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1. Einfithrung und Uberblick

Die Wiedervereinigung hat die deutsche Volkswirtschaft in einer Weise herausgefordert,
die in der Geschichte entwickelter Industriegesellschaften — jedenfalls in Friedenszeiten —
ohne Beispiel ist. Selbst die wirtschaftlichen Belastungen durch den Versailler Vertrag wa-
ren deutlich geringer als die durch die Wiedervereinigung, denn die West-Ost-Transfers
lagen bisher p.a. in etwa bei fiinf bis sechs v.H. des westdeutschen BIP, wihrend die Repa-
rationsleistungen der Weimarer Republik, die allerdings unter sehr viel schlechteren Rah-
menbedingungen aufgebracht werden mufiten, mit drei v.H. des damaligen BIP angesetzt
werden kénnen.' Was es bedeutet, noch stirkere Belastungen als die in Versailles oktroyier-
ten schultern zu miissen, wird deutlich, wenn man sich einmal in Erinnerung ruft, wie
Keynes seinerzeit den Geist dieses Vertrages und seiner Autoren beschrieben und die damit
verbundenen Gefahren gekennzeichnet hat: ,Wiedergutmachung war ihr Hauptinteresse
auf wirtschaftlichem Gebiet, und sie behandelten sie als eine Frage der Theologie, der Poli-
tik, der Wahltaktik, kurz von jedem anderen Gesichtspunkt als dem der wirtschaftlichen
Zukunft der Staaten, deren Schicksal in ihrer Hand lag.**

Wie die deutsche Wirtschafts- und Finanzpolitik auf die Herausforderung durch die Wie-
dervereinigung reagiert hat und wie die deutsche Volkswirtschaft diesen lange herbeige-
sehnten Schock verarbeitet hat, soll im folgenden in groben Ziigen resiimiert werden. Da-
bei wird von der vielfach bewihrten Einteilung staatlicher Titigkeiten in allokations-, re-
distributions- und stabilisierungspolitische Mafinahmen Gebrauch gemacht. Allokationspoli-
tische Titigkeiten binden Produktionsfaktoren fiir bestimmte staatliche Zwecke
(Stromgréflen) oder kanalisieren eihschliigige Entscheidungen im privaten Bereich durch
ordnungspolitische Vorentscheidungen zur Kompetenz-, Informations- und Motivati-
onsstruktur und damit auch zur Struktur der Eigentumsrechte und zur Nutzung des Pro-
duktivvermdgens (Bestandsgrofien). Bei einer Faktorbindung haben solche Entscheidungen
Kosten im volkswirtschaftlichen Sinn zur Folge, die freilich nicht unbedingt Kosten im
betriebswirtschaftlichen Sinn zu sein brauchen (Stichwort: externe Effekte). Redistributi-
onspolitische Mafsnabmen verteilen Einkommen (und zum Teil auch Vermdgen) in personel-
ler oder regionaler Hinsicht um, und stabilisierungspolitische Entscheidungen sorgen — wenn
sie nachfragepolitischer Natur sind — fiir eine Umverteilung in zeitlicher Hinsicht und mit
Blick auf die Realisationsgrade der Ziele des Stabilitits- und Wachstumsgesetzes. Sieht man
von Transaktionskosten ab, sind redistributions- und stabilisierungspolitische Entscheidun-

gen nicht mit einem Faktorverzehr und somit auch nicht mit Kosten verbunden, sondern

' Vgl. Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 235 (m.w.N.).
? Keynes, .M., Folgen des Friedensvertrages, S. 185.



lediglich mit der Umverteilung von Ausgabenstrémen und Anspriichen an das Sozialpro-

dukt.

Das Schwergewicht der folgenden Ausfithrungen liegt im Bereich der Allokationspolitik,
die als Basis aller anderen Entscheidungen betrachtet werden kann. Der Aufsatz schildert
allerdings nicht die Gesamtheit aller wirtschafts- und finanzpolitischen Mafinahmen, die
seit der Wiederherstellung der Einheit Deutschlands getroffen wurden, sondern konzen-
triert sich auf diejenigen Entscheidungen, die ausschliefllich wiedervereinigungsbedingt wa-
ren. In den einzelnen Teilbereichen wird jeweils zundchst das Ausgangsproblem erliutert,
dann gezeigt, welche Grundentscheidungen gefillt wurden, und schliefflich beschrieben,

welcher Sachstand heute erreicht worden ist.

2. Allokationspolitik
2.1 Staatliche Grundfunktionen: Verwaltungsaufbau in den neuen Bundeslindern

Der Produktions- und Verwaltungsapparat der ehemaligen DDR war typisch zentralver-
waltungswirtschaftlich nach einem Organisationsprinzip aufgebaut, das im Bereich der Un-
ternehmen als Stab-Linien-System bezeichnet wird. Das Zustandekommen dieser Organisa-
tionsstruktur entbehrt nicht einer gewissen geschichtlichen Ironie: Bekanntlich hatte Marx
den Kapitalismus nur kritisiert, nicht aber positive Organisationsentwiirfe fiir eine kom-
munistische Gesellschaft hinterlassen. Dies mufite Lenin nachholen. Er orientierte sich da-
bei an einer Unternehmensorganisation, die thm besonders effizient erschien, nimlich an

der Organisation der kaiserlichen deutschen Reichspost.’

So kam es zu der hiibschen historischen Arabeske, daf} Lenin die Wirtschaft der Sowjetuni-
on nach dem Vorbild der kaiserlichen deutschen Reichspost organisierte und daff die DDR
— ,Von der Sowjetunion lernen, heifit Siegen lernen!“ — in ihrer Grundstruktur die Struk-
tur der deutschen Reichspost bewahrte, die zu reformieren wir uns heute eifrig bemiihen.
Ubersicht 1 zeigt den Aufbau dieser Organisationsstruktur in einer Weise, die sehr stark
vereinfacht, um das Prinzipielle sichtbar werden zu lassen. Zur Transformation solch einer
Organisationsstruktur in ein Wirtschaftssystem, das den Organisationsprinzipien eines
Bundesstaates mit marktwirtschaftlicher Wirtschaftsordnung entspricht, mufite man drei
,organisatorische Schnitte“ vornehmen: Die Staatsbank mit ihren Filialen mufite in ein
System aus Zentral- und Geschiftsbanken iiberfiihrt werden (Schnitt 1); die Industriemini-
sterien muflten zum grofiten Teil aufgeldst werden und ihre Aufgaben an private Unter-

nehmen und Verbinde sowie Kammern abgeben (Schnitt 2); und aus dem Ministerium fiir

3 Vgl. Eucken, W., Wirtschaftspolitik, S. 211.
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die ,Bezirksgeleitete Industrie und Lebensmittelindustrie“ sowie den Riten der Bezirke und
den Resten einer Landes- und einer Kommunalverwaltung fritheren Zuschnitts mufiten

Landes- und Gemeindeverwaltungen nach westdeutschem Muster gebildet werden (Schnitt

3).

Wer sich die Schwierigkeiten des Verwaltungsaufbaus in den neuen Bundeslindern vor Au-

gen halten will, muf} vor allem folgendes beachten:

¢ Die DDR hatte selbstindige Lander und Gemeinden abgeschafft sowie die Verwaltung
zentralistisch aufgebaut und auf die Ausfihrung des Volkswirtschaftsplans zugeschnit-
ten. Die Verwaltungsmitglieder waren auf das disziplinierte ,Durchstellen” (so der
DDR-Slang) und Ausfithren von Befehlen gedrillt, nicht jedoch auf selbstverantwortli-
ches und rechtsstaatliches Handeln. Dies ist vor dem Hintergrund der im Grundgesetz
festgelegten Staatsorganisation der Bundesrepublik Deutschland zu sehen: Wihrend die
Gesetzgebungskompetenzen in wirtschaftlichen Fragen hier vor allem beim Bund kon-
zentriert sind, liegen Verwaltungskompetenzen vor allem bei den Lindern und damit

ausgerechnet in einem Bereich, der in der DDR wie gesagt nicht (mehr) existierte.

