-
entschuldungsprogramm, das Hilfen fir hochverschuldete
Kommunen vorsieht, die sich einem verbindlichen Konsoli-
dierungskurs verpflichten. Nach den Planungen wird die Kon-
solidierungspartnerschaft in den nachsten zehn Jahren die
vorzeitige Abldsung von 1,3 Mrd. € kommunaler Schulden
ermdglichen.

Dartiber hinaus werden Instrumente der Zukunftsvorsorge
weiter ausgebaut, die praktisch alle neuen Lander in der ei-
nen oder anderen Form zwischenzeitlich installiert haben.
Dazu gehdren zum Beispiel in Sachsen-Anhalt die Bildung
von Rucklagen fur die Altersversorgung der Beamten in ei-
nem Pensionsfonds, der Vermdgensaufbau der Zukunfts-
stiftung, aus dem fUr die Landesentwicklung wichtige struk-
turell wegweisende Projekte finanziert werden sollen, und
ab 2014 die neuerliche ZufUhrung von Haushaltstiberschis-
sen in die Steuerschwankungsreserve, um fir kiinftige Kon-
junkturkrisen besser gerUstet zu sein. Ob dann fUr die Be-
waltigung all dieser Aufgaben das steuerliche Aufkommen
ausreicht, ist in den nachsten Jahren zu bewerten.

Entscheidend fur unsere Entwicklung aber ist, wie wir aus
dieser Krise herauskommen. Dabei geht es zunachst dar-
um, die in den vergangenen 20 Jahren erfolgreich aufge-
baute wirtschaftliche Substanz zu sichern, um dann, wenn
die Konjunktur wieder Fahrt aufnimmt, den Wachstums-
prozess und die Schaffung von Arbeitsplatzen beschleu-
nigt voranzutreiben. Finanzpolitisch gesehen bedeutet das,
vor allem in die Bereiche zu investieren, die eine gesell-
schaftliche und gesamtwirtschaftliche Rendite erbringen:
Bildung, Wirtschaft und Familie und das mit soliden Fi-
nanzen. Diese politischen Prioritaten flir Ostdeutschland
ergeben sich klar aus den beschriebenen strukturellen Her-
ausforderungen.
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Karl-Heinz Paqué*

Ostdeutschland braucht eine
pragmatische Industriepolitik

Ausgangslage

Wie der Aufbau Ost selbst, so ist die Beurteilung des Stands
der wirtschaftlichen Einheit Deutschlands durch drei Pha-
sen gegangen: Anfang der 1990er Jahre groB3er Enthusias-
mus und euphorische Erwartungen; dann spatestens ab
Mitte der 1990er Jahre zunehmende Frustration bis hin zu
extrem negativen Bewertungen in der ersten Hélfte der lau-
fenden Dekade; und schlieBlich in jingster Zeit wieder ein
Hauch von gedampfter Zuversicht. Diese kollektiven Stim-
mungsschwankungen kénnen nicht Uberraschen in Anbe-
tracht der Bedeutung der Sache — politisch und emaotional;
und sie spiegeln auch durchaus die jeweils aktuell dominie-
renden Fakten wider.

Anno 2009, also 20 Jahre nach dem Mauerfall, ist es
hdchste Zeit, zu einer moglichst niichternen Diagnose zu
finden und entsprechende Schlussfolgerungen zu ziehen.
Was die Diagnose betrifft, ist inzwischen Einiges vorge-
legt worden (vgl. Paqué 2009). Was die erreichte Wirt-
schaftskraft des Ostens betrifft, bildet sich dabei unter
Okonomen ein Konsens heraus. In Schlagworten zusam-
mengefasst lautet er:

e Die Ergebnisse des Aufbaus Ost sind besser als ge-
meinhin angenommen, aber schlechter als in den fru-
hen 1990er Jahren erwartet worden war. Also: ein Teil-
erfolg. Die Arbeitsproduktivitat in der Industrie liegt bei
70 bis 80% des Westniveaus. Dies sichert Ostdeutsch-
land einen europaischen Mittelfeldplatz — ein Stlick hin-
ter Westdeutschland, aber sehr weit vor den mitteleu-
ropaischen post-sozialistischen Nachbarn wie Tsche-

* Prof. Dr. Karl-Heinz Paqué ist Inhaber des Lehrstuhls fUr Internationale Wirt-
schaft an der Otto-von-Guericke-Universitat Magdeburg. Von 2002 bis
2006 war er Finanzminister des Landes Sachsen-Anhalt.
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chien, das gerade mal die Halfte des ostdeutschen Ni-
veaus erreicht.

e Die entscheidenden Engpéasse liegen heute nicht mehr
bei der Infrastruktur, dem technischen Niveau des Ka-
pitalstocks oder der Ausbildung der Arbeitskrafte. Sie
liegen vielmehr in der Tatsache, dass die Industrie im
Osten —im Vergleich zum Westen — noch immer weni-
ger Innovationskraft aufweist und damit weniger Wert-
schoépfung pro Arbeitsplatz erzielt. In weiten Teilen ist
sie noch immer eine verlangerte Werkbank, wenn auch
eine effiziente. Es fehlt noch an eigener Forschung und
Entwicklung.

e Die ostdeutsche Industrie ist — trotz Produktivitatsrick-
stand zum Westen — Uberaus wettbewerbsféhig. Dies
liegt an einem Lohnniveau, das nur Zweidrittel des Wes-
tens betragt. Die Lohnstickkosten, also Léhne im Ver-
gleich zur Arbeitsproduktivitat, liegen etwa 14% unter de-
nen des Westens und damit im europdischen Vergleich
auBerordentlich niedrig. Hinzu kommt eine im Vergleich
zu Westdeutschland groBere betriebliche Flexibilitat, er-
heblich langere Arbeitszeiten und kaum Restriktionen
durch Flachentarifvertrage.

Ganz anders als in den neunziger Jahren ist dies das Bild
einer Industrie, die zwar noch nicht die Spitzen der Produk-
tivitat erklommmen hat, die aber gute Voraussetzungen mit-
bringt, weiter zu expandieren. Dies gilt umso mehr, als die
vergangenen Jahre tatséchlich ein kraftiges industrielles
Wachstum brachten, und zwar nicht nur in der Produktivi-
tat, sondern besonders deutlich im Produktionsniveau und
auch wieder in der Beschéaftigung. Die Re-Industrialisierung
Ostdeutschlands hat spurbar Fahrt aufgenommen. Im Jahr
2008 trug der Osten immerhin wieder annéhernd 10% zur
gesamtdeutschen industriellen Produktion bei, nach einem
Tiefstand von 3,5% im Jahr 1992, der Schritt fir Schritt in
den darauf folgenden 16 Jahren immer weiter hinter sich
gelassen wurde. Auch die Arbeitslosenquote ist im Zuge
der industriellen Expansion der vergangenen Jahre deut-
lich gesunken. Sie lag mit gut 13% im Jahr 2008 zwar im-
mer noch zu hoch und deutlich hoher als im Westen, aber
inzwischen um einige Prozentpunkte niedriger als noch Mit-
te der Dekade (und nattrlich um vieles niedriger als in den
neunziger Jahren).

Tatséchlich hat das Wachstum der Industrie eine strategi-
sche Bedeutung fur den Erfolg oder Misserfolg des Auf-
baus Ost — und damit flr Vollendung oder das Scheitern
der wirtschaftlichen Seite der Deutschen Einheit. Dies liegt
darin begriindet, dass weder von der Bauwirtschaft noch
von den personlichen Dienstleistungen oder vom Staat in
den nachsten Jahren Wachstumsimpulse ausgehen wer-
den. Der Grund ist einfach: Es sind vor allem das verarbei-
tende Gewerbe und die Landwirtschaft, die »handelbare«
Produkte fur den Weltmarkt produzieren. Und nur sie kdn-
nen ihre Wertschdpfung »extern«, also auBerhalb der Re-

gion erwirtschaften. Alle anderen Sektoren der Wirtschaft
sind im Wesentlichen darauf angewiesen, dass Konsumen-
ten, Investoren und der Staat in der Region selbst ihr Ein-
kommen fur lokale Produkte und Dienstleistungen verwen-
den; und die Hohe dieser Einkommen spiegelt vor allem die
Wertschopfung und die Produktivitét in den Sektoren wi-
der, die handelbare Guter produzieren. Dabei dominiert na-
tdrlich die Industrie, auch wenn die Landwirtschaft in Ost-
deutschland eine durchaus beachtliche Nebenrolle spielt.
Aber sie hat langst das westdeutsche Produktivitatsniveau
erreicht. Potentiale fir einen Aufhol- oder gar Uberholpro-
zess sind dort nicht zu erwarten.

Es stellt sich deshalb eine wichtige wirtschaftspolitische Fra-
ge: Was lasst sich in der Zukunft noch tun (und ggf. anders
machen), um die Innovationskraft und das Wachstum der
ostdeutschen Industrie zu beférdern? Meine Antwort darauf
ist ein marktwirtschaftliches Pladoyer flr eine pragmatische
Industriepolitik.

Pladoyer fiir eine pragmatische Industriepolitik

Unter Okonomen und Politikern, die sich zur Marktwirt-
schaft bekennen, hat die Industriepolitik keinen guten Ruf.
Der Grund ist einfach: Industriepolitik ist der Versuch, auf
die Struktur und die Entwicklung der Branchen einer Volks-
wirtschaft staatlich einzuwirken. Es ist also gerade nicht
allein ein »neutrales« Setzen von Rahmenbedingungen, das
dem freien Spiel der marktwirtschaftlichen Kréafte erlaubt,
die Produktionsstrukturen und -entwicklungen zu bestim-
men. Tatsachlich macht sich der Staat mit einer Industrie-
politik zum Manager der wirtschaftlichen Muster, die in
Raum und Zeit entstehen. Im Sinne Friedrich Hayeks han-
delt es sich um eine Art AnmaBung des Wissens —mit dem
Risiko, falsch zu liegen und Ressourcen in ineffiziente Rich-
tungen zu lenken.

Die Frage ist allerdings, wie man beim besten marktwirt-
schaftlichen Willen ein solches Management Uberhaupt ver-
meiden kann. Dies gilt insbesondere dann, wenn tatsach-
lich noch irgendein Wachstums-, Aufhol- oder Konvergenz-
ziel politisch postuliert wird und die Ausgangslage zwischen
Regionen hinreichend unterschiedlich ist. Fraglos ist die Voll-
endung der Deutschen Einheit ein solches Ziel, auch wenn
man eine gewisse dauerhafte Unterschiedlichkeit der Re-
gionenim Niveau der Arbeitsproduktivitat und des Pro-Kopf-
Einkommens durchaus akzeptiert. Allerdings darf diese nicht
zu grof3 ausfallen, weil sonst die »passive Sanierung« einer
Region durch Massenabwanderung einsetzt. In Ostdeutsch-
land ist in dieser Hinsicht sicherlich die Obergrenze erreicht,
denn netto verlassen jahrlich noch immer rund 50 000 Men-
schen die Region — viel weniger als Anfang der neunziger
Jahre, aber noch immer ein kontinuierlicher Aderlass an Pro-
duktivkraft, da Uberproportional viele Leistungstrager darun-
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ter sind. Uberspitzt formuliert: Mittel- und Ostdeutschland
muss nicht gleich zu einem prosperierenden Baden-Wurt-
temberg, Bayern oder Hessen werden, aber es darf auch
nicht — wie derzeit noch — allzu deutlich hinter den eher struk-
turschwécheren westdeutschen Flachenlandern wie Nieder-
sachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein zurtick-
bleiben.

Also: Wer die Produktivkraft starken will, der muss eine
regionale Entwicklungspolitik betreiben. Und diese l&uft im-
mer dann auf eine Form von Industriepolitik hinaus, wenn
vernunftigerweise nicht erwartet werden kann, dass alle
Branchen der Wirtschaft zu diesem Ziel gleich viel beitra-
gen. Genau dies ist ganz offenkundig in Ostdeutschland
der Fall, und zwar allein schon durch den weithin akzep-
tierten Unterschied zwischen den binnenmarkt- und den
weltwirtschaftlich orientierten Branchen. Allein schon der
bereits heute Ubliche und unstrittige Ausschluss der Wirt-
schaftsforderung fur private Dienstleistungen mit lokalem
Charakter (Fitness- und Kosmetikstudios, Friseure u.A.)
und die Konzentration auf das verarbeitende Gewerbe und
die produktionsbezogenen Dienstleistungen ist in diesem
Sinn »Industriepolitik«. Akzeptiert man diesen Ausschluss
als vernlinftig, so ist es nur ein kleiner Schritt, auch ge-
wisse Unterschiede zu machen zwischen eher lokal und
eher global orientierter Industrie — mit der Konsequenz,
dass verschiedene Branchen des verarbeitenden Gewer-
bes auch unterschiedlich geférdert werden, und zwar ge-
rade mit Blick auf ihren Beitrag zur Stérkung der Export-
basis der Region und damit bei gegebenem Verbrauch zum
Ausgleich ihrer »Leistungsbilanz« sowie zur Verminderung
der Transferabhangigkeit.

Tats&chlich gehort diese Art von Industriepolitik 1&ngst zum
taglichen Brot der regionalen Entwicklungspolitik im Osten,
zumindest dann, wenn man den Begriff der »Férderung«
relativ weit fasst, und genau das sollte man tun. So ist zum
Beispiel die gezielte Schaffung oder Starkung von offentli-
cher Wissenschafts- und Forschungskapazitat an Universi-
taten — zum Beispiel durch Grindung oder Erweiterung von
Fachbereichen der Chemie, der Elektrotechnik oder des Ma-
schinenbaus — auch eine gezielte Industriepolitik, denn sie
schafft fur bestimmte Branchen (und weitgehend nur fir sie)
die nétige Infrastruktur vor Ort, die eine Ansiedlung beguns-
tigt. Es ist schwer zu sehen, wie es einer Landesregierung
gelingen kénnte, im Hinblick auf die kinftige Industriestruk-
tur in diesem Sinne jemals neutral zu sein. Es geht deshalb
eigentlich gar nicht um das »ob« der Industriepolitik, son-
dern um das »wie«.

Was das »wie« betrifft, so sollte der Grundsatz lauten: prag-
matisch und nicht dogmatisch. Das heif3t: Die Politik muss
dort, wo sich erfolgversprechende Ansatze flr regionale
Schwerpunkte der industriellen Ballung zeigen, diese auch
fordern. Tats&chlich haben sich in vergangenen Jahren im
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Osten Anséatze solcher regionaler Cluster gebildet, die im
Verbund mit 6ffentlichen Forschungseinrichtungen einiges
an Innovationskraft versprechen, aber von dem Gewicht
westdeutscher Ballungszentren wie Stuttgart und Minchen
noch ein gutes Stlick entfernt sind: Feinmechanik und Op-
tik in Thiringen, Mikroelektronik und Fahrzeugbau in Sach-
sen und Chemie, Maschinenbau und Photovoltaik in Sach-
sen-Anhalt zeigen Elemente jener produktivitatsfordernden
Verzahnung zwischen o6ffentlicher Wissenschaft und priva-
ter Wirtschaft, wie sie typisch ist flr Altindustrieregionen, die
erfolgreich einen Strukturwandel durchlaufen. Es macht of-
fensichtlich Sinn, diese Ballungen politisch zu unterstttzen:
durch Erhalt und Starkung der &ffentlichen Forschung, durch
kluge Standortwerbung und durch punktuelle Ergédnzung
der Infrastruktur.

Eine pragmatische Industriepolitik muss aber auch fur kom-
munale Entscheidungstrager gentigend Spielraum lassen,
im Standortwettbewerb mdglichst unburokratisch die néti-
gen Instrumente einzusetzen, um Industrieansiedlungen und
—erweiterungen zu ermoglichen. Neben den branchenspe-
zifischen Clustern hat sich ndmlich in Ostdeutschland — ge-
nauso wie schon langer im Westen — eine Art »Autobahn-
dkonomie« herausgebildet. Entlang der groBen Verkehrs-
achsen sind in den Gewerbegebieten von kleinen und mit-
telgroBen Gemeinden eine Fllle von industriellen Ansiedlun-
gen entstanden, die keineswegs den Charakter branchen-
spezifischer Cluster aufweisen. Sie sind eher diversifizierte
Ansammlungen von Unternehmen, die fast nichts mitei-
nander zu tun haben — auBer dass sie gemeinsam eine gut
ausgebaute kommunale Infrastruktur nutzen. Sie sind »in
der Provinz« das Rickgrat der Wirtschaft, und zwar in Ost
und West. Sie durfen keineswegs einer dogmatischen Po-
litik der Clusterbildung zum Opfer fallen.

Auch die Wirtschaftspolitik auf Bundesebene muss die-
sem doppelten Gesicht des Ostens (»Cluster« und »Au-
tobahndkonomie«) Rechnung tragen. Zum einen muss sie
mit Blick auf die Clusterbildung darauf achten, dass bei
der raumlichen Verteilung von Forschungsmitteln und For-
schungseinrichtungen mit Wirtschaftsnahe die Wachs-
tumsinteressen des Ostens besonders berticksichtigt wer-
den. Es besteht derzeit die akute Gefahr, dass im Zuge
einer auf Exzellenz ausgerichteten Forschungspolitik die
Innovationskraft nur mehr dort weiter gestarkt wird, wo
sie ohnehin schon ausgepragt ist, vor allem im Stden
der Republik. Diese Politik mag aus Grinden des inter-
nationalen Wissenschaftswettbewerbs im Grundsatz
nachvollziehbar sein. Sie birgt aber die Gefahr, dass es fur
den Osten — und im Ubrigen auch den Norden und Nord-
westen Deutschlands — immer schwieriger wird, den in-
novativen Anschluss an die Spitze Deutschlands zu er-
reichen bzw., wo erreicht, zu halten. Das regionalpoliti-
sche Kind darf hier nicht mit dem forschungspolitischen
Bade ausgeschuttet werden.