¢ Die DDR war kein Rechtsstaat im westlichen Sinn. Insbesondere im wirtschaftlichen
Bereich war ,Recht“, was die Partei dazu erklirte. Die Verwaltung war folglich nicht
gewohnt, auf der Basis von Rechtsnormen zu entscheiden und dabei auch einschligige

Gerichtsurteile zu beachten.

¢ Als sozialistischer Staat war die DDR Eigentiimer des (nahezu gesamten) Produktivver-
mogens und bendtigte somit keinerlei Form von Einkommensredistribution (weder
iiber Abgaben noch {iber Sozialtransfers). Sie konnte ja alle Einkommensverhaltnisse di-
rekt festlegen und den Staatshaushalt i.e.S. aus dem Uberschuf} des ,Gesamtkonzerns
DDR“ dotieren. Im Prinzip war eine Steuerverwaltung ebenso iiberfliissig, wie es Sozial-
versicherungstriger als Formen der mittelbaren Verwaltung waren. Wenn es Reste von
Steuern gab, dann wegen der Existenz kleinerer Inseln freien Unternehmertums (etwa
im Handwerksbereich) und zur Feinsteuerung der Preisstruktur von Giitern iiber eine
Art Umsatzsteuer. Fiir die neuen Bundeslinder bedeutete dies, dafl thnen ausgerechnet

eine eingetibte Steuerverwaltung fehlte.



¢ Das Gros aller Verwaltungsakte wird von Angehorigen des mittleren und gehobenen
Dienstes erlassen, die gleichzeitig auch das Bild prigen, das der Biirger von ,seinem®
Staat gewinnt. Nach Aussagen von Praktikern braucht man ca. 10 Jahre, um Verwal-
tungskréfte dieser Dienststufe so auszubilden und mit Erfahrungskapital auszustatten,
daf} sie auch komplizierte Fille in sowohl rechtsstaatlicher als auch zweckmifliger Weise

16sen konnen.

Angesichts einer solchen Ausgangslage konnte es nur eine Aufbaustrategie fiir die Verwal-
tung geben: Man mufite im ,Beitrittsgebiet bestrebt sein, so viel westliches Verwaltungs-
Know-how nutzbar zu machen, wie nur irgend méglich. Dies bedeutete u.a. auch, daff man
es sich nicht leisten konnte, mit neuen Rechtsfiguren zu experimentieren und ,dritte Wege*
welcher Art auch immer auszuprobieren. Verwaltungen sollen in einem marktwirtschaft-
lich organisierten Rechtsstaat jene Aufgaben iibernehmen, von denen sich der Biirger
wiinscht, daf} sie regelorientiert erfiillt werden, nicht jedoch ergebnisorientiert, wie es fir
Unternehmen typisch ist. Man mochte z.B. keinen unternehmerisch orientierten Privatpo-
lizeien ausgesetzt sein oder Legionirsstreitkraften oder Steuerpachtern; und man will sich
auch darauf verlassen konnen, daf} {iber die Flichennutzung und Bebauungspline in rechts-
staatlich einwandfreier Weise entschieden wird. Soll eine Verwaltung eine solche Regelori-
entierung gewihrleisten, braucht sie eine breite Erfahrungsbasis, und die lie} sich in den
neuen Bundeslindern nur iiber den ,Import® von West-Regeln und West-Verwaltungs-
kriften gewinnen, von Kriften, die — jedenfalls im Bereich des mittleren und gehobenen
Dienstes — gleichsam die Formblitter mitbringen mufiten, nach denen gearbeitet und ent-

schieden werden sollte.

Diese — letztlich einzig erfolgversprechende und in der Riickschau auch erfolgreiche —
Strategie wurde denn auch verfolgt, und zwar ab 1989 und damit schon vor der eigentli-
chen Wiedervereinigung am 03.10.1990. Ausgangspunkt waren die Fakten, die auf dem Ge-
biet der ehemaligen DDR geschaffen worden waren.* Dort hatte die sowjetische Militirad-
ministration fiir ihre Besatzungszone bereits am 07.07.1945 die Errichtung von fiinf Lin-
dern verfiigt, um das Land Preuflen zu zerschlagen. Sachsen und Thiiringen wurden dabei
in den vor 1933 bestehenden Grenzen wiederbelebt, Brandenburg, Mecklenburg
(einschlieflich Vorpommern) und Sachsen-Anhalt waren dagegen Kunstgebilde. Diese Lin-
der verloren nach der Griindung der DDR (07.10.1949)"durch den Ubergang zum soge-
nannten demokratischen Zentralismus als politische Einheiten mehr und mehr an Bedeu-
tung und wurden 1957 durch eine Verfassungsinderung auch férmlich beseitigt. Gleichzei-
tig wurde die DDR in 14 Bezirke eingeteilt (ohne Berlin/Ost).

*Vgl. zum folgenden Wollmann, H., Um- und Neubau der Landesstrukturen.



Vor diesem Hintergrund wurde 1989 diskutiert, ob neue, ,verwaltungskriftigere* Linder
gegriindet oder die alten wiederbelebt werden sollten. Vor allem wohl, um wenigstens das
an Tradition noch retten zu kénnen, was zu retten war, beschloff die am 17.03.1990 neu
gewihlte Volkskammer der (Noch-)DDR am 22.06.1990 ein Ldindereinfiibrungsgesetz, das
die zuletzt genannte Losung realisierte und dabei aus dem Landesnamen ,Mecklenburg®
gleichzeitig ,Mecklenburg-Vorpommern“ machte. Diese Lindergliederung sollte urspriing-
lich am 14.10.1990 in Kraft treten, wurde dann jedoch schon mit dem Beitritt der DDR am
03.10.1990 wirksam. Ein zunichst ins Auge gefafiter Zusammenschluf§ Berlins und Bran-
denburgs ist zwischenzeitlich am ablehnenden Votum der Brandenburger Bevlkerung ge-

scheitert.

Mit der Einfithrung der neuen Linder und dem Vollzug der Wiedervereinigung mufite der
Bund im Zuge der Wihrungsunion die Bundesbankverwaltung ausdehnen und umstruktu-
rieren, im Zuge der Sozialunion Sozialversicherungseinrichtungen schaffen und im Zuge
der Wirtschaftsunion vor allem eine Vermdgensverwaltung, eine Zollverwaltung, eine Was-
ser- und Schiffahrtsverwaltung sowie eine Bundeswehrverwaltung aufbauen und fiir die
Integration von Streitkriften sowie von Bahn und Post sorgen. Diese Aufgaben wurden
ebenso wie die Anpassung der Justizorganisation nahezu geriuschlos und sehr ziigig durch-
gefiihrt und sind praktisch abgeschlossen.” Auf die ebenfalls dem Bund zuzurechnende

Treuhandanstalt und die damit verbundenen Probleme wird noch eingegangen.

Die neuen Linder standen zunichst gleichsam vor einem verwaltungsmifligen Nichts. Wie
bereits angedeutet, wurde dem mit einer Transfertrias in Gestalt von Institutionen-, Perso-
nen- und Finanztransfers und dadurch begegnet, dafl der Bund 1990 voriibergehend die
Exekution der Haushalte der neuen Linder in eigener Regie iibernahm (sogenannter Ab-
schnitt B des Bundeshaushalts). Wirklich selbstindig aufgestellte und Vollkzogene Haushalte

gibt es in den neuen Bundeslindern deshalb erst seit 1991.

Der Institutionen- und Personentransfer vollzog sich im Rahmen der sogenannten Verwal-
tungshilfe, die bereits in Artikel 15 (2) des Einigungsvertrages vorgesehen war,’ und zwar in
Form von Partnerschafislosungen: Die alten Bundeslinder gingen — wie etwa Nordrhein-
Westfalen mit Brandenburg oder Bayern und Baden-Wiirttemberg mit Sachsen — Partner-

schaften in der Weise ein, daf} Bedienstete aus den jeweiligen alten Lindern auf Zeit in die

> Vgl. hierzu Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 16 ff. und S. 35 ff., Deutsche Bundesbank, Ab-
schluflbericht, und die bei Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, auf S. 232 - 234 gegebenen Literatur-
hinweise.

® Zu den gesetzlichen Grundlagen, mit denen die deutsche Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion herbei-
gefithrt wurde und unter denen der Staatsvertrag und der Einigungsvertrag eine herausragende Rolle spiel-
ten, vgl. Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 204 ff. (m.w.N.).



jeweiligen neuen delegiert wurden oder — angetrieben von Gestaltungsmoglichkeiten und
Beforderungsaussichten — auch von sich aus dorthin wechselten. Diese Bediensteten sorg-
ten dafiir, dafl die Organisationsstruktur der neuen Linder spiegelbildlich zu derjenigen der
Partnerlinder aufgebaut wurde, daf} vergleichbare Gesetze — etwa fiir den kommunalen
Finanzausgleich — erlassen wurden und daf} sich auf der Basis dieser formellen Regelungen
auch ein dhnlicher Arbeitsablauf entwickelte. Auch der Bund beteiligte sich im Wege von
Personalkostenzuschiissen und Abordnungen sowohl finanziell als auch personell an der

Verwaltungshilfe.”

Das mag alles wenig dramatisch klingen, wird in seiner historischen Einmaligkeit aber
deutlich, wenn man den Elitenaustausch und Institutionenwechsel in den neuen Bundes-
lindern einmal mit dem Elitenaustausch und Institutionenwechsel nach anderen Revolu-
tionen oder verlorenen Kriegen vergleicht, etwa mit den Verhiltnissen nach dem Zweiten
Weltkrieg in Westdeutschland:® Normalerweise ist ein Staat auch nach einer Revolution
oder einem verlorenen Krieg gezwungen, das Gros alter Verwaltungsbediensteter — auch
viele Spitzenbeamten — weiter zu beschiftigen, weil sonst die 6ffentliche Ordnung zusam-
menbriche. Und dhnlich verhilt es sich mit der rechtlichen Infrastruktur: Hier gibt es an
die Lerngeschwindigkeit von Verwaltungen gekniipfte Anderungsgrenzen, die auch die
,alte* DDR nach 1945 beim Umbau kapitalistischer Verwaltungs- und Wirtschaftsstruktu-
ren spiirte und beachten mufite und die im Westen dazu fiihrten, daff man im Zuge der
,Entnazifizierung® Riicksicht darauf nehmen mufite, dafl die Verwaltung funktionsfihig

bleiben sollte.

Ganz anders nach der Wiedervereinigung: Hier stand mit Westdeutschland ein externes
Elitenreservoir zur Verfiigung, das man gleichsam anzapfen konnte und das es gestattete,
die Lerngeschwindigkeit jedenfalls der Verwaltung (nicht jedoch die der Bevolkerung) er-
heblich zu steigern, weil die ,importierten® Fachleute ja gar nicht mehr umlernen muflten.
Es war lediglich eine Verkleinerung der Leitungsspannen erforderlich, um der Tatsache
Rechnung zu tragen, daf} die Fithrungskrifte aus dem Westen mehr Zeit zum Anlernen
ihrer Untergebenen brauchten (und brauchen) als im Westen, wo der gesamte Ablauf schon
eingespielt war. Auf diese Weise konnten in historisch einmalig kurzer Zeit brauchbar ar-
beitsfihige Landesverwaltungen geschaffen und die ehemaligen Funktionseliten vollstindig
ausgetauscht werden. Vergleicht man diesen Elitenaustausch und diesen Institutionenum-
bau mit dem in Westdeutschland nach dem Krieg, wird der radikale Unterschied deutlich:

Aufler den obersten Spitzen der Funktionselite wurden die Eliten in Verwaltung und Justiz

7 Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 48 {.
8 Vgl. zum folgenden Derlien, H.-U., Elitenzirkulation.



(und entsprechend auch in der Privatwirtschaft) in Westdeutschland damals praktisch gar
nicht ausgetauscht, und die gesetzliche Basis fiir eine Marktwirtschaft brauchte nicht neu
geschaffen zu werden, weil sie vorhanden war und weil die Eigentumsrechte auch weitge-
hend geklirt waren. Nach dem Untergang der DDR muf3ten marktwirtschaftliche Institu-
tionen dagegen erst wieder geschaffen werden. Nahezu alle Spitzenpositionen und dariiber
hinaus alle strategisch wichtigen Funktionen im nachgeordneten Bereich wurden nun von
westdeutschen Kriften eingenommen. So gab es anfangs z.B. keinen einzigen ostdeutschen
beamteten Staatssekretir. Das wirtschaftlich relevante Recht wurde komplett iibernommen
(Bundesrecht) oder aus westdeutschen Gesetzen gleichsam wortlich ,abgeschrieben®
(Landesrecht). Mit Bezug auf die Funktionseliten gilt nocht heute: ,Je héher die Position in
Verwaltung und Justiz, Rundfunkanstalten und Banken, desto hoher ist der Anteil West-
deutscher; je niedriger die Ebene im Staatsaufbau, desto haufiger ist ostdeutsches Leitungs-
personal vorhanden. Je grofler das Wirtschaftsunternehmen, desto wahrscheinlich ist es
unter westdeutscher Kapital- und Personalkontrolle. Je weiter man in den Organisationen
... hinabsteigt, desto hiufiger begegnen einem Ostdeutsche, (die aber nicht schon) zur Alte-
lite (gehorten), sondern ... aus dem mittleren Management der DDR (kommen) oder ...

: . 9
nicht selten ‘Auflenseiter’ (waren).“

Das eben geschilderte Muster gilt sowohl fiir die unmittelbare als auch fiir die mittelbare
Verwaltung, die kommunale Selbstverwaltung eingeschlossen. Partnerschaftslésungen wur-
den auflerdem nicht nur in den verschiedenen Verwaltungszweigen, sondern auch in der
Privatwirtschaft praktiziert, z.B. zwischen den Filialen von Unternehmen im Westen und

im Osten und zwischen Genossenschaftsbanken.

Als Beispiel fiir Transformationsprozesse im Bereich der mittelbaren Verwaltung sei auf die
Umstellung der Hochschulen eingegangen und damit auf einen Bereich, in dem sich der
Adressat dieser Festschrift grofie Verdienste erworben hat. Ahnlich wie bei Lindern und
Kommunen bildeten sich auch zwischen den Hochschulen Partnerschaften. Dietrich Borner
hatte die Urspriinge der akademischen Betriebswirtschaftslehre und die Titigkeit Eugen
Schmalenbachs an der fritheren Handelshochschule Leipzig vor Augen und engagierte sich
mit Erfolg dafiir, dafl sich die Wirtschaftswissenschaftliche Fakultit der Universitat Miin-
ster diese Hochschule zum Partner wihlte. Er kimpfte zunichst fiir den Erhalt der Han-
delshochschule; der sichsische Staatsminister der Finanzen, der bis heute in Miinster leh-
rende ehemalige Kimmerer Miinsters, Prof- Dr. Georg Milbradl, sah sich jedoch auflerstan-
de, drei wirtschaftswissenschaftliche Fakultiten in Leipzig (an der TH, an der Universitit

und in Form der Handelshochschule) zu finanzieren. Nachdem dies klar war, setzte sich

? Derlien, H.-U., Elitenzirkulation, S. 15.