20 Jahre Mauerfall | 25

Andererseits mussen die lokalen Freirdaume erhalten bleiben,
um vor Ort im Standortwettbewerb wettbewerbsfahig zu
sein. Deshalb ist es Uberaus wichtig, dass es nicht tber bun-
desweite Mindestlohnregeln zu einer Beschneidung dieser
Flexibilitdét kommt. Daneben brauchen auch die lokalen Ent-
scheidungstréager moglichst weite Spielrdume, um bei der
Einwerbung von Industrieansiedlungen wirksam reagieren
zu konnen. Es ware deshalb gefahrlich, mit Instrumenten
der Ubergeordneten Planung genau diese Spielrdume ein-
zuschranken. Diese Gefahr setzt auch den Mdglichkeiten ei-
ner gezielten rdumlichen Konzentration von Fordermitteln
zur Clusterbildung enge Grenzen, zumal die geographischen
Entfernungen innerhalb Mitteldeutschlands so geringflgig
sind, dass eine solche Konzentration dkonomisch kaum Sinn
macht. So ware es zum Beispiel nicht nachvollziehbar, eine
Investition in Leipzig oder Halle/Saale stérker zu férdern als
dieselbe Investition in Bernburg oder Bitterfeld, denn auch
von dort ist eine enge Verzahnung mit den nahegelegenen
Wissenschafts- und Forschungseinrichtungen maéglich und
geschieht schon heute. Was sind bei guten Verkehrswe-
gen schon 30 oder 40 Kilometer?

Alles in allem geht es also nicht um irgendeine radikale Um-
stellung dessen, was bisher an Wirtschaftsférderung durch
den Bund, die Lander und die Kommunen geleistet wird.
Diese ist im Grundsatz richtig und hat ja auch in der Ver-
gangenheit zu beachtlichen Erfolgen gefthrt. Ihre Schwa-
che liegt allerdings in ihrer burokratischen Komplexitat. Die
ist indes vor allem das Ergebnis einer extrem komplizierten
Verflechtung der unterschiedlichen Forderebenen und -pro-
gramme: von Europa tber den Bund und die Lander bis zu
den Kommunen. Hier gilt es, mit einer Reform anzusetzen,
die fur klare Verantwortlichkeiten sorgt und die Entschei-
dungstrager vor Ort nicht verleitet, Projekte in Angriff zu neh-
men, die nur wegen des hohen Anteils der externen Finan-
zierung und nicht wegen besonders hoher Produktivitat po-
litisch attraktiv sind. Dies ist eine Aufgabe fur eine allféllige
Foderalismusreform Il

Daneben bedarf es vor allem einer Umschichtung der For-
derschwerpunkte: weg von der physischen Infrastruktur
und hin zu den Engpassen der Innovationskraft, wie sie
sich heute darstellen. Noch immer gilt im Rahmen der Re-
geln des Solidarpakts Il, dass die Erweiterung eines leer-
stehenden Gewerbegebiets das Qualitatssiegel »Investiti-
on« erhalt, wahrend die laufende Finanzierung eines wirt-
schaftsnahen technischen Forschungsinstituts als »Staats-
konsum« disqualifiziert wird. Dies mag haushaltsrechtlich
Sinn machen, wird aber den derzeitigen und zukinftigen
wirtschaftlichen Herausforderungen in Ostdeutschland
nicht gerecht. Hier muss es zumindest politisch eine neue
Orientierung geben. Dies wéare ganz im Sinne einer prag-
matischen Industriepolitik, die erkennt, dass es im Osten
nicht mehr in erster Linie der Ausbau von StraBen und
Gewerbegebieten ist, der fir nachhaltiges wirtschaftliches

Wachstum sorgt, sondern die Verbesserung der Innovati-
onskraft des verarbeitenden Gewerbes.
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Michael Huther*

Der lange Atem des Strukturwandels
Normalisierung der Erwartungen

20 Jahre Mauerfall bleiben in der offentlichen Debatte hin-
sichtlich ihrer wirtschaftlichen Bilanz erstaunlich unreflek-
tiert. Dagegen wurde vor zehn Jahren noch die Enttéu-
schung Uber den unbefriedigenden Fortgang bei der Kon-
vergenz der Wirtschaftsleistung in den neuen Bundeslan-
dern an die in Westdeutschland weithin beklagt und selbst
von Okonomen mit diisteren Prognosen, wie der Aussicht
auf ein deutsches Mezzogiorno, umkranzt (vgl. Sinn 2000,
18 ff.). Davon ist heute nicht mehr die Rede. Die wirtschaft-
liche Entwicklung hat sich differenziert, die Erwartungen ha-
ben sich normalisiert, und die Bewertungen sind nuchter-
ner geworden. Mit dem Solidarpakt Il sind bis zum Jahr
2019 die finanziellen Eckdaten definiert, danach muissen
die neuen Lander finanzpolitisch weitgehend auf eigenen
Beinen stehen, also ohne Sonderhilfen auskommen. Heu-
te erscheint unzweifelhaft, dass an dieser Wegmarke
30 Jahre nach dem Mauerfall nicht zu deuteln ist. Dies gilt
umso mehr, als durch die Ergebnisse der Féderalismus-
kommission Il verfassungsbewehrte Schuldenregeln fir den
Bund und die Lander fixiert wurden, die ab 2016 respekti-
ve 2020 greifen sollen. Unabhangig davon stellt sich die
Frage, ob und wie nach dem Auslaufen des derzeitigen Rah-
menprogramms in der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur« (deren Férdervo-
lumen sich seit dem Jahr 2000 in etwa halbiert hat) und
der Investitionszulage im Jahr 2013 eine Forderung flr die
neuen Lander geboten ist.

Verglichen mit dem Stand vor zehn Jahren hat sich an der

gesamtwirtschaftlichen Konvergenz wenig geéndert, seit
dem Ende des forderpolitisch induzierten Baubooms im Jah-

* Prof. Dr. Michael Huther ist Direktor des Instituts der deutschen Wirt-
schaft Kéln.
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re 1997 konnten die neuen Lander das westdeutsche Wirt-
schaftswachstum nicht mehr Ubertreffen. Dennoch sind die
seinerzeit artikulierten Beflrchtungen einer flachendecken-
den Deindustrialisierung verflogen. Denn unter der Oberfla-
che gesamtwirtschaftlicher Entwicklung hat sich viel Positi-
ves und vor allem Zukunftsweisendes getan. Es scheint so,
als habe die tatsachliche Entwicklung die Orientierung flir
Wirtschaftspolitik und Analyse neu justiert. Dies zeigt sich
gerade an der Frage, welche Bedeutung der Industrie fUr die
Wirtschaft der neuen Lander zukommt. Direkt nach dem
Mauerfall hatte man mitunter den Eindruck, dass eine De-
industrialisierung geradezu wiinschenswert sei, um den gro-
Ben Sprung in die Welt der Dienstleistung nahezu avant-
gardistisch zu vollfihren. Kurze Zeit spater wurde diese II-
lusion durch Industriepolitik im Gewande der Transformati-
onspolitik verdréangt und der Fokus auf industrielle Kerne ge-
richtet (vgl. Paqué 2008, 1). Doch bereits ab der zweiten
Héalfte der neunziger Jahre wurde die scheinbar drohende
Deindustrialisierung als fundamentale Belastung gesehen
und das Menetekel Mezzogiorno an die Wand gemalt. Heu-
te kdnnen wir beachtliche Fortschritte bei der industriellen
Wertschopfung konstatieren; Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Thuringen entwickeln sich wieder zu Industrieregionen. Da-
mit bestétigt sich einmal mehr, dass ein erfolgreicher Struk-
turwandel ohne industrielle Basis nicht gelingen kann und
dass nur daraus auch die Impulse fur die unternehmensna-
hen Dienstleistungen resultieren kénnen (vgl. Grémling und
Lichtblau 2006). Industrie und Dienstleistungen bilden — ver-
netzt Uber einen Vorleistungsverbund — so den Motor struk-
tureller Veranderung. Die neue Wurdigung der industriellen
Basis ist allerdings kein isoliertes Phdnomen der Debatte um
die neuen Lander, sondern Ausdruck gesamtdeutsch ver-
anderter Einschatzungen. Daran &ndert auch die Wirtschafts-
krise nichts.

Deutlich geworden ist in den vergangenen zehn Jahren aber
auch, dass mehr Geduld vonnéten ist. Vermutlich ist die
Perspektive einer Generation, die wir gewdhnlich auf 30 Jah-
re beziehen, daflr ein gutes MaB. Das Enddatum 2019 fur
den Solidarpakt Il wére dazu passend. An den langen Atem
des Strukturwandels erinnert uns ein weiteres Jubilaum des
Jahres 2009, ndmlich der am 6. Juli begangene 50. Jah-
restag der wirtschaftlichen Eingliederung des Saarlandes in
das Bundesgebiet (der so genannte »Tag X«). Das Saarland
schaute seinerzeit ebenfalls auf 40 Jahre wirtschaftlicher
Desintegration zurlick, gleichzeitig war es durch seine star-
ke Montanorientierung bereits ab den frihen sechziger Jah-
ren stark belastet. Aus dem Gemisch erklart sich der lange
Weg, den dieses erste neue Bundesland trotz nicht uner-
heblicher Anpassungshilfen zurticklegen musste, umim Rei-
gen der westdeutschen Lander wirtschaftlich wieder dort
mitspielen zu kdnnen, wo es vor 50 Jahren gestanden hat-
te (vgl. IW Consult 2009). Dieser Hinweis ist kein Trost, doch
er hilft, die Erwartungen realistisch zu formulieren und das
Positive nicht zu Ubersehen.
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Fortschritt der Industrialisierung

Der seit gut zehn Jahren zu beobachtenden
Stillstand der gesamtwirtschaftlichen Kon-
vergenz zwischen den neuen und den alten
Bundeslandern sollte den Blick auf darunter
zu identifizierende Fortschritte nicht verstel-
len. Bereits beim Bruttoinlandsprodukt je Ein-
wohner relativiert sich der Befund, denn hier
hat sich die Konvergenz — nattrlich auch vor
dem Hintergrund des Wanderungssaldos
zwischen alten und neuen Landern — unver-
mindert fortgesetzt, wenngleich die Ge-
schwindigkeit der Angleichung recht niedrig
ist (vgl. Tab. 1). Immerhin war von 2000 bis

Tab. 1

Indikatoren im Konvergenzprozess
(ostdeutsche Werte in % des westdeutschen Wertes)

1991 1995 2000 2008
BIP je Einwohner® 33 59 60 69
Produktivitat”
(BIP je Erwerbstatigen) 42 65 69 78
Lohnstiickkosten® 119 114 112 100

Ausristungsinvestitionen

je Einwohner

Kapitalstock je Beschaftigten
Arbeitslosenquote
Selbstandigenquote®
Unternehmensgriindungen
UnternehmensschlieBungen

62 106 97 86"

40 56 73 82°
207 180 239 218%

50 72 84 100
271 143 87 98"
122 144 92 95%

@ Ohne Berlin. — * 2006. — @ 2007. —

9 Neue Lander einschlieBlich Berlin.

2008 das reale Wachstum je Einwohner jah-
resdurchschnittlich mit 2,2% doppelt so hoch
wie in den alten Landern.

Da sich die Arbeitskosten seit dem Jahr 2000 nicht weiter
an das westdeutsche Niveau angeglichen haben, konnte
sich bei den Lohnstuckkosten die fortschreitende Konver-
genz bei der Produktivitat auswirken. Erstmals seit der Wen-
de lagen im vergangenen Jahr die Lohnstlckkosten in bei-
den Landesteilen gleich hoch. Das anfanglich hohe Investi-
tionstempo konnte seit der Jahrtausendwende nicht mehr
aufrechterhalten werden. Dabei zeigt sich die Entwicklung
der Ausrustungsinvestitionen deutlich stabiler als die der
Investitionen insgesamt, was die kontinuierliche Expansion
der Industrie gegentber dem Bausektor reflektiert. Die den-
noch erkennbare Moderation der Ausristungsinvestition er-
klart sich vor allem dadurch, dass heute weniger GroBinves-
titionen auf der griinen Wiese vorgenommen werden und
stattdessen Produktionsausweitung sowie Modernisierung
die dominierenden Investitionsmotive sind. Die Konvergenz
beim Kapitalstock je Beschaftigten hat sich deshalb deut-
lich verlangsamt. Der Arbeitsmarkt ist weiterhin die Achil-
lesferse des ostdeutschen Transformations-
prozesses. Wahrend die Erwerbsbeteiligung
nur knapp 90% des westdeutschen Niveaus
betragt, liegt die Arbeitslosenquote — wie

Abb. 1

Quelle: Réhl und von Speicher (2009, 6).

neunziger Jahre eine kontinuierliche Expansion ein. 2008 er-
reichte der Anteil knapp 20% und lag damit spurbar héher
als in den meisten Industrielandern (Frankreich 13,2%, Ver-
einigtes Konigreich 14,4%, Vereinigte Staaten 13,2%). Setz-
te sich dieser Trend stabil fort, dann wére 2015 mit rund 25%
das westdeutsche Nievau erreicht. Die L&ander Thiringen,
Sachsen-Anhalt und Sachsen haben diesen Wert fast schon
realisiert, wahrend Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern trotz ebenfalls positiver Entwicklung weit dahinter zu-
rlckfallen. Dabei weist die ostdeutsche Industrie spezifische
Schwachen auf:

— Die durchschnittlich geringere Unternehmensgréie er-
moglicht es nur wenigen Unternehmen als »Systemkop-
fe«in der regionalen Wirtschaftsstruktur zu fungieren (vgl.
Huther et al. 2008). Erst ein kontinuierliches Wachstum
der kleinen und mittleren Unternehmen wird diese in da-
rUber liegende GroBenklassen bringen, aus denen dann
der Schritt auf Auslandsmarkte gelingen kann. Bislang

. Hohes Wachstum der Industrie

1991 — immer noch doppelt so hoch wie im

Westen. Dagegen haben die Selbstandigen- %
quote sowie die Unternehmensgrindungen 30
und -schlieBungen die Werte in West-

Anteil des verarbeitenden Gewerbes an der Bruttowertschépfung

Deutschland

deutschland erreicht. 25
Ermutigend sind die wirtschaftsstrukturellen 20
Veranderungen (vgl. Abb. 1 sowie Rohl und

von Speicher 2009, 10 ff.). So sind durch- 15
weg hohe Wachstumsraten der Industrie zu
konstatieren. Lag nach dem Zusammen- 10
bruch der alten Industriekombinate kurz nach

der Wende der Anteil des verarbeitenden Ge- 5
werbes an der Bruttowertschdpfung nur 1991

noch leicht Uber 10%, so setzte Mitte der

Ostdeutschland

1993

1995

1997

1999 2001 2003 2005 2007

Quelle: AK VGR der Lander.
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bedingt die eher geringe UnternehmensgroBe eine Pro-
duktionsstruktur, die Produkte hervorbringt mit einem,
auf den Arbeits- und Kapitaleinsatz bezogen, niedrige-
ren Wertschoépfungspotential. Hier — und nicht in einer
Qualitatsdifferenz bei Arbeit und Kapital - liegt der Grund
fUr eine unverandert geringere Produktivitét der ostdeut-
schen Industrie (vgl. Pagué 2008, 8 f.).

— Das Fehlen von Unternehmenszentralen mit wichtigen
Funktionen wie Forschung und Entwicklung begrenzt
die Expansionsmaoglichkeiten, zumal kleinere und mitt-
lere Unternehmen gerade bei den Innovationsaufwen-
dungen Uberfordert sind. So sind Industriebranchen der
Hochtechnologie im Westen doppelt so stark vertreten
wie im Osten, und der Anteil sozialversicherungspflich-
tig Beschaftigter in technologie- und wissensintensi-
ven Branchen liegt in den neuen L&ndern mit 21% um
10 Prozentpunkte niedriger als in Westdeutschland (vgl.
Raéhl 2009, 73 f.).

— Die geringe Entwicklung von Clustern als rdumlichen
Wissens-, Vorleistungs- und Produktionsverblnden so-
wie von Uberregionalen Netzwerken beschreibt einen
weiteren Nachteil. Verschiedene Studien belegen, dass
sich Branchen in Clustern in der Regel besser entwi-
ckeln als im gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt (vgl.
Lichtblau et al. 2005; Titze 2007; Rohl und von Spei-
cher 2009, 13 ff.).

— Der besondere Ruckstand an Uberregional bedeutsamen
Finanzinstituten und Versicherungszentralen sowie gro-
Ben unternehmensnahen Dienstleistungen kann sich
ebenfalls als Hemmnis der weiteren Entwicklung erwei-
sen (vgl. Blum 2007).

Zusammengenommen erkléren die dem Entwicklungsstand
geschuldete Kleinteiligkeit der ostdeutschen Unterneh-
mensstruktur im verarbeitenden Gewerbe sowie die noch
kaum zu identifizierende Vernetzung der Unternehmen zwei
dominante Schwachstellen der ostdeutschen Industrie —
namlich ihre unzureichende Innovationskraft und ihre man-
gelnde Internationalisierung (vgl. Paqué 2008, 9 ff.). Bei-
de Faktoren drohen wiederum selbst im weiteren Transfor-
mationsprozess zum Bremsklotz zu werden. Denn Inno-
vationskraft und Internationalitat sind die maBgeblichen Er-
folgsfaktoren im globalen Strukturwandel (vgl. Ministeri-
um fOr Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes
Nordrhein-Westfalen 2009).

Notwendige Regionalférderung

Angesichts der klar identifizierbaren Schwéchen der ost-
deutschen Industrie stellt sich die Frage, ob und wie auch
nach 2013 die Entwicklung gezielt beférdert werden soll. Die
bisherige Wirtschaftsforderung Ost ist wegen ihrer Mitnah-
meeffekte und ihrer mangelnden Zielgenauigkeit viel geschol-
ten worden. Im Zuge der Mezzogiorno-Debatte wurde der
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Hauptansatzpunkt einer Férderpolitik in der Offnung und Dif-
ferenzierung der Tarifvertrage sowie in einer veranderten An-
reizstruktur der Sozialhilfe gesehen (vgl. Sinn 2000, 20 f.).
Heute liegt angesichts der veranderten tarifpolitischen Land-
schaft hier kein spezifisch ostdeutscher Ansatzpunkt mehr,
eher im Gegenteil ist ein hohes MaB an lohnpolitischer Fle-
xibilitdt erreicht worden (vgl. Paqué 2008, 5 und 18 f.). Flr
das Design einer kinftigen Foérderung sollten die Erfahrun-
gen seit 1990 Hinweise geben (vgl. Rohl und Demary 2009;
Réhl und von Speicher 2009, 19 ff., und die dort referierte
Literatur).