Bérner fiir eine geordnete Uberfiihrung der Handelshochschule in die Universitit ein. Da-
bei war das Problem zu 16sen, dafl die Professoren der Handelshochschule westlichen An-
forderungen an Inhaber von C3- und C4-Stellen nicht geniigten, daf} gleichzeitig aber ein
Mangel an Lehrpersonal im C1- und C2-Bereich bestand, der durch westliches Personal
nicht gedeckt werden konnte, und dal mit dem Ubergang in die neue Struktur natiirlich
auch erhebliche soziale Probleme verbunden waren. Birner entwickelte den — letztlich
dann auch realisierten — Losungsvorschlag, diejenigen Alt-Professoren, die im Zuge einer
fachlichen Evaluation demonstrieren konnten, daf} sie flexibel genug waren, auf der Basis
westlicher Lehrbiicher Grundveranstaltungen abhalten zu konnen, auf Zeit in C1- und C2-
Positionen oder gleichwertige Stellungen zu iibernehmen. Damit konnten die Studenten,
die ihr Studium noch in der Alt-Handelshochschule begonnen hatten, unter Anleitung ih-
nen bekannter Tutoren und mit Hilfe der Professorenschaft aus Miinster in geordneter
Weise zum Examen an der Universitit gefiihrt werden; gleichzeitig wurde den entspre-

chend qualifizierten Alt-Professoren der Ubergang in den Ruhestand erleichtert.

Die ,alte* Handelshochschule wird mittlerweile als ,neue“ Handelshochschule auf privater
Basis fortgefiihrt, und auch hierzu hat Bérner seinen Beitrag geleistet. Den Hochschulen der
neuen Linder insgesamt wird man heute (1997) bescheinigen miissen, dafy ihre Verwaltun-
gen mit denen westlicher Hochschulen vergleichbar sind. Das Engagement der (im Bereich
der Wirtschafts- und Rechtswissenschaften vorwiegend aus dem Westen stammenden)
Hochschullehrer hat auflerdem dafiir gesorgt, dafl die ostdeutschen Universititen auch in

wissenschaftlicher Hinsicht wieder den Anschlufl gefunden haben.

Kommunalverwaltungen waren in der DDR — anders als die Verwaltungen der Linder —
nicht abgeschafft worden. ,Entsprechend dem Prinzip des demokratischen Zentralismus,
das die Einheitlichkeit und Unteilbarkeit der Staatsmacht gewahrleisten sollte, fungierten
die Rite, Verwaltungsorgane und Kommissionen in den Kreisen, Stidten und Gemeinden
der DDR als ... Organe der sozialistischen Staatsmacht.“'® Es gab deshalb keine Selbstver-
waltung mehr, sondern nur noch &rtliche ,Schalter” der bezirklichen Fachverwaltungen.
Hinzu kam, daf} es in der DDR eine Last darstellte, Eigentiimer eines Mietshauses zu sein,
und daf viele, die in den Westen fliichteten, ihr Figentum aufgaben oder in der Enteig-
nungsphase zwischen 1945 und 1949 dazu gezwungen oder — als Juden — von den Natio-
nalsozialisten enteignet worden waren. Zudem wurden keine Grundbiicher mehr gefiihrt.
Deshalb waren viele Eigentumsverhiltnisse nach der ,, Wende“ ungeklirt. Dies stellte fiir die

Kommunen in der Phase des Neubeginns insofern eine besondere Belastung dar, als ja ein

1 L orenz, S./Wegerich, K., Aufbau der Kommunalverwaltung, S. 29. Auch die folgenden Ausfithrungen stiit-
zen sich auf diese Quelle und die dort angefithrten Nachweise.



nicht unerheblicher Anteil der kommunalen Einnahmen westdeutschen Typs aus Abgaben

besteht, die von den Bodeneigentiimern zu leisten sind.

Den Neubeginn hatte die DDR am 17. Mai 1990 noch selbst mit der Verabschiedung eines
Gesetzes iiber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise eingeleitet. Dieses Ge-
setz schuf Kommunalverfassungen, die mit westlichen Verfassungen vergleichbar waren,
sich — eine Neuerung aus dem Osten — allerdings durch eine besonders starke Betonung
basisdemokratischer Elemente auszeichneten. Der Umbau der Kommunalverwaltungen in
einem foderalistischen Sinn, der auf der Basis dieses (zunichst noch DDR-einheitlichen)
Gesetzes eingeleitet wurde und mit erheblichen Kompetenzumverteilungen zwischen den
verschiedenen gebietskdrperschaftlichen Ebenen verbunden war, wurde in einer zweiten
Verinderungswelle durch den Erlafl von jeweils besonderen Kommunalverfassungsgesetzen
der neuen Linder dann noch einmal modifiziert. Spitestens mit den zweiten Kommunal-
wahlen 1993/94 kam es zu einem nahezu volligen Austausch der ,alten“ Lokaleliten: ,Ein
auffallend einheitliches Gesamtbild gewinnt die neue kommunale Elite in Ostdeutschland
dadurch, daf} sie sich mehrheitlich aus Seiten- und Quereinsteigern zusammensetzt, die
nach der Wende aus fremden Berufsbereichen, insbesondere Wirtschaftsbetrieben, Bil-
dungs- und Wissenschaftseinrichtungen, rekrutiert wurden und iiber ein vorwiegend tech-
nisch-naturwissenschaftlich geprigtes Ausbildungsprofil verfiigen.“'" Dies bedeutet gleich-
zeitig — und darauf wurde ja schon hingewiesen —, daf} die einschligigen Verwaltungs-
kenntnisse auch auf der kommunalen Ebene iiber ,West-Importe“ zugeliefert werden muf3-

ten.

Insgesamt ist es allen Verwaltungsébenen in Ostdeutschland gelungen, auf der Basis des
neuen Rechts arbeitsfihig zu werden. Die Produktivitit der Mitarbeiter und deren Fihig-
keiten im Umgang mit Nicht-Routinefillen sind immer noch deutlich geringer als im We-
sten, und die Zahl der &ffentlich Bediensteten pro Tausend Einwohner ist deshalb ebenfalls
noch hoher als dort. Selbst in der Steuerverwaltung, die ja besonders auf qualifizierte Mit-
arbeiter angewiesen ist, wird der Aufbau von der Bundesregierung aber als nahezu abge-
schlossen bezeichnet; noch vorhandene Qualititsmingel sollen durch besonders intensive
Fortbildungsmafinahmen bekimpft werden.'? Daf} wenigstens eine halbwegs befriedigende
Arbeitsfahigkeit sichergestellt werden konnte, ist eine erhebliche Leistung und war eine
(von Laien oft unterschitzte) Vorbedingung aller weiteren Férderungsmafinahmen. Ein
Korrelat dieses — historisch gesehen rasanten — Umbaus der Institutionen und der Verwal-

tung war freilich die Verunsicherung der Bevolkerung und das Gefiihl, vom Westen wie

! Lovenz, S./Wegerich, K., Aufbau der Kommunalverwaltung, S. 33.
2 Vegl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 38 .
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eine Kolonie vereinnahmt worden zu sein. Institutionen und Verwaltungen vermitteln Si-
cherheit, und gerade dieses Gefiihl ging mit dem Eliten- und Institutionentransfer aus dem
Westen verloren. In der Bevolkerung gab es ja keine ,Lernbeschleuniger”, wie man sie in
der Verwaltung iiber den ,Jmport“ westdeutscher Eliten zur Verfiigung hatte. Dies diirfte
ein nicht unerheblicher Grund fiir die Erfolge der PDS sein, die sich mit Bedacht stets be-
miiht, DDR-Traditionen aufrechtzuerhalten und DDR-Eigentiimlichkeiten zu betonen.

2.2 Bestandsgroflenumverteilung: Foderalisierung und Privatisierung

des Verwaltungs- und Produktivvermdgens

Wie es dem Konstruktionsplan einer sozialistischen Zentralverwaltungswirtschaft ent-
spricht, war die DDR — von wenigen privatwirtschaftlichen Relikten abgesehen — Eigen-
tiimer des gesamten Verwaltungs- und Produktivvermégens dieser Volkswirtschaft. Beim
Ubergang zur Marktwirtschaft ergab sich hieraus das Problem zu entscheiden, was als Ver-
waltungsvermigen welcher neuen Gebietskdrperschaft zugeteilt werden sollte, was welche
Gebietskdrperschaft als Finanzvermigen nutzen kénnen sollte und was als Treubandvermd-
gen betrachtet und der Privatisierung zugefiihrt werden sollte. Zur Lésung dieser Proble-
matik gibt es im Prinzip zwei grundverschiedene Ansitze: den 6konomisch-funktionellen

und den rechtlich-historischen.

Der Gkonomisch-funktionelle Ansatz geht davon aus, dafl die wirtschaftlichen Funktionen,
die das Recht erfiillen soll, nur im Lichte der ordnungspolitischen Grundentscheidung fiir
eine sozialistische Zentralverwaltungswirtschaft bzw. eine kapitalistische Marktwirtschaft
festgelegt werden kénnen. Andert man diese Grundentscheidung, indern sich folglich auch
die wirtschaftlichen Funktionen des Rechts, und zwar so grundlegend, daf} es keinen histori-
schen. Anschlufs mehr gibt. Bestinde von Produktivvermdgen miissen folglich nach einem
solchen Systemwechsel iiber ein Widmungsgesetz neu zugeordnet werden, das sich allein an
den Aufgaben orientiert, welche die Vermdgensgegenstinde im neu geordneten Wirt-
schaftssystem erfiillen sollen. Eventuelle Rechtsanspriiche von Alteigentiimern konnen
auflerhalb der rein allokationspolitisch auszurichtenden Widmungsentscheidung in einem
besonderen Verfahren geklirt werden, das einem Flurbereinigungsverfahren dhnelt. Geht es
allerdings um die Privatisierung eines Gegenstandes, fiir den es unbestrittene Rechtsnach-
folger fritherer Eigentiimer gibt, so ist es zweckmiflig, die Privatisierung im Wege der
Restitution vorzunehmen. Sind die Eigentumsanspriiche klar, ist damit dann ja auch keine

Verzdgerung verbunden.
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Der rechtliche-historische Ansatz versucht dagegen, Rechtsnachfolger derjenigen Eigentiimer
zu finden, denen ein Vermdgensgegenstand 1945 (oder 1933) gehorte. Hier wird auf eine
ordnungspolitische Grundsatzentscheidung also tiberhaupt keine Riicksicht genommen,
und das Restitutionsprinzip wird gleichsam als eine Art Grundrecht eingefiihrt, welches
keiner funktionellen Begriindung bedarf. Es wird somit die Fortgeltung einer — {iber der
Wirtschaftsordnung stehenden — Rechtsordnung fingiert und so getan, als handele es sich
beim Umbau der DDR-Wirtschaft um ein Problem, das mit Mitteln gelost werden kann,

wie sie zur Entscheidung von strittigen Erbfillen eingesetzt werden.

Der ékonomisch-funktionelle Ansatz hat den Vorteil, rasch zu eindeutig geklirten Eigen-
tumsrechten zu fithren. Wie vor allem H.-W. Sinn in verschiedenen Publikationen betont
hat, wire es auf seiner Basis dariiber hinaus vielleicht mdglich gewesen, aktuelle Lohnan-
spriiche im Osten durch eine kompensatorische Zuteilung von Vermdgensbestinden pro-
duktivititsgerecht niedrig zu halten.” Mit dem rechtlich-historischen Ansatz ist dagegen
der kaum zu iiberschitzende Nachteil verbunden, daf} ungeklirte Eigentumsrechte ein er-
hebliches Investitionshemmnis darstellen. Der Ansatz wird von Juristen oft mit dem Ar-
gument verteidigt, daf} auf den Staat beim Beschreiten des 6konomisch-funktionellen We-
ges Entschidigungsanspriiche in unabschitzbarer Hohe hitten zukommen konnen. Dem
hitte der Staat in Deutschland allerdings (wie bei einem Flurbereinigungsverfahren) durch
eine Naturalentschidigung in Form von Grundstiicken aus dem riesigen Grundvermdgen
der 6ffentlichen Hinde Rechnung tragen kénnen, einem Vermdgen, das aus 6konomischer
Sicht sowieso privatisiert werden miifite und auf diese Weise marktschonend hitte privati-
siert werden konnen. Damit wire dann auch ein Problem vermieden worden, das sich im-
mer dann ergibt, wenn der Staat Vermdgen im Verkaufswege privatisiert: Der Ankauf von
staatlichem Vermdgen ist aus der Sicht der Privaten eine Investition. Verwendet der Staat
die Erldse nicht ebenfalls investiv oder zur Schuldentilgung (was er in neuerer Zeit nicht
getan hat), ergibt sich aus der Bestandsgroflenumverteilung somit eine Senkung der volks-
wirtschaftlichen Investitionsquote und damit ein Zuriickbleiben des Modernisierungsgrades
des Produktivvermdgens im Vergleich zum Zustand ohne Privatisierung und im Vergleich
zum Ausland. FEine entgeltlose Verteilung von Produktivvermégen an die DDR-
Bevolkerung (moglichst verbunden mit mehr Lohnzuriickhaltung) und eine Naturalent-
schidigung Entschidigungsberechtigter hitten diese Investitionsquotensenkung vermieden.
Das staatliche Vermégen wire auf diese Weise natiirlich verringert worden; eine nennens-

werte Haushaltsbelastung wire jedoch nicht aufgetreten.

13 Vgl. hierzu vor allem Sinn, G./Sinn, H.-W., Kaltstart, und Sinn, H.-W., Schlingerkurs.
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Trotz der eindeutigen Vorteile des 6konomisch-funktionellen Ansatzes haben sich die Ent-
scheidungsberechtigten bei der Wiedervereinigung im Prinzip auf den rechtlich-
historischen Ansatz geeinigt: Der Staatsvertrag legte das Restitutionsprinzip als Grundsatz
fest, und der Einigungsvertrag traf nihere Bestimmungen iiber die Behandlung des Verwal-
tungs-, Finanz- und Treuhandvermégens sowie des Sondervermdgens von Reichsbahn und
Reichspost.'* Relativ einfach war dabei die Frage der Aufteilung des offentlichen Verwal-
tungsvermdgens: Es wurde den Gebietskorperschaften nach funktionellen Gesichtspunkten
zugewiesen. Sehr viel grofiere Probleme ergaben sich jedoch beim Finanz- und besonders

beim Treuhandvermégen.

Unter ,Finanzvermogen“ versteht man rechtlich jenes Vermdgen, das der 6ffentlichen
Verwaltung — anders als das unmittelbar genutzte Verwaltungsvermogen (also z.B. ein
Verwaltungsgebiude) — nur mittelbar dient (z.B. zur Erzielung von Einkiinften)."” Im We-
sten Deutschlands war diese Einteilung einigermaflen klar, weil der Staat hier nur aus-
nahmsweise (aus Skonomischer Sicht allerdings immer noch viel zu hiufig) als Unterneh-
mer titig war. In einer sozialistischen Zentralverwaltungswirtschaft ist nach dieser Defini-
tion jedoch das gesamte Produktivvermogen Finanzvermdgen, soweit es nicht eindeutig
Verwaltungsvermdgen darstellt. Also ergab sich die Aufgabe, das ,eigentliche Finanzver-
mogen“ auszusondern und es von dem — zu privatisierenden — Vermdgen der Treu-
handanstalt zu trennen. Hier hitte man sich nun abermals an die Okonomen wenden und
fragen konnen, welche Aufgaben der Staat in einer Marktwirtschaft denn zweckmifliger-
weise verrichten und welches Vermogen folglich dem Finanzvermdgen i.e.S. zugeordnet
werden sollte. Vermutlich deshalb, weil sich unter Juristen hartnickig die Fama hilt, Oko-
nomen koénnten diese Frage nicht beantworten, ist dies jedoch nicht geschehen. Statt dessen
versuchte und versucht man, das Finanzvermdgen i.e.S. entsprechend dem Restituti-
onsprinzip auf die Gebietskorperschaften aufzuteilen'® — selbstverstindlich, so méchte
man als Okonom sarkastisch hinzufiigen, mit der Folge eines Beschiftigungsprogramms fiir
Juristen und eines Investitionsstaus in mehrstelliger Milliardenh6he etwa im Bereich der

Versorgungswirtschaft.”