— Im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe »Forderung der
regionalen Wirtschaftsstruktur« wurden von 1991 bis
2008 in den neuen Bundeslandern mit Zuschissen in
Hohe von fast 35,5 Mrd. € Investitionen von insgesamt
173,2 Mrd. € geférdert. Empirische Studien belegen, dass
geférderte Unternehmen stérker investieren als ungefor-
derte. Insgesamt hat die GA-Férderung zu erheblichen
Investitionseffekten gefuhrt und nicht nur einzelbetrieb-
lich Arbeitsplatze geschaffen, sondern die Beschéftigung
der jeweiligen Branche — mit dreijahriger Verzégerung —
positiv beeinflusst, und zwar unabhangig von der Kapi-
talintensitat.

— Mit 600 Mill. € Férdervolumen jahrlich ist die Investitions-
zulage ein ebenso wichtiges und — wegen des Rechts-
anspruchs — ein besonders transparentes Forderinstru-
ment. Damit werden betriebliche Erstinvestitionen im ver-
arbeitenden Gewerbe mit 12,5% (respektive 25% fur
KMU) der Anschaffungs- und Herstellungskosten ge-
férdert. Wegen fehlender Einzelfallpriifung und ange-
sichts des Rechtsanspruchs ist die Investitionszulage
mit erheblichen Mitnahme-, Gewdhnungs- und Fehl-
steuerungseffekten verbunden. Nach derzeitigem
Rechtsstand l&uft die Zulage bis 2013 mit degressiv ge-
staffelten Fordersétzen.

— Ein weiterer Férderschwerpunkt ist die Starkung der In-
novationskraft und der Wettbewerbsfahigkeit vor allem
kleinerer und mittlerer Unternehmen. Hier werden ge-
zielt Kooperationen und Netzwerkbildung im FUE-Bereich
gefordert, seit Juli 2008 neu strukturiert im »Zentralen
Innovationsprogramm Mittelstand (ZIM)«, das bis 2013
laufen wird. Die bisherigen Programme haben in der Eva-
luation Uberwiegend gute Noten bekommen. Das gilt fur
den Anschub von FuE-Investitionen ebenso wie flr Ko-
operationen zwischen Unternehmen und Forschungsein-
richtungen.

Dieser kursorische Uberblick lasst fir die Zeit nach 2013
mehrere Schlussfolgerungen zu. Einerseits sollte die In-
vestitionszulage wie vorgesehen auslaufen. Es ist nicht mehr
die Zeit der flachendeckenden Foérderung, die Mitnahme-
effekte in Kauf nehmen muss. Andererseits sprechen so-
wohl die spezifischen Nachteile der ostdeutschen Indus-
trie als auch die Erfahrungen mit der bisherigen Beihilfepo-
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litik daftr, die Instrumente der spezifischen Férderung von
Investitionen und vor allem von Innovationen auch nach
2018 fortzufuhren.! Dabei kdnnte das dann erreichte For-
dervolumen der Gemeinschaftsaufgabe beibehalten wer-
den, um zu vermeiden, dass die Lander starker als notig
den Fehlanreiz verspuren, einige Leuchtturmprojekte zu fér-
dern. Notwendig ist es freilich, dass die Landeswirtschafts-
politik einen realistischen Blick auf die Chancen einer Clus-
terstrategie entwickelt. Die Erfahrungen aus Bayern (»Bay-
ern innovativ«) sind durchaus positiv, man muss allerdings
den Mut haben, regional und branchenmaBig Schwerpunk-
te zu setzen. Das brandenburgische Landesférderpro-
gramm definiert hingegen 65 Branchenschwerpunkte auf
kommunaler Ebene und Uberflhrt das Clusterkonzept da-
mit in eine alle Landesteile erfassende Strategie. Dies ist ein
Irrweg. Wichtiger ist es, zusatzlich die Wissenschaftsein-
richtungen weiter zu entwickeln und vor allem die Vernet-
zung mit den Unternehmen zu starken, um so wirksame
Wissensnetzwerke entwickeln zu kdnnen. Dabei helfen auch
Technologie- und Grinderzentren, die den Unternehmen in
der Startphase eine Heimstatt und damit Entwicklungs-
chancen bieten. Die bisherigen Erfahrungen dazu sind po-
sitiv (vgl. Paqué 2008, 17 f.). Eine passend konstruierte For-
schungspramie, die das Geld der Nachfrage folgen lasst
und dieser nicht voran lauft, ist dabei ebenso hilfreich wie
eine allgemeine steuerliche FUE-F6rderung, die gerade die
kleineren und mittleren Unternehmen besser erreicht (vgl.
Spengel et al. 2009). Das allerdings sind gesamtdeutsch
sinnvolle Lésungen.

Ein zweites Handlungsfeld bleibt auch nach den Ergeb-
nissen der beiden Fdderalismuskommissionen der Lan-
derfinanzausgleich. Immer noch ist es so, dass gerade fur
finanzschwache Lander der Anreiz gering ist, die eigene
Steuerkraft zu starken. Die Grenzentzugsraten im horizon-
talen Ausgleich zwischen den Landern sind unveréndert
prohibitiv. Ein Land, das seine Haushaltslage Uber Wirt-
schaftswachstum zu entspannen versucht, hat kaum et-
was davon. Es ware zu erwéagen, ob nicht finanzschwa-
che Lander grundsatzlich die Maglichkeit bekommen, tem-
porar — beispielsweise fur funf Jahre — aus dem Landerfi-
nanzausgleich auszusteigen und dafur — in der Ausgangs-
situation betragsgleich —héhere Anteile am 6rtlichen Steu-
eraufkommen zu erhalten (zum sog. Optionsmodell vgl.
IW Consult 2007, 76 ff.). Jede eigene Anstrengung wr-
de sich auf der Einnahmenseite des Landesetats spurbar
positiv auswirken. Infrastrukturinvestitionen wéaren dann
fUr die L&nder besonders attraktiv, wenn ein Effekt auf
die gesamtwirtschaftlichen Kapazitaten gut begrindet
zu erwarten ware.

1 Das kniipft an friihe Uberlegungen zur Regionalférderung an, wie sie bei-
spielsweise vom Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung im Jahresgutachten 1993/94 (Ziffern 283 f.) vor-
gestellt wurden. Die damals ausgedriickte Hoffnung, Uber wettbewerbs-
starke Industrien entsprechende Wachstumskerne schaffen zu kénnen,
hat sich doch verwirklicht.

Drittens schlieBlich sind die neuen Bundeslander in dra-
matischer Weise vom demographischen Wandel betroffen.
Die anhaltende Nettoabwanderung, verbunden mit der
niedrigeren Geburtenrate, wird sich als bedeutende Last
erweisen. Denn die ohnehin schon deutliche Schrumpfung
der ostdeutschen Bevolkerung — der Anteil an der Gesamt-
bevolkerung hat sich seit dem Mauerfall von 25% auf ein
Funftel vermindert — verbindet sich mit einer im Vergleich
zu den alten Landern verscharften Alterung. Der Fach-
kraftemangel, wie er sich im vergangenen Aufschwung
erstmals in den technischen Berufen weithin erkennbar
zeigte, durfte dann zu einer zentralen Wachstumsbremse
werden. Der demographische Wandel wird in den neuen
Landern mit durchaus groBem Einsatz und hinreichen-
dem Problembewusstsein beantwortet, zugleich aber fehlt
die nétige politische Konsequenz, um durch eine umfas-
sende Strategie an den Ursachen zu arbeiten, statt nur
die Symptome zu kurieren (vgl. Berlin-Institut 2009, 6 ff.).
Die Erfahrungen anderer Wirtschaftsregionen mit Gber 1an-
gere Zeit schwacher Wachstumsperformance zeigen in-
des, dass bei einem attraktiven Umfeld und stabiler wirt-
schaftlicher Basis Zu- und Riickwanderungen von Arbeits-
kraften maglich sind. Ein derartiges Umfeld erfordert ne-
ben einer breit angelegten Standortpolitik auch die Férde-
rung eines Klimas der Offenheit. Der erreichte Zustand
der Infrastruktur, die Reaktivierung der Innenstadte, die kul-
turelle und historische Vielfalt und nicht zuletzt die Quali-
tat der Bildungssysteme bieten daflr gute Voraussetzun-
gen. Die in der Krise testierte Robustheit der Wirtschaft in
den neuen Bundeslandern sollte ebenfalls positive Signa-
le senden. So sind wir 20 Jahre nach dem Mauerfall zwar
immer noch von den seinerzeitigen Winschen und Erwar-
tungen entfernt, doch hat uns die Entwicklung auch posi-
tiv Uberrascht. Es ist ein langer, beschwerlicher Weg, doch
keiner ohne Aussicht auf Besserung.
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Bald so wie iiberall?

Strukturwandel der ostdeutschen Wirtschaft
1992-2006

Blickt man auf die deutsche Transformationsdiskussion zu
Beginn der 1990er Jahre zurlck, so wird zunehmend ihre
Vernachldssigung der strukturellen, vor allem der sektora-
len Dimension bewusst. Zwar ist das seinerzeit primare In-
teresse an Gestalt, Tempo und Kosten des Transformations-
pfades angesichts der Erwartungen und Beflrchtungen in
Ost- und in Westdeutschland verstandlich. Die damit ver-
bundenen strukturellen Anpassungen fanden indes erstaun-
licherweise wenig Beachtung (RWI, Hrsg. 1990). Dabei war
absehbar, dass sich die bisherigen sektoralen und regiona-
len Strukturmuster — »Uberindustrialisierung« und »Dienst-
leistungsllcke« — durch die pldtzlich und fundamental ge-
anderten Preis- und Marktbedingungen — den »Kaltstart«
(Sinn und Sinn 1991) — und dem neuen wirtschaftspoliti-
schen Rahmen rasch und radikal &ndern wirden.! Vergli-
chen mit den osteuropéischen Transformationslandern be-
fand sich Ostdeutschland dabei in einer besonderen Lage.
Denn angesichts gleicher wirtschaftlicher Rahmen- und Pro-
zessbedingungen und Uber kurz oder lang gleicher Faktor-
preise und Marktverhaltnisse wie in Westdeutschland, der
raumlichen Nahe und der kulturellen Gemeinsamkeiten war
davon auszugehen, dass sich seine Wirtschaftsstrukturen
rasch den westdeutschen Strukturen annéhern wirden. Die
staatlichen Transferzahlungen halfen zwar in erster Linie, die

* Prof. Dr. Ullrich Heilemann ist Direktor des Instituts fir Empirische Wirt-
schaftsforschung der Universitét Leipzig.

** Stefan Wappler ist wissenschaftlicher Mitarbeiter am Institut fir Empiri-
sche Wirtschaftsforschung der Universitat Leipzig.

Fur kritische Hinweise sind die Verfasser Rudiger Budde, Roland Dohrn,
Klaus Lange, Klaus Lobbe, Udo Ludwig, Werner MeiBner, Wolf-Dietmar
Speich sowie Joachim Ragnitz verbunden.

1 Vgl. dazu im Einzelnen z.B. die Strukturanalysen und -prognosen fir die
Transformationslander auf der Basis der Chenery-Hypothese (Sektorstruk-
tur als Ergebnis des Niveaus des Pro-Kopf-Einkommens) in Déhrn und
Heilemann (1996) sowie neuerdings Mickiewicz und Zalewska (2006).
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damit verbundenen sozial- und finanzwirtschaftlichen Pro-
bleme zu bewaltigen, aber direkt und indirekt forcierten sie
auch die strukturelle Angleichung.

An der weitgehenden Ignorierung der strukturellen Dimen-
sion des Anpassungs- oder Aufholprozesses der ostdeut-
schen Wirtschaft — verglichen etwa mit der Anpassung des
Einkommens- oder Produktivitatsniveaus — in der Offentlich-
keit, bei der Politik und in groBen Teilen der Wissenschaft?
hat sich auch nach 20 Jahren wenig ge&ndert. Da Entwick-
lung weiterhin auch das Ergebnis von »Struktur« und »Stand-
ort« ist — zu den Begriffen gleich mehr —, verstellt dies nicht
nur den analytischen Blick auf das Erreichte und auf die wei-
tere Entwicklung, sondern auch auf sich abzeichnende Struk-
turprobleme des deutschen Wachstums.

Im Folgenden wird daher unter Bezug auf die westdeut-
sche Branchenstruktur ein Blick auf Entwicklung und De-
terminanten der ostdeutschen Branchenstruktur gewor-
fen.s Dabei wird Uber den einfachen Anteilsvergleich hin-
ausgegangen und mit Hilfe der Shift-Share-Analyse nach
dem Einfluss von »Konjunktur«, »Struktur« und »Standort«
gefragt. Das Verfahren ist vergleichsweise einfach, ange-
sichts der Datenlage geht es aber bereits an die Grenze
des Vertretbaren. Die Einfachheit hat freilich auch ihren
Preis: Kausalaussagen sind damit nicht méglich. Weshalb
sich einzelne Strukturen herausgebildet haben, welche Rol-
le dabei Angebots- oder Nachfragefaktoren, insbesonde-
re auch staatliche Férderungen, oder auBerékonomische
Faktoren gespielt haben, muss im Einzelnen offen blei-
ben. Insgesamt durften sie sich — wie ausgefuhrt — nicht
wesentlich von denen der westdeutschen Strukturen un-
terscheiden.

Methode und Daten

Die Shift-Share-Analyse (SSA) ist eine einfache Methode zur
Zerlegung von Zeitreihen, die bei der Analyse regionaler Ent-
wicklungen vielfach Anwendung findet.4 lhre zentrale An-
nahme ist, dass die wirtschaftliche Entwicklung eines Teil-
raums (z.B. gemessen an der jahrlichen Veranderungsrate
der Bruttowertschopfung (BWSJW)) sowohl von Faktoren
abhéangt, die die Entwicklung des Vergleichsraums bestim-
men (z.B. der Welthandel), als auch von teilraumspezifischen
Faktoren (z.B. die Faktorausstattung). Im Folgenden wer-
den drei Bestimmungsfaktoren unterschieden: Die »Kon-

2 Eine der wenigen Ausnahmen sind die Anpassungsberichte der For-
schungsinstitute (DIW und IfW 1991 ff.), die neben der Entwicklung der
Sektoralstrukturen auch den vielfaltigen Determinanten und Hindernissen
dieser Entwicklung nachgehen.

3 Zu einer Analyse im Lichte der Chenery-Hypothese und im Vergleich zu
Osteuropa vgl. Déhrn und Heilemann (2003).

4 Auf eine formale Darstellung wird hier verzichtet, vgl. hierzu und dem Fol-
genden z.B. Tassinopoulos (2000, 48 ff.), Klein (2002, 95 ff.) oder Heile-
mann und Wappler (2007, 22).

junkturkomponentex, sie reprasentiert die Entwicklung in der
Vergleichsregion »Westliche Bundeslander« und steht flr die
allgemeine konjunkturelle Entwicklung. Die Abweichungen
in den betrachteten Teilregionen von dieser Entwicklung wer-
den als Ergebnis der »Strukturkomponente« und der »Stand-
ortkomponente« gesehen. Erstere steht fur die Unterschie-
de zwischen Teil- und Vergleichsraum bezliglich der sekto-
ralen Wirtschaftsstruktur, letztere fur die Unterschiede zwi-
schen der regionalen Entwicklung der Sektoren in den bei-
den Raumgruppen.

Diese Zerlegung erfolgt hier fUr jedes einzelne Jahr des Un-
tersuchungszeitraums. An sich verbietet sich diese dyna-
mische Perspektive, da die Anteile der Sektoren sich jahr-
lich &ndern. Im vorliegenden Fall sind diese Verschiebun-
gen jedoch gering, und da eine entsprechende Korrektur die
Interpretation der Ergebnisse erheblich kompliziert, wird
auf sie verzichtet.

Leider sind die Ergebnisse der SSA nicht unabhangig von
der Tiefe der sektoralen Disaggregation.® Da es nur wenig
Anhaltspunkte fur die optimale Aggregationsstufe gibt — al-
lenfalls das Verdffentlichungsangebot der Statistischen Am-
ter — wurden die Analysen auf Basis von 15 und zusatzlich
auf Basis von sechs Wirtschaftszweigen durchgeftihrt.6 Bei
ersterem wurden die Abschnitte Land- und Forstwirtschaft
sowie Fischerei und Fischzucht aufgrund der geringen Be-
deutung zusammengefasst. Die Analyse wurde ferner in no-
minaler wie in preisbereinigter Rechnung durchgefuhrt.” Die
Préasentation der Ergebnisse beschrankt sich aus Platzgrin-
den auf die Unterteilung mit 15 Sektoren in preisbereinigter
Rechnung.8

Die betrachteten Teilrdume sind zum einen die funf neuen
Bundeslander insgesamt (NBL), zum andern die einzelnen
neuen Bundeslander. Die Untersuchung stutzt sich auf die
BWS der regionalen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen (VGR) der Statistischen Amter vom Februar 2009 fir
den Zeitraum 1992 bis 2006 (AK VGRdL 2009).