Speziell beim zu privatisierenden Vermdgen der Treuhandanstalt ergab sich auflerdem ein
Zusatzproblem, das aus der unterschiedlichen Funktion von Krediten in Zentralverwal-

tungs- bzw. Marktwirtschaften resultiert. Wenn ein Kombinat oder VEB bei der Staatsbank

" Vgl. hierzu die Nachweise bei Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 206 - 210.
B Vgl. Eckert, L., DDR-Vermégen, S. 41.
' Vgl. hierzu die Gesamtdarstellung der diffizilen Rechtsprobleme in Eckert, L., DDR-Vermégen.

V Vgl. hierzu z.B. die Darstellung des Streits um kommunale Eigentumsrechte im Bereich der Stromwirt-
schaft in Czada, R./Lebmbruch,G., Transformationspfade, S. 120 ff.
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der DDR einen Kredit aufnahm, so stellte das eine zunichst einmal nur konzerninterne
Verschuldung dar (vgl. Ubersicht 1). Diese wurde in der DDR benutzt, um iiber die Kre-
ditvergabe sicherzustellen, dafl die Kombinate und VEB auch im Rahmen des sogenannten
Vertragssystems den Volkwirtschaftsplan einhielten, denn Plankonformitit war Vorausset-
zung der Kreditvergabe. Auflerdem wurden damit konzerninterne Steuerungszwecke ver-
folgt. Wollte ein Kombinat etwa eine westdeutsche Maschine kaufen, mufite es einen Kauf-
preis zahlen, bei dem wenigstens ein Wechselkurs von vier Mark fiir eine DM angesetzt
wurde (das entsprach etwa dem Kurs in westlichen Wechselstuben), oft jedoch auch ein
noch hoherer Kurs. Der Kauf war dann iiber Kredite zu finanzieren, deren Kapitaldienst
den Primienfonds schmalerte. Auf diese Weise sollte ein Anreiz zum Verzicht auf den Kauf
westlicher Maschinen gesetzt werden (der sowieso besonders beantragt und begriindet wer-
den muflte). Ergo: Die Kreditvergabe in der DDR war eine konzerninterne In-sich-
Verschuldung und diente internen Anreiz- und Kontrollzwecken; sie unterschied sich da-
mit grundlegend von einer marktwirtschaftlichen Kreditaufnahme am Kapitalmarke
(obwohl der Kapitalmarkt als solcher natiirlich auch Ausgleichs- und Lenkungsaufgaben
erfiillt, aber eben solche anderer Art). Beziiglich der Behandlung der Kredite ergab sich
deshalb im Lichte der unterschiedlichen Funktionen in den beiden Wirtschaftssystemen
wiederum die Notwendigkeit, zwischen zwei Behandlungsweisen zu unterscheiden, und

zwar abermals zwischen einer konomisch-funktionellen und einer rechtlich-historischen.

Aus okonomisch-funktioneller Sicht hitte man die Kredite in der DDR wor Trennung der
verschiedenen Vermdgensteile und vor allem vor ihrer Privatisierung erst einmal konsoli-
dieren miissen. Ubrig geblieben wire dann eine AufSenverschuldung des ,DDR-Konzerns®
gegeniiber dem Ausland und gegenﬁber inlindischen Sparern. Diese Auflenverschuldung
hitte nach Tragfahigkeitsgesichtspunkten auf die zu privatisierenden Unternehmen verteilt

werden koénnen.

Beim rechtlich-historischen Ansatz behandelt man die Kombinate und VEB dagegen so, als
hitte es gar keinen grundlegenden Systemwechsel gegeben, d.h. als seien diese Betriebe
marktwirtschaftlich gewachsene Unternehmen, die jeweils fiir ihre Schulden geradestehen

und bei Uberschuldung liquidiert werden miissen.

Man hat auch bei dieser zweiten Strategiewahl wieder dem rechtlich-historischen Ansatz
den Vorzug gegeben. Was fiir groteske Folgen hieraus zum Teil entstanden, soll an einem
Beispiel verdeutlicht werden, das aus einem Vermerk des Bundesministeriums der Justiz zum
DM-Bilanzgesetz stammt: Ein Kombinat X, das viele seiner Anlagen aus dem Westen be-
ziehen durfte und gerade deswegen relativ modern ausgestattet war und vergleichsweise

gute Uberlebenschancen hatte, kaufte 1989 in der Bundesrepublik eine Maschine fiir eine
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Million DM. Es wurde ein Wechselkurs von 4,5 Mark fiir eine DM angesetzt. So entstand
durch den Kauf ein Aktivposten in Héhe von 4,5 Mio. Mark, dem eine Kreditverbindlich-
keit in gleicher Hohe gegeniiber der Staatsbank entsprach. Bei der Erstellung der DM-
Eroffnungsbilanz wurde die Darlehensschuld mit dem Kurs 2:1 angesetzt, d.h. mit 2,25
Mio. DM. Auf der Aktivseite war der Wiederbeschaffungswert einzusetzen, hier (nach Ab-
zug der Abschreibung fiir eine einjihrige Nutzung) 800.000 DM. Damit ergab sich buch-
mifig ein Nettoverlust aus diesem Geschift in Hohe von 1,45 Mio. DM. Auflerdem waren
2,25 Mio. DM als Kredite zu verzinsen. Wollte man vermeiden, daf} es bei Unternehmen,
bei denen solche und shnliche Umstinde eine grofiere Rolle spielten, allein aufgrund von
Bilanzierungsvorschriften zu Konkursen kam, die von der Substanz und den Marktchancen
her nicht erforderlich waren, mufite man entweder die Schulden erlassen (was dann aber
Ausgleichsforderungen bei den zum Teil ja schon privatisierten Staatsbanknachfolgern aus-
geldst hitte) oder aber den Produktionsunternehmen selbst Ausgleichsforderungen gegen-

iiber der Treuhandanstalt einraumen.

Das Resiimee aus den vorstehenden Uberlegungen lautet: Da man bei den verschiedenen
Entscheidungen, die bei der Féderalisierung und Privatisierung des Verwaltungs- und Pro-
duktivvermogens zu fillen waren, stets der rechtlich-historischen Sicht den Vorzug vor der
5konomisch-funktionellen eingeriumt und damit implizit fingiert hat, es hitte keinen
grundlegenden Systemwechsel gegeben, hat man sich zusitzlich zu den unvermeidlichen
Problemen des Umbruchs weitere eingehandelt, die bei einer sachgerechten Behandlung an
sich vermeidbar gewesen wiren. Betrachtet man vor diesem Hintergrund den Stand der

Neugruppierung des Vermogens, ist erstaunlich viel erreicht worden:

¢ Die Zuordnung des Verwaltungsvermdgens und des in einem engen (westdeutschen
Verhiltnissen und dem Grundgesetz entsprechenden) Sinn interpretierten Finanzvermé-
gens hat eine beachtliche Erledigungsquote erreicht. Die fiir den Vollzug zustindigen
Oberfinanzprisidenten und der Prisident der Bundesanstalt fiir vereinigungsbedingte
Sonderaufgaben hatten z.B. Ende 1996 bereits 60 v.H. der bis dato beantragten 1,9 Mio.
Zuordnungsverfahren fiir Flurstiicke erledigt.”® Bedenkt man, daf} das fiir die Arbeitsfi-
higkeit der Verwaltung wichtigere Vermdgen und die Hauptteile des Finanzvermdgens
vermutlich vorrangig zugeordnet wurden (Belege hierfiir gibt es allerdings nicht), ist eine
solche Erledigungsquote hochst beachtlich; sie rechtfertigt die Aussage der Bundesregie-
rung, dafl die Verfahrensbeteiligten trotz erheblicher Interessengegensitze in aller Regel

konstruktiv zusammengearbeitet haben.”

" Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 69.
¥ Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 69.
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¢ Die Privatisierungsaufgaben (und ein Teil der Kommunalisierungsaufgaben) sind von der
Treuhandanstalt erledigt worden. Diese wurde noch in der DDR (zur Zeit der Regierung
Modrow) mit ,einem Beschlufl zur Griindung der Anstalt zur treuhinderischen Verwal-
tung des Volkseigentums (Treuhandanstalt)* vom 01.03.1990 ins Leben gerufen”® und
hatte urspriinglich — wie es der Wortlaut des Beschlusses zum Ausdruck bringt — die
Aufgabe, Kombinate und VEB in Kapitalgesellschaften umzuwandeln und diese treu-
hinderisch ,,zu verwalten®. Mit dem Treuhandgesetz vom 17.06.1990 wurde dieser Auf-
trag von der Regierung de Maiziére in einen Privatisierungs- und Kommunalisierungsauf-
trag umgewandelt.”’ Einen Grofiteil dieses Mammutauftrages hatte die Treuhandanstalt
bis zu ihrer planmifligen Auflésung Ende 1994 erfiillt. Man hatte urspriinglich gehofft,
daf das Vermégen der Anstalt per saldo positiv sein wiirde. Statt dessen mufite mit dem
Jahresabschlul 1994 ein Gesamtdefizit von fast 260 Mrd. DM ausgewiesen werden, das

zum grofiten Teil vom sogenannten Erblastentilgungsfonds ibernommen wurde.”

Uber die Strategien der Treuhandanstalt ist viel gestritten worden.” Fest steht jedoch,
daf} sie in sehr kurzer Zeit Privatisierungsauftrige in einem Volumen erledigt hat, das al-
les iiberstieg, was bis dato jemals bankmiflig abgewickelt worden war. Dabei kam es
nicht etwa nur darauf an, das Vermogen ,irgendwie“ zu versilbern. Statt dessen sollte da-
fiir gesorgt werden, daf} die ehemaligen Kombinate und VEB mit westlichem Manage-
ment-Know-how versehen wurden und sich moglichst schnell aus eigener Kraft im
Wettbewerb behaupten konnten. Deshalb wurde bei Ubernehmern nicht nur dieses
Know-how gepriift, sondern es wurden auch Investitionsauflagen und Arbeitsplatzgaran-
tien ausgehandelt. Diese Zusagen beliefen sich auf mehr als 207 Mrd. DM an Investitio-
nen und 1,5 Mio. Arbeitsplitze.”* Ein Teil der Treuhandaufgaben konnte bis 1994 aller-
dings nicht erledigt werden und wurde deshalb auf Nachfolgeorganisationen ibertragen
(z.B. die Uberwachung noch laufender Vertrige und die marktschonende Privatisierung

von Grundstiicken).”

2 Vgl. den Abdruck des einschligigen Gesetzblattes der DDR vom 08.03.1990 in Breuel, B., Treuhand, S. 33.
A Vgl. den Gesetzesabdruck in Breuel, B., Treuhand, S. 48 ff.

2 7. Einzelheiten und Literaturangaben vgl. Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 205. Der Erblastentil-
gungsfonds dient vor allem der Konsolidierung der verschiedenen ,Schuldentopfe®, die mit der Wiederver-
einigung entstanden waren und vermutlich auch dem — zwar nicht offiziell eingestandenen, wohl aber
stillschweigend geduldeten — Zweck dienten, die Gesamthéhe der vereinigungsbedingten Verschuldung
dem Ausland gegeniiber zu verschleiern, um das gute Rating Deutschlands nicht zu gefihrden.

B Vgl. z.B. B6s, D., Treuhand, und die bei Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 205 angegebene Litera-
tur.

* Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 94.
% Im einzelnen vgl. hierzu Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 94 - 96.
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¢ Ein moralisch besonders fragwiirdiges — ja beschimendes — Verfahren wurde mit dem
Entschidigungs- und Ausgleichsleistungsgesetz (EALG) fiir diejenigen Enteignungen getrof-
fen, die zwischen 1945 und 1949 von der Besatzungsmacht verfiigt worden waren und
fiir die das Restitutionsprinzip — nach Aussagen der Bundesregierung aufgrund einer
Forderung der UdSSR — nicht gelten sollte. Fiir die Betroffenen wurden licherlich ge-
ringe Ausgleichsleistungen festgelegt,”® obwohl eine volle Naturalentschidigung nach
dem Muster eines Flurbereinigungsverfahrens ohne weiteres moglich gewesen und gera-
de Verfolgten des Naziregimes und Widerstandskdmpfern gegeniiber moralisch dringend
geboten gewesen wire (dieser Kreis stellte einen nicht unerheblichen Teil der Betroffe-
nen). Gegen dieses Gesetz laufen verschiedene Verfassungsklagen; die mit dem Gesetz
verbundenen Abwicklungen kommen anscheinend gleichwohl gut voran.”

¢ Mit dem rechtlich-historischen Privatisierungs- und Féderalisierungsansatz waren un-
ausweichlich Verzdgerungen bei der Klirung der Eigentumsrechte und daraus resultie-
rende Investitionshemmnisse verbunden. Um diese abzumildern, wurde am 15.03.1991
ein sogenanntes Investitionsvorranggesetz erlassen, das urspriinglich 1995 auslaufen sollte,
inzwischen aber bis Ende 1998 verlingert worden ist und sich nach Aussagen der Bun-

desregierung bewihrt hat.”®

Insgesamt ist damit — auch unter Beriicksichtigung aller oben angedeuteten Vorbehalte —
ein nicht unerhebliches Ausmaf} an Erfolgen bei der Anpassung der Vermdgensbestinde an
eine marktwirtschaftliche Ordnung erreicht worden. Bedenkt man, daf} die Kapitalintensi-
vierung im westlichen Teil Deutschlands trotz der Abfliisse von Kapital in den Osten (und
iiber die Privatisierungsmethode — wie dargelegt — zum Teil auch in den Konsum) natiir-
lich immer weiter fortschreitet, diirfte allerdings unmittelbar einleuchten, dafl die Kapital-
intensitit und der Modernititsgrad des Produktivvermégens in Westdeutschland noch lan-
ge deutlich h&her als in Ostdeutschland sein werden. Dies hat unmittelbare Auswirkungen
auf die Arbeitsproduktivitit und die Lohnstiickkosten und damit auf wichtige Stromgro-

fen, auf die nun einzugehen ist.
2.3 Stromgrofenbeeinflussung: Infrastrukturentwicklung und Wirtschaftsforderung
Wie es sich fiir eine ,Bilanz* gehort, spielen Bestandsgroflen in diesem Aufsatz eine beson-

dere Rolle, vor allem die mit ihnen verbundenen Zuordnungsprobleme. Von der Entwick-

lung der Bestandsgroflen, die langsame Variablen darstellen, geht aber ein starker Einfluf}

% Zu niheren Literaturangaben vgl. Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 206.
¥ Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 67.
% Vigl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einbheit, S. 71.
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auf die Entwicklung der Stromgréfien aus, welche die laufende Produktions- und Einkom-
mensentstehungs- sowie Einkommensverteilungs- und Einkommensverwendungstitigkei-
ten beschreiben und schnelle Variablen sind. Ein wichtiger Zusammenhang wird iiber die
Bestimmungsfaktoren der Arbeitsproduktivitit und der Lohnstiickkosten hergestellt. Fiir
die Arbeitsproduktivitit m, =Y/A gilt wegen Y/A = Y/K - K/A = mg 1g, dafl sie direkt
vom Modernititsgrad des Produktivvermdgens (der die Kapitalproduktivitit g bestimmt)
und von der Kapitalintensitit 1x abhingt (Y = Output, A = Arbeitsinput, K = Kapitalin-
put). Die Arbeitsproduktivitit beeinflufit nun ihrerseits die Lohnstiickkosten «;, d.h. die
Lohnsumme L = 1A pro Produkteinheit Y (I = Lohnsatz). Aus ¥ = L/Y = 1A/Y = 1/,
ergibt sich, dal die Lohnstiickkosten um so hsher sind, je hoher die Stundenlohne und je
niedriger die Arbeitsproduktivitit sind. Da im weltweiten Wettbewerb alle Kostenelemente
auler den Lohnstiickkosten weitgehend gleich sind, bestimmen diese Kosten entscheidend

die preisliche Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen eines Standorts.