5 Die Wahl der jeweiligen Disaggregationstiefe beeinflusst die Aufteilung der
regionalen Abweichung auf Struktur- und Standortkomponente, fUr die hier
vorliegende Untersuchung sind die Unterschiede jedoch gering und beein-
flussen die vorgestellten Ergebnisse nicht nennenswert. Vgl. dazu auch
Klein (2002, 114 f.).
Dain verschiedenen Bundeslandern der Wirtschaftszweig C (Bergbau und
Gewinnung von Steinen und Erden) entweder aufgrund kaum oder gar nicht
vorhandener Produktion (Bremen) oder aufgrund der Verzerrungen durch
die Subventionierung des Steinkohlebergbaus (Nordrhein-Westfalen, Saar-
land) nicht sinnvollin die Auswertung einbezogen werden kann, wurde die-
ser zu Vergleichszwecken, soweit moglich, aus der Analyse entfernt. Dies
hatte aber keine nennenswerten Einflisse auf die Ergebnisse.
Generell verwendet die Amtliche Statistik zur Preisbereinigung bundesein-
heitliche Deflatoren. Da bei der Bestimmung der regionalen Bruttowert-
schopfung statistikintern jedoch auf die tiefstmdgliche Rechenebene zu-
rlckgegriffen wird, ergeben sich fur die hier verwendeten 6 bzw. 15 Ab-
schnitte regional unterschiedliche Preisentwicklungen. Dies ist ursdchlich
fUr die Unterschiede zwischen den Ergebnissen der preisbereinigten und
der Analyse auf der Basis in jeweiligen Preisen.
8 Interessierten stehen die nicht ausgewiesenen Ergebnisse gerne zur Ver-
figung.

o

~

62. Jahrgang - ifo Schnelldienst 18/2009

31



32 20 Jahre Mauerfall

Ergebnisse
Entwicklung der Wirtschaftsstruktur

Bevor auf die Ergebnisse der Analyse eingegangen wird, ist
es zweckmaBig, einen Blick auf die Entwicklung der Wirt-
schaftsstruktur in den NBL zu werfen (vgl. Tab. 1). Die gro-
Ben Unterschiede im Vergleich zu Westdeutschland unmit-
telbar nach der Wiedervereinigung sind erwartungsgeman
(s.0.) zu einem groBen Teil verschwunden. Allerdings darf
dabei — wie bei allen Anteilsbetrachtungen dieser Art — nicht

Ubersehen werden, dass die Arbeitslosigkeit der NBL noch
immer deutlich hoher als in Westdeutschland ist und damit
vor allem der Anteil des Offentlichen Sektors und seiner
Nebensektoren (iberzeichnet wird. Uberdurchschnittliche
Bedeutung besitzen jedenfalls noch immer die Bauwirtschaft,
die Offentliche Verwaltung, Erziehung und Unterricht so-
wie, weniger ausgepragt, Gesundheits-, Veterinar- und So-
zialwesen; unterdurchschnittlich sind entsprechend das ver-
arbeitende Gewerbe, das Kredit- und Versicherungsgewer-
be, das Grundstlcks- und Wohnungswesen, Vermietung
und die Erbringung von Dienstleistungen.

Tab. 1
Entwicklung der Wirtschaftsstruktur der NBL 1991 bis 2006, Anteile an der BWS in Prozent
NBL Brandenburg Mecklenburg- Sachsen Sachsen-Anhalt Thiringen

Sektor Vorpommern

1991 (1996 | 2006 | 1991 | 1996 | 2006 | 1991 | 1996 | 2006 | 1991 | 1996 | 2006 | 1991 | 1996 | 2006 | 1991 | 1996 | 2006
A+B Land- und Forstwirt- 33| 24| 13| 41| 27| 16| 56| 38| 23| 18| 16| 09| 36| 26| 14| 32 24| 12
schaft; Fischerei
C-F Produzierendes 345|316 27,5| 356 32,7| 24,5| 29,5| 25,5| 18,9| 36,1| 32,6| 29,4| 36,3| 32,4| 29,0| 32,1| 31,9| 31,6
Gewerbe
C-E Produzierendes Ge- 22,1| 16,1| 22,0| 23,7| 16,8| 19,4| 18,3| 11,3| 13,5| 24,4| 16,7| 23,6| 22,5| 16,2| 23,6| 18,3| 17,6 25,9
werbe ohne Baugewerbe
C Bergbau und Gewinnung | 3,1| 09| 04| 78| 21| 06| 01| 01| 01| 28| 06| 03| 35| 1,1 06| 03| 03| 01
von Steinen und Erden
D Verarbeitendes 14,2 11,7| 18,2 96| 11,0| 14,7| 150 8,3| 11,1| 159| 12,2| 19,8| 15,2| 11,9| 19,6| 14,1| 14,1| 22,6
Gewerbe
E Energie- und Wasser- 49| 35| 34| 64| 36| 41| 32 28| 23| 57 39| 35| 38| 33| 34| 39| 32| 32
versorgung
F Baugewerbe 12,4| 155| 55| 11,8| 16,0 51| 11,1| 142| 54| 11,6| 159| 58| 13,9| 16,2| 54| 13,7| 14,3| 57
G-P Dienstleistungs- 62,2( 66,0 71,2| 60,4| 64,6| 73,9| 64,9| 70,7| 78,8| 62,1| 65,8| 69,7| 60,1| 65,0 69,6| 64,8| 65,7| 67,1
bereiche
G-l Handel; Gastgewerbe | 18,1| 17,9| 17,6| 17,2| 17,6 19,0| 21,2| 19,9| 19,8| 17,8| 17,6| 159| 17,9| 18,0( 19,7| 17,5| 17,1| 15,7
und Verkehr
G Handel; Instandhaltung | 10,4| 10,0| 9,5/ 93| 93| 86| 11,6| 10,2| 92| 106| 98| 86| 10,3| 10,8( 12,4| 10,1| 9,9 95
und Reparatur von
Kraftfahrzeugen und
Gebrauchsglitern
H Gastgewerbe 1,1 1,5 17| 11| 14| 16| 14| 19| 28| 10| 14| 17| 11| 14| 13| 13| 15[ 14
| Verkehr und Nachrichten- | 6,6 64| 64| 68( 69| 88| 81| 78| 78| 62| 63| 57| 65| 58| 60| 61| 56| 47
Ubermittlung
J+K Finanzierung; Vermie- | 11,3| 19,4 | 25,5 11,0| 18,3| 27,5| 10,1| 18,9| 26,1| 12,5| 21,4| 27,2| 9,9| 17,9| 21,4| 11,7| 18,7| 24,0
tung und Unternehmens-
dienstleister
J Kredit- und Versiche- 24| 27| 28| 20| 22| 25| 24| 25| 24| 26| 32| 34| 23| 22| 26| 2,7| 27| 27
rungsgewerbe
K Grundsticks- und 89| 16,8| 22,7| 9,0( 16,1| 25,0 7,7| 16,5| 23,7| 9,9 18,3| 23,8 7,7| 156| 18,8 9,0| 16,0| 21,4
Wohnungswesen,
Vermietung, Erbringung
von Dienstleistungen
L-P Offentliche und private | 32,8| 28,7| 28,0| 32,3| 28,7| 27,4| 33,6| 31,8| 32,9| 31,8 26,8| 26,6| 32,3| 29,1| 28,5| 35,6 29,9| 27,4
Dienstleister
L Offentliche Verwaltung, 92| 92| 83| 98| 104| 91| 106 109| 11,2 8,0( 80| 71| 91| 93| 82| 99| 89| 79
Verteidigung, Sozialver-
sicherung
M Erziehung und 93| 66| 70| 86| 60| 61| 89| 72| 72 93| 61| 72| 94| 68| 75| 104| 75| 7,0
Unterricht
N Gesundheits-, Veterinar- | 81| 73| 79| 78| 68| 75| 78| 7,7 94| 79| 69| 73| 80| 7,7 80| 91| 81| 81
und Sozialwesen
O Erbringung von sonsti- 6,2| 56| 46| 6,0 54| 45| 63| 60| 49| 6,5 58| 4,7| 57| 52| 46| 6,1 54| 43
gen offentlichen und
personlichen Dienst-
leistungen
P Private Haushalte mit o1 o1f 02| 04| 01| 02| 041 01| 02 0,1( 01| 02| 0,1 01| 02 0,1 01| 0,1
Hauspersonal

Quelle: AK VGRdL.
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Nicht zuletzt die Ausgangssituation war fUr die einzelnen
Lander bekanntlich recht unterschiedlich, entsprechend sind
auch die Strukturverschiebungen nicht einheitlich. Die Her-
ausbildung neuer sektoraler Strukturen ist zwar untber-
sehbar, aber auch alte (Offentliche Verwaltung) wie rekon-
struktionsbedingte bzw. transitorische Bedeutungen (Bau-
wirtschaft) sind unschwer zu erkennen.

Mecklenburg-Vorpommern ist weiterhin von einem unter-
durchschnittlichen Industriebesatz und einem vergleichswei-
se groBen landwirtschaftlichen Sektor gepragt.? Letzterer
hat erst nach der Jahrtausendwende deutlich an Gewicht
verloren, bis dahin lag der Anteil an der BWS noch bei reich-
lich 4%. Dem gegenliber steht der mit Abstand hdchste
Dienstleistungsanteil aller Flachenlander, der allerdings we-
niger Ergebnis eines hohen Anteils des Gastgewerbes als
vielmehr eines hohen Anteils staatlich bestimmter Dienst-
leistungen ist. Insbesondere die Offentliche Verwaltung, aber
auch der Gesundheitsbereich, haben weit Uberdurchschnitt-
liche Bedeutung. Der Verwaltungsbereich ist mit Uber 11%
sogar groBer als in den Stadtstaaten, Berlin eingeschlossen,
und in den letzten Jahren auch kaum gesunken. Ursache
ist vermutlich die geringe Bevolkerungsdichte, da sich die
wirtschaftliche Entwicklung in einer Pro-Kopf-Betrachtung
kaum von der der anderen 3stlichen Bundeslander unter-
scheidet.

Auch in Brandenburg ist das Produzierende Gewerbe un-
terreprasentiert, die Ausgangssituation war jedoch eine an-
dere als in Mecklenburg-Vorpommern. Der Bergbau (Braun-
kohle) und die Gewinnung von Steinen und Erden, die 1991
noch fast 8% der BWS ausmachten, sind mittlerweile fast
verschwunden. Die Lucke wurde zum Teil vom verarbeiten-
den Gewerbe, aber auch vom Sektor Verkehr und Nachrich-
tenUbermittlung, der mit knapp 9% der BWS den aller an-
deren Flachenlander Ubersteigt, ausgeglichen.

Flr Sachsen lassen sich kaum gréBere Abweichungen vom
Durchschnitt ausmachen. Ungeachtet der in der Offent-
lichkeit vielfach anderen Wahrnehmung, liegt der Anteil des
verarbeitenden Gewerbes nur wenig Uber dem Durch-
schnitt der NBL. Einen Spitzenplatz belegt das Land im
Kredit- und Versicherungsgewerbe, ohne jedoch die Wer-
te der westlichen Bundeslander zu erreichen. Der »Nach-
holbedarf« ist insgesamt noch betrachtlich. Die Anteile
der Offentlichen Verwaltung wie des Gesundheitsbereichs
sind vergleichsweise klein, wobei offenbleiben muss, in-
wiefern dies auch Ergebnis der sparsamen Finanzpolitik
des Landes ist.

9 Vor allem bei Mecklenburg-Vorpommern — aber nicht nur da - stellt sich
die Frage, ob westdeutsche Strukturen insgesamt die geeignete Refe-
renz bilden oder ob nicht besser fur alle Bundesléander differenzierte Ver-
gleichsgruppen zu definieren waren, hat sich doch die Nutzung der na-
tUrlichen Faktorausstattung und des Humankapitals in den alten wie auch
in den neuen Bundeslandern in den letzten Jahrzehnten in unterschiedli-
chen MaBen gewandelt.

Sachsen-Anhalt ist im Produzierenden Gewerbe sehr ahn-
lich strukturiert wie Sachsen, im Dienstleistungsbereich zei-
gen sich jedoch groBe Unterschiede. Das Land ist das ein-
zige, in dem der Anteil des Handels seit der Wiedervereini-
gung gestiegen ist und dabei weit Uber dem der anderen
ostlichen und auch vieler westdeutscher Flachenlander liegt.
FUr den Sektor Grundsticks-, Wohnungswesen, Vermie-
tung und Erbringung von Dienstleistungen, welcher u.a. ei-
nen Grof3teil der Unternehmensdienstleistungen umfasst,
gilt das Gegenteil. Sachsen-Anhalt ist das einzige Bundes-
land, in dem dieser Sektor nicht wenigstens ein Flinftel der
BWS ausmacht.

Die Entwicklung des Produzierenden und insbesondere des
verarbeitenden Gewerbes in Thiringen ist mit Abstand die
dynamischste aller ostdeutschen Bundeslander. Sein An-
teil hat bereits den Durchschnitt der westdeutschen Lan-
der erreicht und liegt erheblich Uber dem der anderen NBL.
Entsprechend kleine Anteile haben einige Dienstleistungs-
sektoren zu verzeichnen, insbesondere Verkehr und Nach-
richtenUbermittlung, aber auch das Grundstiicks-, Woh-
nungswesen, Vermietung und Erbringung von Dienst-
leistungen. Insgesamt entspricht die skizzierte Entwicklung
und die wieder wachsende Rolle des verarbeitenden Ge-
werbes zwar dem J-kurvenformigen Verlauf, der nach der
Chenery-Hypothese flr die NBL zu erwarten gewesen ist
(s.0.). Bei fortgesetzter Strukturkonvergenz mit West-
deutschland befinden sie sich jedoch auf dem Weg zu ei-
ner »Uberindustrialisierung« — d.h. das Gewicht des verar-
beitenden Gewerbes wird gemessen am Pro-Kopf-Einkom-
men zu grofB, dass des Dienstleitungsbereichs zu gering
sein —, ohne damit die Hypothese allzu normativ interpre-
tieren zu wollen.

Ergebnisse der Analyse
Ostdeutschland insgesamt

Tabelle 2 spiegelt den bekannten Befund wider, dass spé-
testens im Jahr 1997 der Aufholprozess Ostdeutschlands
ins Stocken geriet — seitdem lag die Veranderungsrate
der BWS Ostdeutschlands nicht mehr Uber der »Kon-
junkturkomponente«, sondern war praktisch mit der west-
deutschen Entwicklung identisch. 0 Die »Strukturkompo-
nente« wirkte hemmend auf den Angleichungsprozess —
wie erwéhnt bremste die Anpassung des Uberdimensio-
nierten Bausektors und die Redimensionierung des Of-
fentlichen Sektors. Zusammengenommen Uberstieg dies
zwar kaum ein Funftel der Veranderungsrate — vergli-

10 Auf eine differenzierte Darstellung spezifischer Aspekte der Entwicklung
einzelner Branchen, der Absatz- und Faktormérkte, der regulatorischen
und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen in der Zeit von 1989 bis 1995
und ihrer Bedeutung fur die heutigen Strukturen muss aus Platzgriinden
verzichtet werden.

Vgl. dazu ausfihrlich den letzten Anpassungsbericht der Wirtschaftsfor-
schungsinstitute (DIVW, IfW und IWH 1999).
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chen mit der Periode 1992/1996 war dies allerdings be-
trachtlich. Auch bedingt durch die mehrfach negative
»Standortkomponente« wuchs die Wirtschaft in Ost-
deutschland etwas schwdacher als in Westdeutschland.
In der Periode 2002/2006 &nderte sich dies neuerlich: Die
BWS expandierte fast 50% starker als in Westdeutsch-
land; aus der SSA-Perspektive Ergebnis der »Standort-
komponente« — die »Strukturkomponente« wirkte wei-
terhin retardierend.

Insgesamt ist bemerkenswert, erstens, der seit 1997 mit
groBem Abstand dominierende Einfluss der »Konjunktur-
komponente«; zweitens, das gleichzeitig deutliche Gewicht
der »Standortkomponentes, das freilich kaum Uber ein Drit-
tel der Konjunkturkomponente hinausging; schlieBlich, drit-
tens, die praktisch ungebrochen retardierende Rolle der
»Strukturkomponente«, wobei auch deutlich wird, mit welch
unterschiedlichem Tempo — aus welchen Grinden auch
immer — sich etwa die Anpassungen im Privaten und im Of-
fentlichen Sektor vollzogen (vgl. Tab. 2 und 3).1

Landerergebnisse

Alles in allem ist die Entwicklung der »Strukturkomponen-
te« in den einzelnen Landern ahnlich und korrespondiert
mit der Ostdeutschlands insgesamt. Kleinere Unterschiede
lassen sich nur fur Mecklenburg-Vorpommern und Branden-
burg identifizieren: Die »Strukturkomponente« ist in beiden
Landern etwas volatiler als in den anderen, insgesamt stellt
sich der Verlauf allerdings sehr &hnlich dar; Ausnahmen bil-
den die Jahre 1992 und 1996, in denen fur Brandenburg zu-
nachst der mit Abstand héchste Wert der »Strukturkompo-
nente« — bedingt durch den hohen Anteil des Bergbaus und
Gewinnung von Steinen und Erden —, und 1996 die nied-
rigste »Strukturkomponente« zu registrieren war, diesmal
»verursacht« vom Sektor Offentliche Dienstleistungen. Meck-
lenburg-Vorpommern verzeichnete 1992 eine im Vergleich
sehr geringe »Strukturkomponentex.

Angesichts des geringen Beitrags der »Strukturkomponen-
te« und den Ausflhrungen zur Sektoralstruktur beschran-
ken sich die weiteren Bemerkungen auf die »Standortkom-
ponente« (vgl. Tab. 3). Die Ergebnisse fiir die Wirtschafts-
zweige bestatigen das Bild einer vergleichsweise groBen
Ahnlichkeit der Entwicklung in den fiinf Bundeslandern, auch
was den zeitlichen Verlauf der Entwicklung angeht. Bezlg-
lich des verarbeitenden Gewerbes hat sich in den meisten
neuen Landern die »Standortkomponente« gegenliber de-
ren Rickgang 1997/2001 wieder deutlich erhéht — wichtigs-

11 Hier, wie bei der Analyse auf der Landerebene, sind die Unterschiede
zwischen den Ergebnissen der unterschiedlichen Aggregationsstufen ge-
ring. Die Strukturkomponente in tieferer Gliederung erreicht allerdings hau-
fig absolut groBere Werte und ist im Zeitablauf volatiler. Auch die Unter-
schiede zwischen nominaler und preisbereinigter Betrachtung sind ins-
gesamt bescheiden.

te Ausnahme ist Brandenburg. Zum Teil wird letzteres kom-
pensiert durch die Entwicklung im Bereich der privaten
Dienstleistungen, wozu vor allem die Sektoren Verkehr und
Nachrichtentbermittlung sowie Grundstticks- und Woh-
nungswesen etc. beitrugen.

Die Standortkomponente des Baugewerbes ist mittlerwei-
le mehr oder weniger durchgangig negativ, wobei der damp-
fende Einfluss maximal 0,2 Prozentpunkte (bzw. bis zu ei-
nem FUnftel der Veranderungsrate der Wertschopfung) aus-
macht. Bei Handel, Gastgewerbe und Verkehr sind mittler-
weile nur noch flr Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern positive Beitrdge zu verzeichnen, die zudem sehr be-
scheiden sind. Besser sieht es dagegen mit den Beitrdgen
von Finanzierung, Vermietung und Unternehmensdienstleis-
tern aus, die zwischen 0,3 und 0,9% Wachstumspunkten
erreichen und nur fir Sachsen-Anhalt Null sind. Bei den Of-
fentlichen und Privaten Dienstleistern sind seit 2002 prak-
tisch in allen ostdeutschen Landern negative »Standortbei-
trage« zu registrieren, die mittlerweile bis zu 0,5 Prozent-
punkte der Zuwachsrate der BWS erreichen, wobei das Tem-
po der Redimensionierung variiert, ohne dass zwischen den
einzelnen Wirtschaftszweigen der einzelnen Lander einheit-
liche Tendenzen zu erkennen wéren.

Schlussfolgerungen

Die Wirtschaft in Ostdeutschland hat in den letzten Jah-
ren auf dem Weg zur »strukturellen Konvergenz« mit
Westdeutschland insgesamt deutliche Fortschritte ge-
macht und damit auch Grundlagen fir eine weitere An-
gleichung der Einkommen und letztlich auch der Beschaf-
tigung geschaffen. Die Stockung dieses Prozesses u.a.
wegen der unvermeidlichen Redimensionierung des Bau-
gewerbes zu Beginn des neuen Jahrtausends ist vermut-
lich insofern gréBtenteils Uberwunden, als der Anteil des
Baugewerbes nur noch wenig héher als in den westdeut-
schen Flachenlandern ist. Die Anteile der Industrie- und
der (privaten) Dienstleistungssektoren sind gestiegen, die
Wirtschaftsstruktur hat sich entsprechend qualitativ ver-
bessert. Dass sich diese Entwicklungen noch nicht in h6-
heren Wachstumsraten niedergeschlagen haben, ist zum
einen auf strukturelle Besonderheiten zurlickzufihren,
wie die Entwicklung der Strukturkomponente gezeigt hat,
zum anderen aber auch auf die zurlickgehende Bevolke-
rung. Es ist zu beflrchten, dass die demographische Ent-
wicklung in den NBL, namentlich mit Blick auf die west-
deutschen »Zuwanderungslander«, auch weiterhin brem-
send wirkt.

Bei naherer Betrachtung fallt auf, dass die strukturelle Dif-
ferenzierung der NBL — in Grenzen — eher zu- als abnimmt
und so die Homogenisierungspolitik der DDR via Starkung
der nérdlichen Bezirke wieder riickgangig macht. So ist die
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Tab. 3
Standortkomponenten der Shift-Share-Analyse 1992 bis 2006, Fiinfjahresdurchschnitte, in Prozent”

NBL Brandenburg Mecklenburg— Sachsen Sachsen—Anhalt Thiringen
Vorpommern
1992 | 1997 | 2002 | 1992 | 1997 | 2002 | 1992 | 1997 | 2002 | 1992 | 1997 | 2002 | 1992 | 1997 | 2002 | 1992 | 1997 | 2002
Sektor - - - - - - - - - - - - - - - - - -
1996 | 2001 | 2006 | 1996 | 2001 | 2006 | 1996 | 2001 | 2006 | 1996 | 2001 | 2006 | 1996 | 2001 | 2006 | 1996 | 2001 | 2006
A+B Land- und Forst- 02| o0| -0,1 02| 01| -01| 02 01| -02| 02| 00| 00| 02| 00| -01 02| 00| -0,1
wirtschaft; Fischerei
C-E Produzierendes 20| o5| o8 17| 01| 00| 10 00| 03| 19| 06| 13| 19| 04| 09| 37| 13| 11
Gewerbe ohne
Baugewerbe
C Bergbau und Gewin- | -0,1| -0,1| 0,0 -0,3| -0,3| 0,0/ 0,1 00| 00| -0,1| -0,1| 00| 0,0 -0,1| 00| 01| 00| 00
nung von Steinen

und Erden

D Verarbeitendes 2,0 o8| 08| 24| 05| 01| 06| 02| 03| 19| 09| 13| 16| 06| 09| 32| 14| 11
Gewerbe

E Energie- und 0,0 o000 00| -03| 02| 00| 01|-01|-01|-01|-01| 0,0 02| 0, 0,0 02| 0,0 0,0
Wasserversorgung

F Baugewerbe 22| -13| -01| 25| -1,3| -0,2| 20| -1,0| -0,2| 25| -14| -0,1| 21| -1,4| -0,1 1,8| -1,0| -0,1

G-Il Handel; Gastge- 26| -0,2| 00| 26| 03| 01| 27| -04| 01| 25| -05| 00| 25| 02| 00| 25| -03| 0,0
werbe und Verkehr

G Handel; Instandhal- 1,0( -0,1| o0,0f 1,0 0,0/ -0,1| 09| -0,3| 0,0| 1,0| -0,3| -0,1 12| 03| 0,0 12| 00| 0,0

tung und Reparatur
von Kraftfahrzeugen
und Gebrauchs-

gutern
H Gastgewerbe 03| 00| 00 02| 00| 00| 03| 00| 00| 03| 00| 00| 02| 00| 00 03| 00| 00
| Verkehr und Nach- 13| -0,1( o,0| 14| 03| 01| 15| -01| 00| 13| -02| 00| 10| -0,1f 00| 11| -02| 0,0

richtenlbermittlung
J+K Finanzierung; Ver- | 23| 07| 04| 20| 10| 09| 23| o7( 03| 26| 05| 04| 16| 04| 00| 26| 08| 03
mietung und Unter-
nehmensdienstleister
J Kredit- und Versiche- 04| 00| -01 03| 01| 00| 03 00|-0,1| 05| 01| -0,1| 03| 00| 00| 04| 00| -0,1
rungsgewerbe
K Grundstticks- und 18| o6( 05| 16| 09 09| 18| 07| 05| 20 04| 05| 13| 03| 00| 21| 08| 04
Wohnungswesen,
Vermietung, Erbrin-
gung von Dienstl-

eistungen

L-P Offentliche und 06| -0,2| -0,3 o7\ o0,1|-05| 11| -04| -0,1| 04| -02| -0,2| 06| -0,3| -0,2 0,7| -0,3| -0,3
private Dienstleister

L Offentliche Verwal- 04| 00| -01f 06| 01| -02| 05 01| 00| 03| 00|-0,1 04| 00| -02( 03| 00| -0,1

tung, Verteidigung,
Sozialversicherung

M Erziehung und -0,5( o0,1| -0,1| -0,4| 02| -0,2| -0,2| -0,2| 0,0 -0,6|/ O,1| 00| -0,5| 0,1 00| -04| 00| -0,2
Unterricht

N Gesundheits-, Vete- 02| 00| 00 02| 01| 00| 04| 00| 01| 01|-01| 00| 03| -01| 00| 04| -01| 0,0
rinar- und Sozial-
wesen

O Erbringung von 05| -0,2| -0,1| 05| -0,2| 00| O6(-03| -0,1| 05| -0,2| -0,1| 04| -0,2| 00| 05| -0,2| -0,1
sonstigen &ffent-
lichen und persénli-
chen Dienstleis-
tungen

P Private Haushalte 00| 00| 00 00| 00| 00| 00 00| 00| 00| 00| 00 00| 00| 00 00| 00| 00
mit Hauspersonal

2 Preisbereinigt, zu den Einzelheiten vgl. Text.

Quelle: Berechnungen der Autoren nach Angaben des AK VGRdL.

Re-Industrialisierung in den drei stdlichen Landern deutlich  und das Erndhrungsgewerbe gepragt ist. Auf der Lander-
weiter fortgeschritten als in den beiden nérdlichen und knlipft ~ ebene deutet nur wenig auf eine Annaherung der Struktu-
damit an die Strukturen Mitteldeutschlands der Vorkriegs-  ren hin, zumal auch die absehbaren demografischen Ent-
zeit an. In Brandenburg hat sich dagegen, vermutlich durch ~ wicklungen eher fUr eine Verfestigung der Unterschiede spre-
den »Speckgurtel« um Berlin, ein vergleichsweise groBer  chen. Ganz anders auf der Ebene der Stadte und Kreise.
Dienstleistungssektor entwickelt, wahrend Mecklenburg- ~ Hier kénnen die Differenzierungsmdglichkeiten — Sektoral-
Vorpommern noch am stérksten durch die Landwirtschaft  und Standortkomponente —wesentlich gréBere Beitrage leis-
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ten (Heilemann und Wappler 2007). Entsprechend kommt
es seit einigen Jahren auch zu Modifizierungen des Anglei-
chungsziels seitens der Politik, was Breite (»Leuchttlirmex)
und MaBstab der Angleichung (»wirtschaftsschwache Fla-
chenlander«) angeht.

Auf eine weitere Bewertung der Strukturbefunde wird hier
verzichtet, zumal sie in erster Linie dem westdeutschen
Muster zu gelten hatte. Zwei Aspekte verdienen gleichwohl
festgehalten zu werden: Erstens, die strukturelle Entwick-
lung Ostdeutschlands bedeutet mindestens auf abseh-
bare Zei,t wenn nicht eine weitere Industrialisierung, so
doch eine Verlangsamung der Tendenz zur Dienstleistungs-
gesellschaft, wie sie mit Blick auf das Entwicklungsniveau
der deutschen Wirtschaft (Pro-Kopf-Einkommen) zu erwar-
ten ware. Damit durfte, zweitens, auch eine starke und
zunehmende (direkte) Exportorientierung der ostdeutschen
Wirtschaft einhergehen.2 Alles in allem also eine Entwick-
lung, die mit viel Wettbewerbs- und Innovationsdruck und
groBen Einkommenschancen verbunden, aber naturge-
man nicht ohne Risiken ist, wie die gegenwértige Krise
gezeigt hat. Andererseits stellt die Krise auch ein in der
Wirtschaftsgeschichte der Bundesrepublik einmaliges Zu-
sammentreffen mehrerer Krisen dar, die fir sich genom-
men leichter zu bewéltigen gewesen waren. Dass der, aus
einer Reihe von Grlinden, seit Idangerem einmalig hohe Au-
Benbeitrag die Risikoexponiertheit Deutschlands erhohte,
steht dabei auf einem anderen Blatt und spricht nicht per
se gegen die Exportorientierung.

Ohne Frage sprechen die vorliegenden Befunde, jeden-
falls auch mit Blick auf Deutschland insgesamt, dafur, die
Wirtschaftsforderung in den NBL nicht mehr primar am
verarbeitenden Gewerbe und an der Kapitalintensivierung
bzw. an westdeutschen Vorbildern zu orientieren, von an-
deren Méglichkeiten der Starkung ihres Wachstums- und
Innovationspotentiales ganz abgesehen (vgl. Ragnitz
2009).

Vorlaufig von ausschlaggebender Bedeutung bleibt in Ost-
deutschland fur die Entwicklung von Einkommen und Be-
schaftigung das (westdeutsche) Wirtschaftswachstum ins-
gesamt. Selbst wenn der Beitrag der Struktur- und vor
allem der Standortkomponente Werte von 1 Prozentpunkt
oder mehr erreichen sollte, wird sich auch auf dem ge-
genwartigen niedrigen Wachstumsniveau der alten Bun-
deslander der Angleichungsprozess noch Uber einen sehr
langen Zeitraum hinziehen. »Zusammen wachsen« wird
zum »Zusammenwachsen« nicht ausreichen, wenn da-
mit die Einkommensangleichung gemeint ist — eine Er-
fahrung, die auch die westdeutschen Bundeslander ma-
chen mussten.

12 Vgl. dazu im Einzelnen auch das Pladoyer flr das Verarbeitende Gewer-
be von Paqué (2009, S. 231 ff.).
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Eckhard Wurzel*

Finanzpolitik: Starker auf Ergebnisse hin
orientieren

Der Aufbau der ostdeutschen Wirtschaft ist keineswegs
zum Stillstand gekommen, aber es verbleiben signifikan-
te Strukturschwéchen, die Uberwunden werden muissen
(vgl. Ragnitz 2009; Ragnitz et al. 2009). Gleichzeitig stel-
len der starke Ruckgang der Bevolkerung im erwerbsfa-
higen Alter, Verschiebungen in der Altersstruktur und sich
verstarkende regionale Ungleichgewichte der Bevdlke-
rungsentwicklung eine neue, zunachst so nicht vorausge-
sehene, groBe Herausforderung flr die Wirtschafts- und
Fiskalpolitik dar. Ceteris paribus wird die prognostizierte
demographische Entwicklung das Wachstum des Produk-
tionspotentials in den neuen Landern deutlich vermindern
und die Heterogenitat regionaler Wirtschaftsentwicklung
vergréBern. Flr den dffentlichen Sektor verstarkt dies den
Druck auf die Einnahmenseite des Budgets, wahrend die
Pro-Kopf-Ausgaben fur vorhandene Infrastruktur aufgrund
des hohen Fixkostenanteils bei der Bereitstellung von In-
frastrukturdienstleistungen steigen werden. Ferner sind
einschneidende Anderungen im Leistungsgefiige der Lan-
der und Gemeinden gefordert, die in bestimmten Berei-
chen mit Mehrausgaben verbunden sind (vgl. zu den Aus-
wirkungen des demographischen Wandels auf die Aus-
gaben von Landern und Gemeinden etwa: Seitz 2008a;
Hofmann, Kempkes und Seitz 2008; Freigang und Hof-
mann 2008).

Um verbleibende alte und die neuen Herausforderungen be-
antworten zu kénnen, kommt es darauf an, die institutio-
nellen Stellschrauben in den verschiedenen Bereichen der
Volkswirtschaft — auf dem Arbeitsmarkt, den Produktmark-
ten und im Bereich des 6ffentlichen Sektors — so zu justie-
ren, dass brachliegende oder unterbeschaftigte Ressour-
cen besser aktiviert und dort eingesetzt werden kdnnen, wo

* Dr. Eckhard Wurzel ist Senior Economist im Economics Department der
OECD.
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sie den groBten Nutzen bringen. Dies ist eine Aufgabe der
Wirtschafts- und Finanzpolitik auf Bundesebene ebenso wie
in der Sphére der neuen Lander selber. Vieles deutet auf
Fortschritte bei der Effizienz des 6ffentlichen Sektors in den
neuen Landern hin, so die verbesserte Nutzung der Solidar-
paktmittel fUr investive Zwecke und die fortschreitende Ver-
minderung des Verwaltungspersonalbestandes pro Kopf der
Bevolkerung auch bei sinkenden Einwohnerzahlen (vgl. zur
Verwendung der Solidarpaktmittel Wilde und Freye 2009;
Ragnitz 2006; 2005). Es bedarf jedoch erheblicher weiterer
Anstrengungen, um die 6ffentlichen Haushalte hinreichend
zu konsolidieren und besser auf eine wachstumsfreundliche
Finanzpolitik hin auszurichten. Betrachten wir einige Elemen-
te, die hierzu beitragen kénnen.

Ausgabenprogramme umfassend evaluieren

Viel hangt davon ab, dafir zu sorgen, dass Ausgabenent-
scheidungen auf der Grundlage umfassender Informationen
Uber die Kosten und den Nutzen der Projekte getroffen wer-
den kénnen. Beiinvestiven Ausgaben bedeutet dies, die Wir-
kungen eines Projektes auf die Entwicklung der Wirtschaft
ex ante zu evaluieren, die mit dem Projekt verbundenen zu-
kunftigen Ausgaben- und Einnahmenstréme der Kapital-
und laufenden Rechnung fUr die Lebensdauer des Projek-
tes abzuschéatzen und die Ergebnisse mit alternativen Pro-
jekten zu vergleichen. Zur Umsetzung dieses Konzeptes be-
darf es erheblicher Anderungen im System der Rechnungs-
legung der offentlichen Verwaltungen, das auf die Verbu-
chung laufender Finanzstrome ausgelegt ist. Bei der Ein-
flhrung von Kosten- und Leistungsrechnungen ist koordi-
niertes Vorgehen der Gebietskdrperschaften notwendig, um
vergleichbare Standards zu schaffen.

Bei der Evaluierung und Planung ist es wichtig, externe Ef-
fekte von Infrastrukturprojekten Uber gegenwartige Lander-
und Gemeindegrenzen hinweg mit einzubeziehen. Beispiels-
weise kénnen Investitionen in das StraBenverkehrssystem
nur dann in einer Weise dimensioniert werden, dass sie ihr
volles Potential entfalten, wenn ihre Auswirkungen in ande-
ren Regionen umfassend berUcksichtigt werden.! Die de-
mographische Entwicklung in Ostdeutschland wird in wei-
ten Bereichen — etwa bei Schul- und Verwaltungsgebauden,
Kultur- und Freizeiteinrichtungen — eine geographische Kon-
zentration von Infrastrukturleistungen bei gleichzeitigem Aus-
bau der Verkehrsinfrastruktur erfordern. Segmentierte Zu-
standigkeiten bei der Planung und Evaluierung kénnen zu
Ressourcenverschwendung flhren.

Beispielsweise erschweren jeweils verschiedene Zustan-
digkeiten fur kommunale StraBen, KreisstraBen, Landes-

1 Je nach GréBe und Geographie der Gebietskorperschaften kénnen gewis-
se Infrastruktur-Externalitdten bedeutend sein (vgl. Bléchliger und Petzold
2009).
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straBen und BundesstraBen die Evaluierung und Planung
fir den Ausbau und die Instandhaltung des StraBenver-
kehrssystems. Ferner kdnnen Principal-Agent-Probleme
bei der Planung von FernstraB3en, die mit Anreizen fur Kos-
tenverschiebungen zwischen den Gebietskorperschaften
verbunden sind, Ineffizienzen bei Investitionsentscheidun-
gen im StraBenbau weiter vergréBern (vgl. Bundesrech-
nungshof 2004). Zur Ldsung solcher Probleme bedarf es
demnach der Uberpriifung von Zustandigkeiten und der
Kooperation zwischen Verwaltungen, die es ermdglichen,
umfassend zu planen und die Kosten fur die Bereitstel-
lung von Verkehrs- und anderen Infrastrukturleistungen
besser zu internalisieren.

Auch die laufende Erfolgskontrolle ergriffener MaBnahmen
mit Hilfe geeigneter Indikatoren kann die Effektivitat 6ffent-
licher Dienstleistungen erhéhen und Kosten senken.?2 Da-
bei ist ein bedeutender Gesichtspunkt, die Ergebnisse der
Aktionen der Lander und Gemeinden miteinander verglei-
chen zu kénnen und voneinander zu lernen (»Best Practi-
ce«). Die rechtlichen Voraussetzungen fUr eine Kooperation
zwischen Bund und Landern zur Férderung von Leistungs-
vergleichen sind inzwischen, den Empfehlungen der Fode-
ralismusreformkommission folgend, geschaffen worden.
Wichtig ist auch, die Gemeinden mit einzubeziehen, wozu
es der Entwicklung von Bewertungsverfahren und Leistungs-
indikatoren bedarf, die eine breite Anwendung unter den Ge-
meinden mit vertretbarem Aufwand ermdglichen. So zei-
gen etwa Erfahrungen mit dem Programm »Stadtumbau
Ost«, dass die Qualitdt der Datenerfassung zwischen den
beteiligten Gemeinden stark schwankte und die Datener-
fassung oft mit betrachtlichem personellen Aufwand der Ge-
meinden verbunden war, so dass eine Reduktion der ver-
wendeten Indikatoren angezeigt war (vgl. Landesrechnungs-
hof Brandenburg 2008).

Offentlich-private Partnerschaften: Mit Vorsicht
zu behandeln

Nutzung von Marktmechanismen, in Form von &ffentlichen
Ausschreibungen im Beschaffungswesen, »Outsourcing«
der Erstellung von Dienstleistungen an Betriebe auBerhalb
der dffentlichen Verwaltung und 6ffentlich-privaten Partner-
schaften bei Investitionsprojekten, kann mit Effizienzgewin-
nen bei der Produktion 6ffentlicher Leistungen verbunden
sein.3 Dies gilt vor allem dann, wenn der Wettbewerb zwi-
schen privaten Anbietern als Motor fur Kostensenkungen
und Produktivitatssteigerungen genutzt werden kann, wie
das insbesondere bei 6ffentlichen Ausschreibungen oft der
Fall ist. In den vergangenen Jahren sind &ffentlich-private

2 Fir einen Uberblick tber die Nutzung von Leistungsindikatoren auf L&n-
der- und Gemeindeebene innerhalb der OECD vgl. Mizell (2008).

3 Fir einen Uberblick (iber die Nutzung von Marktmechanismen in OECD-
Landern vgl. Bléchliger (2008).

Partnerschaften (OPPs) zunehmend auf Interesse gestoBen.
Die besondere Bedeutung des Ausbaus und der Kon-
zentration von Infrastruktur in Ostdeutschland legt es nahe,
das Potential von OPPs bei Infrastrukturinvestitionen aus-
zuloten. Allerdings zeigt die Erfahrung in anderen Landern,
dass OPPs in der Praxis mit erheblichen finanziellen Risi-
ken flr den dffentlichen Sektor verbunden sein kénnen. Die-
se kénnen von den OPP-Projekten selber oder von unzu-
reichender Beachtung der langfristigen Ausgabenbelastun-
gen des offentlichen Budgets ausgehen.

Bei OPPs kooperieren die Verwaltung und private Unterneh-
men bei der Bereitstellung von Infrastrukturdienstleistungen.
Die Verwaltung spezifiziert die vom privatwirtschaftlichen
Partner zu erbringenden Leistungen, wéhrend dieser im
OPP-Grundmodell die Infrastruktur konzipiert, vorfinanziert,
aufbaut und die mit der Infrastruktur erzeugten Dienstleis-
tungen anbietet. Die vertragliche Bindung der Partner er-
streckt sich Uber mehrere Jahre, ja Jahrzehnte. Transakti-
ons- und Finanzierungskosten sind bei OPPs gréBer als bei
traditionellem Verfahren, bei dem Investitionsprojekte in Auf-
trag gegeben, binnen kurzer Zeit aus dem 6ffentlichen Haus-
halt finanziert und die Infrastrukturdienstleistungen von der
Verwaltung gegen GebuUhren oder unentgeltlich zur Verfu-
gung gestellt werden. Es bedarf deshalb bedeutender Effi-
zienzgewinne, damit die Gesamtkosten eines Investitions-
projektes Uiber den Lebenszyklus hinweg bei OPPs geringer
sind als bei konventionellem Verfahren. Ob dies der Fall ist,
hangt wiederum weitgehend davon ab, in welchem Umfang
verschiedene Risiken, die mit dem Bau, Eigentum und Be-
trieb von Infrastruktur verbunden sind, vom 6&ffentlichen auf
den privaten Sektor — zwecks effizienterem Risikomanage-
ment — verlagert werden kénnen.

In Ostdeutschland sind die Risiken eines Kapazitatsiber-
hangs bei Infrastrukturinvestitionen wegen der unglnsti-
gen demographischen Entwicklung, oft einhergehend mit
wirtschaftlicher Strukturschwéche und geringer Siedlungs-
dichte, besonders groB. Dies ist ein bedeutender AnknUp-
fungspunkt fur den Risikotransfer vom &ffentlichen auf den
privaten Sektor, wenn das Potential von OPPs unter den Be-
dingungen in den neuen Landern ausgeschopft werden soll.
Wirde die ¢ffentliche Verwaltung dem privaten Trager einer
Infrastruktureinrichtung Einnahmen garantieren, die von der
zukUnftigen Nachfrage nach den Infrastrukturdienstleistun-
gen unabhangig sind, so wirde der fehlende Risikotransfer
die Anreize fUr den privatwirtschaftlichen Partner mindern,
fUr einen kostengunstigen Betrieb der Anlage zu sorgen. An-
dererseits werden jedoch gerade angesichts unglnstiger
demographischer Entwicklungen in strukturschwachen Re-
gionen viele regionale Investitionsprojekte fir OPPs nicht
tragféahig sein. Dies kdnnte zu einem gewissen Teil dadurch
behoben werden, dass einzelne Projekte zu einem gréBe-
ren Gesamtprojekt zusammengefasst werden. Dies vergro-
Bert nicht nur das Transaktionsvolumen, sondern kdnnte
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im Aggregat auch das mit kleinen Infrastrukturprojekten ver-
bundene Risiko vermindern und die Prognostizierbarkeit der
Infrastrukturauslastung angesichts volatiler Bevolkerungs-
entwicklung verbessern. Allerdings besteht die Gefahr, dass
OPPs gegentiber konventionellen Vergabeverfahren zu giins-
tig erscheinen, wenn Risikotransfers auf die privaten An-
bieter vorgenommen werden, obwohl diese mittelfristig nicht
tragfahig sind oder von der Verwaltung nicht dauerhaft durch-
gesetzt werden kdnnen. Erfahrungen in anderen Landern
bestatigen das Problem.4 Spétere Korrekturen kénnen fiir
die &ffentlichen Haushalte mit erheblichen Kosten verbun-
den sein.

Bei privater Vorfinanzierung von Investitionsprojekten wer-
den die 6ffentlichen Haushalte kurzfristig entlastet. Dies mag
gerade fur die neuen L&nder angesichts wachsenden bud-
getaren Drucks attraktiv erscheinen, birgt aber die Gefahr,
dass Entscheidungen selbst dann zugunsten von OPPs ge-
troffen werden, wenn deren Kosten im Gegenwartswert ho-
her sind als bei herkémmlichem Auftragsverfahren. Ferner
belastet die Finanzierungsstruktur von OPPs die éffentlichen
Haushalte Uber lange Zeitrdume hinweg mit wiederkehren-
den Zahlungen an die privatwirtschaftlichen Partner. Dies
schrénkt die Flexibilitat auf der Ausgabenseite des Budgets
ein und kann zu einer Verschleierung zukunftiger budgeta-
rer Verpflichtungen fuhren. Letzteres wiegt umso schwerer,
als die Bevolkerungsalterung bereits mit signifikanten impli-
ziten fiskalischen Belastungen — zunehmende Versorgungs-
leistungen fUr Verwaltungspersonal, Sozialleistungen, Um-
bau von Infrastruktur und Mindereinnahmen — verbunden
ist. Der langfristige fiskalische Einfluss von OPPs diirfte von
Landern mit hohen Potentialwachstumsraten leichter zu ab-
sorbieren sein als von den neuen Bundeslandern. Deshalb
ist es wichtig, kiinftige budgetére Verpflichtungen aus OPPs
vorab zu erfassen und transparent zu machen. Dies gilt un-
abhangig davon, dass die eingegangenen Verpflichtungen
nach den Buchungsregeln der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung (VGR), je nach Umfang des vereinbarten Risiko-
transfers, nicht als Schulden des Staatssektors in der VGR
verbucht werden mussen.

Fir die Entscheidung firr oder gegen OPPs ist es unerléss-
lich, die Kosten von Investitionsprojekten Uber den Lebens-
zyklus des Projektes in Alternativszenarien mit und ohne
OPPs zu evaluieren. Weitere Bedingungen miissen erfilllt
werden. Die komplexen Rahmenbedingungen fur Infrastruk-
turprojekte in den neuen Landern konnten Anreize flr pri-
vatwirtschaftliche Anbieter von Infrastrukturdienstleistungen
begunstigen, ihren Gewinn auf Kosten der Dienstleistungs-
qualitét zu vergréBern. Die Einrichtung einer OPP setzt da-
her voraus, dass zwischen 6ffentlichem und privatem Sek-
tor durchsetzbare Vertrage abgeschlossen werden kon-

4 Eine Darstellung von Erfahrungen mit OPPs von Budgetexperten in acht
Landern enthalt Posner, Ryu und Tkachenko (2009).
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nen, in denen alle relevanten Aspekte der Qualitat der zu
erbringenden Dienstleistung im Detail festgehalten sind. Die
Erfahrung in anderen L&ndern zeigt, dass der Aufbau einer
Wissensbasis innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung zur Pro-
jektevaluierung und Vertragsgestaltung fur den Erfolg von
OPPs unabdingbar ist, selbst wenn Consulting-Firmen be-
auftragt werden, OPP-Projekte zu analysieren. Viele Lander,
die bei der Nutzung von OPPs weiter fortgeschritten sind als
Deutschland, haben spezialisierte Verwaltungseinheiten flr
den Umgang mit OPPs eingerichtet. Ahnliche Ansétze in
Deutschland sollten vertieft und die zustandigen Stellen auf
Bundes- und Landesebene unter Einbeziehung der Gemein-
den vernetzt werden, wenn OPPs fiir die neuen Lander nutz-
bar gemacht werden sollen.

Foderale Strukturen an neue Erfordernisse
anpassen

Die oben betrachteten Bereiche zeigen, dass eine effi-
ziente Allokation von Ressourcen oft auch ein hohes MalB3
an Koordination zwischen verschiedenen Gebietskorper-
schaften sowie Anderungen in der Struktur der 6ffentlichen
Verwaltungen erfordern. Freiwillige Kooperation zwischen
Gemeinden bietet sich an, wenn sie fUr alle Beteiligten Vor-
teile bringt. In der Tat gibt es viele Bereiche, von der Ab-
wasserentsorgung bis zur Verwaltung von Naturparks, wo
Kooperation stattfindet. Freiwillige Kooperation kann aber
schwierig oder gar nicht zu bewerkstelligen sein, wenn
»Trittbrettfahrertum« mit im Spiel ist. Die in den neuen Lan-
dern teilweise stark ausgepragte Stadt-Umland-Problema-
tik illustriert den Punkt. Umlandgemeinden profitieren hau-
fig von der Infrastruktur der Kernstadte, ohne dass sie hier-
flr entsprechende Gegenleistungen erbringen missten. In
einigen Regionen, so in Mecklenburg-Vorpommern, wur-
den diese Ungleichgewichte durch Wanderungsbewegun-
gen zugunsten des stadtischen Umlandes in den vergan-
genen Jahren verstarkt. Das Missverhaltnis zwischen Leis-
tung und Kompensation verzerrt sowohl die Ausgabenent-
scheidungen der Gemeinden als auch die Nachfrage der
BUrger nach Infrastrukturdienstleistungen. Zum Problem
gehdrt auch, dass die faktische Subventionierung des Um-
landes die Abwanderung in Randlagen begunstigt, was
wiederum den dortigen Bedarf an zusatzlicher Infrastruk-
tur erhoht. Das Phanomen zeigt zudem den potentiellen
Einfluss der Bundesgesetzgebung: Anreize fUr die Zersie-
delung des Umlandes und fur erhéhte Schadstoffemis-
sionen, wie sie mit der Pendlerpauschale verbunden sind,
gehen in die falsche Richtung. Mit Hilfe freiwilliger Verein-
barungen wird eine Umverteilung der Infrastrukturkosten
zu Lasten der Umlandgemeinden aus naheliegenden Grin-
den kaum zu bewerkstelligen sein. Die Kosten kdénnten
jedoch durch von der Landesebene veranlasste Koopera-
tionen (wie in der Schweiz oder in Frankreich) oder Einge-
meindungen internalisiert werden.
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In etlichen ostdeutschen Landern sind Gebiets- und Ver-
waltungsreformen angegangen worden oder in Vorberei-
tung, um leistungsfahigere Verwaltungseinheiten zu schaf-
fen und Kosten zu reduzieren. Okonomischen Kriterien soll-
te bei Neugliederungen hohes Gewicht eingerdumt werden
(vgl. hierzu auch Ragnitz 2007). Beflrchtungen, wonach die
VergréBerung von Kreisen die Beteiligung der Burger am
kommunalen Willensbildungsprozess unterlaufen kdnnte,
sind nicht stichhaltig, wie Seitz (2007; 2008b) Uberzeugend
dargelegt hat. Auch wird es der Burgerndhe kaum nutzen,
wenn Gebietskdrperschaften aufgrund ihres nach 6kono-
mischen Kriterien unangemessenen Zuschnittes ihrer Funk-
tion als Dienstleister in Zukunft immer weniger gerecht wer-
den kénnen.

Ferner sind Anderungen in den Finanzbeziehungen der
Gebietskdrperschaften untereinander gefragt, um Projekt-
kosten besser der Nutzung entsprechend zuordnen zu
koénnen. Beispielsweise kdnnte bei der Stadt-Umland-Pro-
blematik ein Kostenausgleich fur die Nutzung von Infra-
struktur in den kommunalen Finanzausgleich zwischen
Stadt und Umlandgemeinden einbezogen werden, wenn
die vollen Kosten der Nutzung von Infrastruktur nicht durch
GebUhren abgeltbar sind. Demographische Verschiebun-
gen wéren bei der Ausgestaltung der Transfers zu bertck-
sichtigen.

Ein groBer Teil der Transfers der Lander an die Gemeinden
sind zweckgebunden. Dies gibt den Gemeinden einen An-
reiz, ihre Ausgaben zu erhdhen, wenn sie den Vorteil eines
Projektes hoher einschatzen als ihre eigenen budgetéren
Kosten, selbst wenn die Gesamtkosten des Projekts im Ver-
gleich zum gesellschaftlichen Nutzen hoch sind. Ferner gibt
es Anhaltspunkte daflir, dass die Gemeinden oft nicht in aus-
reichendem Umfang die Folgekosten kofinanzierter Ausga-
benprogramme bericksichtigen, fUr die sie selbst aufkom-
men mussen. Um die Ausgabeneffizienz zu erhdhen und fis-
kalische Konsolidierungsanreize zu setzen, wére es deshalb
sinnvoll zu Uberprifen, wie weit kofinanzierte Bereiche mit
regionalen externen Effekten verbunden sind, die Kofinan-
zierung einzustellen, wo dies nicht der Fall ist, und bei den
verbleibenden Bereichen zu Uberprifen, wie Kosten auf an-
dere Weise, ohne Kofinanzierung durch das Land, interna-
lisiert werden kénnen. Soweit die Kofinanzierung erhalten
bleibt, wére es sinnvoll, die Zuschisse von der Vorlage von
Finanzierungsplanen als Bestandteil der Projektevaluierung
abhéngig zu machen. Es mag auch sinnvoll sein, die For-
derung an die Zusammenarbeit zwischen Gemeinden zu
knUpfen.

Eigene Einnahmequellen effizient erschlieBen

Wenn die Gesetzgebungskompetenz fur Steuern auch weit-
gehend in der Hand des Bundes liegt, so sind derzeit doch

mehr als 20% der kommunalen (bereinigten) Einnahmen in
Ostdeutschland von den einnahmepolitischen Entscheidun-
gen der Gemeinden abhangig. Dieser Anteil, der sich aus
Grundsteuern, Gewerbesteuern und GebUhren zusammen-
setzt, wird sich in den n&chsten Jahren mit dem Abbau der
Sonderbedarfsbundeserganzungszuweisungen des Solidar-
paktes Il deutlich vergréBern. Die Einnahmenpolitik der Ge-
meinden wiederum beeinflusst die 6konomische Aktivitat
des privaten Sektors.

In der Finanzwissenschaft wird der negative Einfluss der Be-
steuerung von Grundbesitz auf den Wirtschaftprozess als
relativ gering angesehen, da diese Steuern wesentliche Ent-
scheidungen der Wirtschaftssubjekte — zu produzieren, zu
investieren, Arbeit anzubieten oder nachzufragen etc. — we-
niger beeinflussen als andere Steuern. In der Tat bestétigen
empirische Untersuchungen fir den OECD-Raum, dass
Steuern auf Grundbesitz relativ wenig wachstumsfeindlich
sind (vgl. Johansson et al. 2008). Auch sind die Grundsteu-
ereinnahmen stabiler als die Gewerbesteuereinnahmen, was
die mittelfristige Ausgabenplanung erleichtert. Demnach soll-
te erwogen werden, der Grundsteuer ein groBeres Gewicht
bei der Gemeindefinanzierung einzurdumen, als dies bisher
der Fall ist.> Auch im internationalen Vergleich ist der Anteil
der Steuern auf Grundbesitz an den gesamten Steuerein-
nahmen in Deutschland gering (vgl. OECD 2008). Da die Be-
reitschaft der Gemeinden zur Anhebung der Hebesatze der
Realsteuern vom Ausgleichsmechanismus zwischen Finanz-
kraft und Finanzbedarf des jeweiligen Landes abhangt, wa-
ren die Finanzausgleichsgesetze der Lander auf ihre An-
reizwirkungen hin zu Uberprifen.

Viele lokale Dienstleistungen sind dafir geeignet, die Kos-
ten ihrer Erstellung Uber GebUhren an die Nutzer weiterzu-
geben. Dies gilt insbesondere fUr Infrastrukturdienstleistun-
gen. Gebuhren kénnen die Nachfrage nach kommunalen
Leistungen dadmpfen und die Einnahmen zum Ausbau von
Infrastruktur erhdhen. Trittbrettfahren ist nicht méglich, wenn
die Nutzung der Infrastruktur bezahlt werden muss. Deshalb
sollte Uberprift werden, ob das Potential von GebUhren als
Finanzierungs- und Steuerungsinstrument o6ffentlicher
Dienstleistungen besser ausgeschdpft werden kann. Dies
schlieBt ein, auch die Kapitalkosten flr die Bereitstellung von
Infrastruktur in den GebUhren zu beriicksichtigen. Allerdings
ist es wichtig, Anreizen entgegenzuwirken, Geblhren ohne
sachlichen Bezug zu den Kosten der jeweiligen Leistungs-
erstellung zwecks Einnahmenmaximierung zu erhdhen. So-
ziale Gesichtspunkte fur einkommensschwachere Blrger
kdnnen durch Gebuhrenreduktionen oder staatliche Einkom-
menstransfers bertcksichtigt werden.

5 Da die Qualitét lokaler Dienstleistungen die Immobilienpreise beeinflusst,
kann von Grundsteuern auch ein Anreiz zur Verbesserung der Qualitat der
Gemeindedienstleistungen ausgehen. Allerdings wiirde die Ausnutzung
dieses Mechanismus eine zeitndhere Bewertung von Grundbesitz voraus-
setzen als dies im derzeitigen System der Fall ist.
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Die Hochschulfinanzierung ist ein Beispiel. Die Universitaten
haben bisher in keinem der neuen L&nder das Recht, Stu-
diengebuhren fur Vollzeitstudierende zu erheben. Dies ist
motiviert durch das Bestreben, Studenten anzuziehen und
ihre Zahlin den kommenden Jahren angesichts der unguns-
tigen demographischen Trends aufrechtzuerhalten. Aller-
dings hangt die Attraktivitdt der Hochschulen nicht zuletzt
von der Qualitét von Lehre und Forschung ab, die die Er-
trage beeinflussen, die mit einem Studium erzielt werden
kénnen. Gleichzeitig verfligt das gegenwartige System der
Hochschulfinanzierung Uber keinen geeigneten Mechanis-
mus zur Verhinderung des Trittbrettfahrerproblems, das da-
rin besteht, dass das Bundesland, das eine Hochschule fi-
nanziert, nicht unbedingt spater auch die von den relativ
gut verdienenden Hochschulabsolventen entrichteten Ein-
kommensteuern einnimmt.

Unterschiedliche demographische Entwicklungen zwischen
den neuen und den alten Bundeslandern und die Verkdir-
zung der Schulzeit bis zum Abitur in den meisten alten Lan-
dern bergen die Gefahr, dass sich das Trittbrettfahrerpro-
blem in den nachsten Jahren zu Lasten der neuen Lander
erheblich verscharfen wird. Wahrend zwischen 2008 und
2013 fur die neuen Lander mit einem Rickgang der Anzahl
der Schulabsolventen mit Hochschulzugangsberechtigung
von 40% oder mehr gerechnet wird, wird deren Zahl in den
alten Landern innerhalb desselben Zeitraumes stark steigen
(vgl. Rother 2007). Es ist deshalb sinnvall, frei werdende Ka-
pazitaten in den neuen Landern flir Studenten aus anderen
Regionen zu nutzen. Dabei wirde die Erhebung von Studi-
engeblhren — unter Beachtung des Verfassungsgebotes,
dass diese niemanden aus Einkommensgrinden davon ab-
halten durfen zu studieren — dem Trittbrettfahrertum entge-
genwirken und den neuen Landern ermdglichen, von ihrem
Kapazitatsvorteil zu profitieren. Verbleiben die Mittel an den
Universitaten, so ergeben sich Anreize fUr qualitative Ver-
besserungen des Studienangebotes, die die Attraktivitat der
Hochschulen erhéhen. Auslédndische Erfahrungen zeigen,
dass StudiengebUhren wirkungsvoll zur Finanzierung von In-
vestitionen in das Bildungssystem und zu Qualitatsverbes-
serungen beitragen kdnnen (vgl. Oliveira-Martins 2007;
OECD 2008).

Wie also geht es weiter?

Prominenter Teil des wirtschaftspolitischen Paradigmas in
den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung war der Ver-
such, mit Hilfe massiver West-Ost-Transfers die wirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit der neuen Lander in einem groBen
Schwung auf Westniveau zu transportieren. Die konzeptio-
nellen Mangel dieses Ansatzes sind seit langem erkannt und
Korrekturen sind eingeleitet (vgl. Snower und Merkl 2006;
Wurzel 2001; Sinn 2000). Die Fortsetzung des wirtschaftli-
chen Aufbaus und die Bewéltigung neuer Herausforderun-
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gen, insbesondere aufgrund demographischer Veranderun-
gen, sollten stérker auf die Mobilisierung von Ressourcen
durch Marktmechanismen setzen, als dies in der Vergan-
genheit der Fall war. Reformen im offentlichen Sektor sind
gefordert, hierzu beizutragen.
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20 Jahre Mauerfall

Frank Scharr*

Aufbau Ost 20 Jahre nach dem
Mauerfall: Ziele und Aufgaben fiir die
nachsten Jahre

Konnten sich in der 6ffentlichen Diskussion um die Ent-
wicklung der ostdeutschen Lander noch vor wenigen Jah-
ren Begriffe wie die vom »Mezzogiorno ohne Mafia« oder
vom »Supergau Deutsche Einheit« etablieren, herrscht heu-
te zu Recht eine deutlich optimistischere Sichtweise vor.
Eine Reihe von »Bilanzstudien« zieht jlingst — bei allen ins-
besondere am Arbeitsmarkt noch bestehenden Problemen
— unter Verweis auf die seit 1989 erfolgte Steigerung des
individuellen Wohlstands, die grundlegende Verbesserung
der Umweltsituation, der Lebensverhaltnisse und der Infra-
struktur eine Uberwiegend positive Zwischenbilanz.! Eine
positive Zwischenbilanz verdient auch die wirtschaftliche Ent-
wicklung, insbesondere dann, wenn sinnvolle Bewertungs-
maBstabe angelegt werden. Die Bestimmung sinnvoller
MaBstabe blieb in der zwanzigjahrigen Diskussion wie auch
im Rahmen der aktuellen Bilanzen vergleichsweise unterbe-
lichtet. Auf die MaBstabsfrage soll daher zunéchst einge-
gangen werden, um anschlieBend einige vorrangige wirt-
schaftspolitische Aufgaben flr die ndchsten Jahre zu the-
matisieren.

Positive Strukturentwicklungen, aber zu
langsame gesamtwirtschaftliche Konvergenz?

Heute sind die positiven strukturellen Entwicklungen in der
ostdeutschen Wirtschaft deutlich sichtbar: Die stérker Uber-
regional orientierten Wirtschaftszweige, insbesondere das

* Dr. Frank Scharr ist Leiter des Referats Koordinierung in Angelegenheiten
der Neuen Lander, Demografischer Wandel im Bundeskanzleramt.
Der Beitrag gibt die Meinung des Autors wieder und nicht die des Bun-
deskanzleramtes.

1 Vgl. u.a. Réhl und Speicher (2009); Paqué (2009); Schroeder (2009);
Ragnitz, Scharfe und Schirwitz (2009); Zimmermann und Schéfer (2009);
Deutsch und Brok (2009); Blum et al. (2009).

verarbeitende Gewerbe, haben sich — trotz vorhandener In-
novationsdefizite und fehlender Unternehmenszentralen —
bis zur aktuellen Wirtschaftskrise auerst dynamisch ent-
wickelt. Die Basis daflr sind eine hohe betriebliche Flexibi-
litdt der kleinen und mittelstandischen Unternehmen und
glnstige Lohnstiickkosten. Die mittlerweile erfolgte Re-In-
dustriealisierung der ostdeutschen Lander ist auch im in-
ternationalen MafBstab eine Erfolgsgeschichte (vgl. Rohl
2009, 10f.). Die unternehmensbezogenen Dienstleistungen
kommen ebenfalls gut voran, auch wenn es hier noch deut-
lichen Nachholbedarf gibt. Die ostdeutsche Wirtschaft ver-
ringert dadurch ihre Abhangigkeit von den regionalen — we-
gen der Bevolkerungsentwicklung tendenziell schrumpfen-
den — Mérkten und orientiert sich zunehmend auf die Uber-
regionalen Markte, auf denen es flr sie im Prinzip keine
Wachstumsgrenze gibt. Insgesamt hat sich eine robuste und
leistungsfahige Unternehmenslandschaft herausgebildet.
Das zeigt sich gerade in der Krise. Heute kann erwartet wer-
den, dass die krisenbedingten EinbuBen im ostdeutschen
Unternehmenssektor deutlich geringer ausfallen, als bei ei-
nem vergleichbaren Ereignis noch vor funf oder zehn Jah-
ren zu erwarten gewesen ware (vgl. Deutsch und Bork 2009,
45; Pohl 2009).

Die positiven Strukturentwicklungen schlagen sich seit der
Jahrtausendwende wieder in einem Konvergenzprozess auf
gesamtwirtschaftlicher Ebene nieder. Dies ist auch darauf
zurtickzufUhren, dass die Bremskrafte abgenommen haben:
Wéhrend sich die notwendigen Strukturanpassungen im 6f-
fentlichen Sektor mit der Rickflihrung der Solidarpaktmit-
tel und wegen des demographischen Wandels bis 2020 fort-
setzen werden, sind sie in der — Mitte der neunziger Jahre
noch vollig Uberdimensionierten — Bauwirtschaft und den
damit verbundenen Wirtschaftszweigen bereits weitgehend
abgeschlossen. Die Bundesregierung hat darauf in ihrem
jungsten Jahresbericht zum Stand der Deutschen Einheit
hingewiesen. Sie unterscheidet dort drei Phasen des Kon-
vergenzprozesses: eine schnelle Konvergenz bis 1996, ei-
nen Stillstand der Konvergenz bis zum Jahr 2000 und eine
wiedereinsetzende, wenngleich langsamere Konvergenz bis
zum Jahr 2008 auf dann 71% des Westniveaus (vgl. Bun-
desministerium flr Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
2009, 4). Eine weitere Angleichung ist auch in diesem Jahr
zu erwarten, da im Osten nach den vorliegenden Progno-
sen mit geringeren Einbrtchen der Wirtschaftsleistung zu
rechnen ist.

Legt man als MaBstab flr die zu erreichende Wirtschafts-
kraft das westdeutsche Durchschnittsniveau zugrunde — wie
dies fast durchgéngig bei den Ost-West-Vergleichen prak-
tiziert wird — erscheint die Konvergenzgeschwindigkeit aller-
dings gering und das Ziel fern. Bei einer Verlangerung der
gegenwartigen Trends in die Zukunft wird bei diesem MaB3-
stab erst in 40 bis 50 Jahren mit einer Angleichung zu rech-
nen sein (vgl. Aumann und Scheufele 2009). Man muss je-
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doch fragen, ob das Erreichen des westdeut- Abb. 1

schen Durchschnitts ein sinnvoller MaBstab
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fUr eine spezifische Férderung der ostdeutschen Lander aus
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veauunterschied zu den wirtschaftsschwécheren westdeut-
schen La&ndern bei den relevanten gesamtwirtschaftlichen
Erfolgsindikatoren nicht mehr besteht.
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Die ostdeutschen Lander kénnen bis zum Ende
des Solidarpaktes Il zu den wirtschafts-
schwiacheren westdeutschen Landern aufschlieBen

Die Wirtschaftsleistung je Einwohner schwankt im Jahr 2008
in den ostdeutschen Flachenlandern zwischen 70,7% des
Bundesdurchschnittes in Mecklenburg-Vorpommern und
74,5% in Sachsen. In westdeutschen Flachenlandern be-
wegt sie sich zwischen 85,5% in Schleswig-Holstein und
119,9% in Hessen. Im Schnitt liegen die ostdeutschen Fla-
chenlander bei 72,9% und die drei »schwachsten« west-
deutschen Lander Niedersachsen (NI), Rheinland-Pfalz (RP)
und Schleswig-Holstein (SH) bei 87,8% des Bundesdurch-
schnittes. Bei einer Betrachtung der wirtschaftlichen Leis-
tungskraft auf der Ebene der Bundeslander kann somit zwi-
schen einer ostspezifischen Konvergenzliicke, die den Ab-
stand zu den schwéacheren westdeutschen Landern misst,
und einer darUber hinausgehenden allgemeinen Konver-
genzliicke der wirtschaftsschwacheren Lander unterschie-
den werden.

Wie Abbildung 1 zeigt, ging die ostspezifische Konvergenz-
luicke von 60 Prozentpunkten im Jahr 1991 auf knapp
24 Prozentpunkte im Jahr 2000 zurlick. Seither ist sie um
weitere 9 Prozentpunkte geschrumpft. Die ostdeutschen
Flachenlander erreichen damit 83% der Wirtschaftskraft der
Lander Niedersachen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Hol-
stein. Die ostspezifische Konvergenzllcke ist somit nur et-
wa halb so groB wie die Licke zum Bundesdurchschnitt.
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Europaweit ist Uberwiegend zu beobachten, dass sich bei
wirtschaftlicher Konvergenz auf Mitgliedstaatenebene in-
nerhalb der Mitgliedstaaten die wirtschaftsschwécheren Re-
gionen und die wirtschaftsstéarkeren Regionen (meist iden-
tisch mit den Hauptstadtregionen) auseinanderentwickelt
haben (vgl. Europaische Kommission 2007, 10). Dies trifft
auch auf die westdeutschen Lander zu, was in der zuneh-
menden »allgemeinen Konvergenzlicke« zum Ausdruck
kommt. Die ostdeutschen Lander konnten gegen diesen
Trend aufholen.

Wirden die seit 2000 bestehenden Wachstumsunterschie-
de zwischen den ostdeutschen und strukturschwéacheren
westdeutschen Landern bis 2020 fortbestehen, wére bis da-
hin mit einem weitgehenden Abbau der ostspezifischen Kon-
vergenzllicke zu rechnen. Ob dies der Fall ist, h&dngt von vie-
len Unbekannten und nicht zuletzt von der Frage ab, wie
sich die aktuelle Wirtschaftskrise auf die langerfristigen re-
gionalen Wachstumstrends auswirkt. Gleichwohl zeigen sol-
che Szenarien, dass die gesamtwirtschaftlichen Niveauun-
terschiede im Zeitrahmen des Solidarpaktes Il abgebaut wer-
den koénnen.

Zielsetzung »selbsttragende Wirtschafts-
entwicklung«?

Neben dem Erreichen des »westdeutschen Durchschnitt-
niveaus« wird die Zieldiskussion zum Aufbau Ost von der
Vorstellung einer »selbsttragenden Wirtschaftsentwicklung«
gepragt. Gemeint ist damit einer Wirtschaftsentwicklung, bei
der die einheimische Nachfrage nach Konsum- und Inves-
titionsgutern durch einheimische Produktion gedeckt wird
und damit nicht mehr insbesondere durch 6ffentliche Kapi-
talstrome oder Transfers finanziert werden muss. Die Diffe-
renz beider GréBen, die so genannte Produktionsllcke, be-
trug 2006 in Ostdeutschland noch ca. 13% der Gesamt-
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nachfrage.? Je Einwohner ist sie seit Mitte der neunziger Jah-
re um etwa die Halfte zurlickgegangen.

Die Leistungen des Solidarpaktes Il, die einen Teil der Pro-
duktionsliicke finanzieren, werden bis 2019 zurlckgefihrt,
was mit einem entsprechenden Abbau der dffentlichen In-
vestitions- und Konsumtatigkeit in Ostdeutschland verbun-
den sein wird. Uberwiegend beruht die Finanzierung der
Produktionsliicke jedoch bereits heute nicht auf solchen
Sonderleistungen, sondern auf weitgehend bundeseinheit-
lichen Regelungen im Bereich der Sozialversicherungen und
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, die aufgrund von
Unterschieden in der regionalen Wirtschaftskraft, Arbeits-
platzdichte, Arbeitsmarktlage und Altersstruktur der Bevol-
kerung West-Ost-Zahlungen induzieren. Entsprechende
Ausgleichszahlungen gibt es auch zwischen westdeutschen
Landern. Sie tragen z.B. auch in Niedersachsen, Rheinland-
Pfalz und Schleswig-Holstein zur Finanzierung einer Pro-
duktionslicke bei. Diese ist dort seit 1991 sogar erheblich
gestiegen und belauft sich 2006 auf etwa die Hélfte der Pro-
duktionsliicke der ostdeutschen Lénder. Sollte ein Abbau
der »ostspezifischen Konvergenzlticke« bis 2020 gelingen,
ist mit einer weiteren Annaherung der Produktionsllicken
beider Landergruppen zu rechnen. Was das Erreichen ei-
ner letztlich selbsttragenden Wirtschaftsentwicklung an-
geht, sollte aber an die ostdeutschen Lander keine Erwar-
tung herangetragen werden, die auf der Basis der Erfah-
rungen der beiden vergangenen Jahrzehnte auch nicht fur
die wirtschaftsschwécheren westdeutschen Lander in ab-
sehbarer Zeit realistisch erscheint.

Anzumerken ist, dass den West-Ost-Zahlungsstrémen er-
heblich Realtransfers vom Osten in den Westen gegentber-
stehen. Nach 1945 war es der historisch beispiellose Tech-

2 Produktionsllcke der Lander bereinigt um das Auslandskonto; vgl. zur Me-
thodik Jansen (2004).
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heblich zur Wirtschaftskraft der alten Bun-
desrepublik beigetragen hat. Nach 1989 ist
es die Abwanderung von weiteren 1,8 Millio-
nen Ostdeutschen und ein Pendlersaldo von
derzeit etwa 300 000 Personen. Betrachtet
man z.B. die Rentenversicherung, so erwirt-
schaften diese beiden Personengruppen —
unter Berlcksichtigung ihrer Altersstruktur
— in Westdeutschland Uberschiisse in einer
GroBenordnung, die schatzungsweise 60%
der West-Ost-Zahlungen in diesem Bereich
entsprechen. Allein dies relativiert die finan-
ziellen Belastungen der westdeutschen Ge-
berlander erheblich.

Zusammenfassend sollte anstelle der
MaBstabe »westdeutscher Durchschnitt« und »selbsttragen-
de Entwicklung« die »Bundesligareife« im Sinne des Anschlie-
Bens an das Niveau der wirtschaftsschwéacheren westdeut-
schen Lander in den Mittelpunkt der Zielperspektive fur den
Aufbau Ost bis 2020 gestellt werden. Wird eine solche An-
gleichung erreicht, ist als Nebeneffekt auch eine weitere Re-
duzierung der Transferabhangigkeit zu erwarten. Angesichts
der weitgehend unumkehrbaren demographischen Entwick-
lung, die zu einer Uberdurchschnittlichen Alterung der ost-
deutschen Bevolkerung fuhrt, sollte neben dem BIP je Ein-
wohner insbesondere die Anpassung der Arbeitsprodukti-
vitat und der Erwerbstatigenquote im Blick sein.3 Wer soll-
te welche Handlungsoptionen mit dieser Zielrichtung ergrei-
fen? Beispielhaft wird im Folgenden auf vier Punkte einge-
gangen.

Die politische Zustandigkeit fiir den Aufbau Ost
sollte sich langfristig starker auf die ostdeut-
schen Lander verlagern

Aufgrund der teilungsbedingten Lasten und ihrer Folgen wird
die Aufbau-Ost-Politik auch heute noch von ostdeutschen
Landern und Bund in geteilter Zustandigkeit wahrgenom-
men. Mit dem Abschluss der Verkehrsprojekte Deutsche
Einheit, der groBen Vorhaben im Bereich der Umweltsanie-
rung, der noch verbleibenden Privatisierungsaufgaben und

3 Der Anteil der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter an der Bevolkerung
insgesamt (N/P) entspricht in den ostdeutschen Flachenlandern 2008/2009
in etwa dem Anteil in den drei wirtschaftsschwécheren westdeutschen Léan-
dern, wird jedoch im Jahr 2020 aufgrund der schnelleren Alterung voraus-
sichtlich um ca. 4 Prozentpunkte unter deren Niveau liegen. Dieser demo-
graphische Faktor bewirkt isoliert betrachtet eine entsprechende Divergenz
beim BIP je Einwohner (Y/P) zwischen beiden Landergruppen. Will man
Verzerrungen des ErfolgsmaBstabes durch diesen demographischen Ein-
fluss vermeiden, sollte der Konvergenzprozess an der Arbeitsproduktivitat
(Y/L) und der Erwerbstatigenquote (L/N) bzw. zusammenfassend am BIP
bezogen auf die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter (Y/N = Y/L*L/N) ge-
messen werden statt am BIP je Einwohner (Y/P = Y/N*N/P).

62. Jahrgang - ifo Schnelldienst 18/2009

45



46 20 Jahre Mauerfall

im Zuge der Degression der Solidarpaktmittel wird diese Zu-
standigkeitsteilung bis 2019 langsam zurtickgenommen.
Damit erfolgt eine Normalisierung. Unter Subsidiaritatsge-
sichtspunkten ist es grundséatzlich sinnvoll, wenn die L&an-
der die Hauptverantwortung flr die regionale Wirtschafts-
entwicklung tragen. Ebenso wie Bayern seine Stérken in
einem »Zukunftsprogramm 2020« entwickeln will, ist es pri-
méar die Aufgabe der ostdeutschen Lander, landerspezifi-
sche Stérken zu identifizieren und im Rahmen einer regio-
nalen Standortpolitik auszubauen.

Ein n&herer Blick auf den Solidarpakt Il, in dem mit Ausnah-
me der arbeitsmarktpolitischen Instrumente fast alle zen-
tralen aufbaurelevanten Leistungen gebiindelt sind, zeigt,
dass bereits heute die bundespolitischen Entscheidungs-
spielrdume in diesem Bereich vergleichsweise gering sind.
Von den insgesamt 156 Mrd. € fur den Zeitraum 2005 bis
2019 entfallen im so genannten Korb | 105 Mrd. € auf Son-
derbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen, Uber deren
Verwendung allein die L&nder unter den gesetzlichen Vor-
gaben entscheiden. Von den im Korb Il zusammengefass-
ten — im Vergleich zu Westdeutschland — Gberproportional
hohen Fordermitteln des Bundes in H5he von 51 Mrd. € wer-
den bis Ende 2009 bereits etwa die Halfte verausgabt sein.
Bertcksichtigt man ferner die zur Ausfinanzierung der Ver-
kehrsprojekte Deutsche Einheit sowie die durch EU-Pro-
gramme und die Féderalismusreform | gebundenen Korb-
[I-Mittel, verbleiben etwa 13 Mrd. € (1,3 Mrd. € p. a.) an Uber-
proportionalen Fordermitteln, mit denen der Bund in den
Jahren 2010 bis 2019 Akzentverschiebungen vornehmen
konnte. Betroffen sind davon die Bereiche Wirtschaftsfor-
derung, Forschung und Entwicklung, Innovationsférderung,
Bildung sowie Stadtebau.

Stéarkung der Innovationskraft

Zum Abbau des Produktivitatsriickstandes wird seitens der
Wissenschaft vor allem eine Starkung der industriellen Inno-
vationskraft empfohlen. Zu diesem Zweck wird haufig eine
Mittelumschichtung von der Infrastruktur hin zu innovations-
orientierten MaBnahmen vorgeschlagen. Diese Schwer-
punktverlagerung ist in den 2005 beschlossenen Korb-II-
Planungen von Bund und Landern allerdings bereits vorge-
sehen. So soll der Anteil der innovationsorientierten Maf3-
nahmen von aktuell 22% auf tber 30% ansteigen.“ Dies wird
es ermoglichen, erfolgreiche Férderansétze, wie die BMBF-
Programmfamilie »Unternehmen Region«, trotz sinkender
Solidarpaktmittel fortzuflhren. In den vergangenen Jahren
sind zudem absolute Aufstockungen etwa im Bereich der
einzelbetrieblichen Innovationsférderung oder bei der For-
derung der Spitzenforschung an Hochschulen erfolgt. Auch
die ostdeutschen Lander haben —insbesondere im Rahmen

4 Korb-II-Mittel ohne EU-Strukturfondsmittel.
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ihrer EU-Forderprogramme — die FUE-Ausgaben stérker ge-
wichtet.

Angesichts der bereits erreichten, hohen Forderintensita-
tenin der Wirtschaft und des insgesamt guten Ausbaustands
der offentlich finanzierten Forschung sollte allerdings daru-
ber nachgedacht werden, wie diese beiden Qualitaten lan-
gerfristig — auch Uber den Solidarpakt Il hinaus — stabilisiert
werden kénnen. Denn die Uberwindung des Innovationsde-
fizits wird nur l&ngerfristig mdglich sein, vor allem im Zuge
des Wachstums der einheimischen mittelstdndischen Un-
ternehmen. Eine Option kdnnte der Aufbau revolvierender
Innovationsfonds durch eine zuséatzliche Umschichtung noch
»freier« Korb-II-Mitteln darstellen, die auf Landerebene er-
richtet und von den Landern kofinanziert und gemanagt wer-
den konnten.

Dartber hinaus sollte darauf geachtet werden, dass bun-
desweit orientierte Initiativen keine negativen regionalpoli-
tischen Nebeneffekte haben. Ein Beispiel ist die derzeit dis-
kutierte EinfUhrung einer steuerlichen Innovationsférderung
in Deutschland. Ein solches Instrument durfte bei einheit-
lichen Fordersatzen tendenziell vorhandene regionale Un-
gleichverteilungen hinsichtlich der Innovationskraft verstar-
ken. Zu Uberlegen wére daher, die Einflhrung dieses In-
struments mit Forderpraferenzen fur strukturschwache Re-
gionen — in Ost- wie in Westdeutschland — zu verbinden.
Damit kénnten in diesen Regionen auch zusétzliche An-
reize fUr die Ansiedlung von FuE-Aktivitdten geschaffen
werden.

Sicherung des Fachkriftebedarfs bei
schrumpfender Bevoélkerung

Die Anzahl der jungen Menschen, die auf den Arbeitsmarkt
hinzukommen, hat sich in den ostdeutschen Landern seit
1998 fast halbiert und ist damit deutlich geringer als die der
ausscheidenden élteren Arbeitnehmer. Auch wenn aktuell
die Krisenbewaltigung in vielen ostdeutschen Betrieben im
Vordergrund steht, ist angesichts der gravierenden demo-
graphischen Entwicklungen die Sicherung des Fachkréafte-
bedarfs fur die Unternehmen eine zentrale Herausforderung.
Hierflr werden unterschiedliche MaBnahmen erforderlich
sein, wie beispielsweise die fruhzeitige Kontaktaufnahme zu
Schulern und Studenten, verstarkte duale Ausbildung, die
Bereitschaft, Uberregional konkurrenzfahige Léhne zu zah-
len oder familienfreundliche Arbeitszeiten.

Auch Bund und Lander kdnnen dazu beitragen, dass das
Arbeitsangebot keine Bremswirkung auf die wirtschaftli-
che Entwicklung entfaltet. Die Senkung der Zahl der Schul-
und Ausbildungsabbrecher, die Heranfliihrung von mehr
jungen Menschen an héhere Bildungsabschlisse und die
verstérkte Weiterbildung im Berufsleben werden noch stér-
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ker ins Zentrum der Aufbau-Ost-Politik riicken. Die ost-
deutschen Lander haben dafur teils gute Voraussetzun-
gen, wenn man beispielsweise an die breit ausgebaute vor-
schulische Infrastruktur und die vergleichsweise leistungs-
fahigen Schulen denkt. Die von Bund und Landern im Ok-
tober 2008 beschlossene »Qualifizierungsinitiative fur
Deutschland« bietet einen Rahmen zur weiteren Verbes-
serung der Bildungschancen in allen Lebensphasen. So
ermdglicht es z.B. der Hochschulpakt 2020 den ostdeut-
schen Hochschulen, das Studienplatzangebot trotz sin-
kender heimischer Studienanfangerzahl konstant zu hal-
ten und damit mehr junge Menschen aus Westdeutsch-
land und dem Ausland anzuziehen.

Angesichts der demographischen Entwicklung ist auch die
beschlossene Erhdhung des Renteneintrittsalters ab dem
Jahr 2012 gerade fur Ostdeutschland ein wichtiger Schritt
in die richtige Richtung. Weitere Schritte zur VergréBerung
des Erwerbspersonenpotentials, z.B. im Bereich der Zuwan-
derung, sollten folgen: Bei Akademikern aus den neuen EU-
Mitgliedstaaten wird seit Jahresbeginn auf die Vorrangpru-
fung verzichtet. Ab 2012 werden die Ubergangsregelun-
gen flr die Arbeitnehmerfreizligigkeit flr die EU-Beitritts-
lander auslaufen. Zu priifen wére eine weitere Senkung der
Einkommensgrenze fur hochqualifizierte Zuwanderer. Durch
eine regionale Differenzierung der Einkommensgrenze kénn-
te das Arbeitsangebot gezielt in Bundeslandern erhdht wer-
den, die vom demographischen Wandel besonders betrof-
fen sind.

Abbau der Arbeitslosigkeit als vorrangige
Herausforderung

Am ostdeutschen Arbeitsmarkt konnte aufgrund des Wirt-
schaftswachstums der vergangenen Jahre eine Trendwen-
de erreicht werden. Die Arbeitslosigkeit ist seit 2005 um
500 000 Personen zurtickgegangen und erreicht im Au-
gust 2009 mit 1,08 Millionen Personen den niedrigsten Stand
seit 1991. Krisenbedingt ist in den ndchsten Monaten mit
einer Verschlechterung der Zahlen auch in Ostdeutschland
zu rechnen. Die Arbeitslosigkeit durfte 2009 aber noch un-
ter dem Niveau von 2007 bleiben. Die Arbeitslosenquote
ist auch relativ zu Westdeutschland gefallen. Sie liegt der-
zeit noch um etwa vier Flnftel Uber dem Westniveau, wie
auch Uber dem Niveau der drei L&nder Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein. Die demographi-
schen Entwicklungen werden sowohl| das Arbeitsangebot
als auch — bedingt durch die Auswirkungen auf die heimi-
sche Guternachfrage — die Arbeitsnachfrage fuir sich genom-
men verringern. Wenn es der ostdeutschen Wirtschaft ge-
lingt, ihre Position auf den Uberregionalen Mérkten weiter
auszubauen, dirfte im Saldo dieser Effekte in den néachs-
ten Jahren eine weitere Angleichung der Arbeitsmarktlage
in Ost und West wahrscheinlich sein.

In den n&chsten Jahren bleibt insbesondere die Verbesse-
rung der Arbeitsmarktchancen der Langzeitarbeitslosen und
der geringer Qualifizierten eine Herausforderung. Neben der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung werden die Arbeits-
marktchancen dieser Personengruppe entscheidend von
der Arbeitsmarktregulierung abhéngen. Die vorliegenden
Modellrechnungen zu den Arbeitsmarkteffekten flachende-
ckender Mindestléhne zeigen, dass der ostdeutsche Arbeits-
markt von ihrer Einflhrung Uberproportional stark betroffen
ware (vgl. Bauer et al. 2009). Zum anderen stellt sich die Fra-
ge, wie die — krisenbedingt noch gedédmpften — Integrations-
chancen der Langzeitarbeitslosen verbessert werden kon-
nen. Die bestehenden Férderanséatze haben die in sie ge-
setzten Erwartungen nicht erfullt. Erfolgsversprechender
durften Anséatze sein, die 6ffentliche Beschaftigungsange-
bote als Ultima Ratio in eine konsequente Strategie des For-
derns und Forderns integrieren (vgl. Eichhorst und Schnei-
der 2008). Solche Ansatze sind mit dem Modell der Biir-
gerarbeit vor allem in Sachsen-Anhalt, aber auch in Thirin-
gen und Bayern auf kommunaler Ebene getestet worden.
Die hier gemachten Erfahrungen lassen positive Arbeits-
markteffekte erwarten, ohne dass es zu zusétzlichen Be-
lastungen der 6ffentlichen Haushalte oder zu einer Ausdeh-
nung des offentlich geférderten Arbeitsmarktes kommmt. Un-
ter diesen Préamissen spricht vieles daflr, solche Ansatze zu-
nachst in groBeren MaBstéaben zu erproben.

Fazit

Die wirtschaftliche Entwicklung der ostdeutschen Lander
war in den vergangenen Jahren durch einen erfolgreichen
Strukturwandel geprégt, der mittlerweile zu einem hoheren
Industrialisierungsgrad als z.B. in Frankreich, GroBbritannien
oder den USA geflhrt hat. Gemessen an der bei der Wirt-
schaftskraft je Einwohner bestehenden Licke zu den wirt-
schaftsschwéacheren westdeutschen Landern sind auch auf
gesamtwirtschaftlicher Ebene nicht nur seit 1991, sondern
in den vergangenen Jahren erhebliche Fortschritte erzielt
worden. Diese »ostspezifische Licke« dirfte ein besserer
MaBstab flr die Bewertung des Aufbaus Ost darstellen als
die Orientierung an westdeutschen Durchschnittswerten
oder an der Vorstellung einer selbsttragenden Wirtschafts-
entwicklung. Bei einer Fortsetzung der Wachstumstrends
dieses Jahrzehnts konnte sie bis 2020 weitgehend geschlos-
sen werden. Innovationspolitische MaBnahmen und MaB-
nahmen zur Fachkréftesicherung werden in den kommen-
den Jahren starker ins Zentrum der Aufbau-Ost-Férderung
ricken, wenngleich auch andere MaBBnahmen, wie die In-
vestitionszuschusse und die Beteilungs-, Darlehens- und
Burgschaftsinstrumente von Bund und Landern, fur wirt-
schaftliche Entwicklung wichtig bleiben werden. Um den
Konvergenzprozess zu unterstitzen, wird es neben der Aus-
gestaltung der Forderpolitik wesentlich darauf ankommen,
bei der Ausgestaltung der Fachpolitiken — z.B. bei der Ar-
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beitsmarktregulierung oder im Fall einer Einflhrung steuer-
licher Innovationsanreize — auf die Nebenwirkungen auf struk-
turschwache Regionen in Deutschland zu achten.
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