Die Arbeitsproduktivitit in der DDR lag 1989 etwa bei 20 bis 25 v.H. der westlichen Ar-
beitsproduktivitit und wies wegen der Vernachlissigung des Kapitalstocks und der Infra-
struktur eine sinkende Tendenz auf (zur Beruhigung der Bevélkerung wurde die Konsum-
quote auf Kosten der Investitionsquote hoch gehalten). Bei einer so geringen Produktivitit
waren selbst Unternehmen nicht konkurrenz- und damit iiberlebensfihig, die {iber ein
technisch wettbewerbsfihiges Produkt verfiigten. Das galt jedenfalls, wenn man eine Wih-
rungsunion wollte (was politisch unumginglich war) und direkte Subventionen fiir Ost-
produkte (u.a. mit Blick auf das EU-Recht und die Unerwiinschtheit innerdeutscher
Grenzkontrollen) ablehnte. Also mufite versucht werden, die Lohnstiickkosten irgendwie
zu senken. Wegen x; = 1/m, konnte dies entweder iiber relativ niedrige Léhne oder eine
Erhohung der Arbeitsproduktivitat geschehen. Niedrige Lohne hitten ceteris paribus selbst
fiir Beschiftigte einen niedrigen Lebensstandard mit sich gebracht und Anreize fiir Wande-
rungen in den Westen gesetzt. Man hitte sie zur Abwehr dieser Konsequenzen aber mit
Lohnsubventionen kombinieren konnen. Dies hitte dem Charakter der Doppelzielsetzung
»(1) produktivititsgerechte Lohne* und ,(2) unter Gerechtigkeitsgesichtspunkten vertretba-
re und Westwanderungen verhindernde Arbeitnehmereinkommen® entsprochen: Beiden
Zielsetzungen wire — wie es der dkonomischen Kunstlehre entspricht — jeweils ein
zweckmifliges Mittel zugeordnet worden. Lohnzuriickhaltung im Verein im Lohnsubven-
tionen wiren also ein Weg zur Senkung der (zu) hohen betriebswirtschaftlichen Lohn-
stiickkosten gewesen. Der andere Weg fiihrte iiber die Erhchung der Arbeitsproduktivitit
durch Kapitalintensivierung und Fortschrittsférderung, d.h. durch Melioration des 6ffentli-
chen Kapitalstocks (Infrastrukturverbesserung), Sachkapitalintensivierung (Investitions-
forderung) und Humankapitalintensivierung (Schulung und Umschulung von Arbeitskraf-

ten).
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Der erste Weg (Lohnzuriickhaltung plus Lohnsubventionen) hitte schnell zu einer Senkung
der Stiickkosten fithren kénnen, war politisch jedoch schwer ,zu verkaufen“ und mufite
mit Blick auf den irgendwann erforderlich werdenden Wiederabbau der Subventionen auch
als gefihrlich eingestuft werden.” Der zweite Weg fiihrt nur langsam zum Ziel, denn der
produktivititswirksame Aufbau von Bestandsgrofien braucht (sehr viel) Zeit. Dafl man sich
gleichwohl entschieden hat, ihn zu beschreiten, hingt wohl auch mit der Interessenstruktur
derjenigen zusammen, welche die ersten Tarifverhandlungen fiihrten. Da es in der DDR
keine Tarifverhandlungen in einem marktwirtschaftlichen Sinn gegeben hatte, stiitzten sich
sowohl die Arbeitgeber- wie auch die Arbeitnehmervertreter auf ihre jeweiligen Kollegen
aus dem Westen; da auflerdem der Aufbau privater Unternehmen in den Anfangsjahren der
neuen Bundeslinder erst allmihlich anlief, kann man cum grano salis sagen, daf} die ersten
Tarifverhandlungen von westlichen Arbeitgeber- und westlichen sowie 6stlichen Arbeit-
nehmervertretern geprigt wurden, nicht jedoch von ostdeutschen Arbeitgebervertretern.
Unterstellt man, daf} die Beteiligten nicht ausschliefllich uneigenniitzig verhandelten, ergibt
sich folgende Interessenstruktur: Westdeutsche Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertreter
hatten kein Interesse daran, sich im Osten Konkurrenz in Form eines Niedriglohngebietes
heranzuziichten, und die ostdeutschen Arbeitnehmervertreter mufiten mit stark steigender
Arbeitslosigkeit rechnen und waren deshalb an hohen Ausgangslohnen als Basis fiir die Be-
rechnung der Arbeitslosenunterstiitzung interessiert. Hinzu kam, dafl jeder, der fiir hohe
Ost-Lohne plidierte, von der offentlichen Meinung als ,sozial und gerecht“ eingestuft wur-
de und sich entsprechenden Beifalls sicher sein konnte. Im Vergleich zur Produktivitit zu
hohe Lohne waren bei einer solchen Interessenstruktur programmiert und wurden auch
realisiert. Der schnelle Weg zur Anpassung der Lohnstiickkosten tiber Lohnzuriickhaltung
war somit blockiert, und man mufite diese Kosten allein durch Infrastrukturverbesserungen
sowie Sachkapital- und Humankapitalintensivierung zu senken versuchen. Dies ist ein Weg,
der — bildlich gesprochen — kurvenreich und langsam ist, wenn man das Vollbeschifti-
gungsziel im Auge hat, der allerdings vielleicht sogar schneller als der Weg der Lohnzu-

riickhaltung zu einer langfristig tragfshigen und modernen Industriestruktur fiihrt.”®

* Zur Diskussion iiber die Vor- und Nachteile von Lohnsubventlonen vgl. Grossekettler, H., Die ersten funf
Jahre, S. 219, und die dort angegebene Literatur.

% Betrachtet man die Faktorproportionen, so hat die Wiedervereinigung zu einem sehr geringen Zuwachs an
verwertbarem Sachkapital und einem hohen Zuwachs an Arbeitskriften gefithrt. Aus dieser Sicht hitte die
Lohn-Zins-Relation folglich kurzfristig sinken miissen, und zwar dadurch, dafl der Durchschnittslohn in
ganz Deutschland fillt, weil der Zins international vorgegeben ist. Eine sinkende Erwerbsbevélkerung
wird andererseits auf lingere Sicht zu einer wachsenden Kapitalintensivierung fijhren. Dies wird durch das
Ausbleiben der Lohnsenkung nun gleichsam schon vorweggenommen. Wenn die Lohn-Zins-Relation
kurzfristig sinken soll und langfristig steigen wird, kann man das heutige Einschwenken auf den An-
stiegspfad folglich auch als eine Abkiirzung ansehen.
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Die Mafinahmen, die zur allgemeinen Infrastrukturverbesserung und vor allem auch zur
Forderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur ergriffen worden sind, wurden in einer er-
sten Sofortreaktionsphase 1990/91 zunichst nicht auf der Basis eines abgestimmten Pro-
gramms initiiert, sondern auf der Basis eines Konglomerats von Vorschliagen der einzelnen
Ministerien. Diese tiberschnitten sich teilweise und fiihrten dazu, dafl der Staat bis zur
Hilfte der Investitionsausgaben fiir Projekte in den neuen Lindern iibernahm. Erst in der
Konsolidierungsphase ab 1992 kam es dann zu einer Rationalisierung der Programmstruk-
tur. Mit Blick auf die Senkung der Bedeutung von Mitnahmeeffekten und die Erhdhung der
Zielkonformitit baute man dabei Mafinahmen wie Abschreibungsvergiinstigungen ab und
verstirkte solche wie Investitionszulagen; auflerdem konzentrierte man sich stirker auf
Problembereiche wie das Verarbeitende Gewerbe und produktionsnahe Dienstleistungen.
Auf die Programmelemente im einzelnen einzugehen, ist im Rahmen dieses Aufsatzes un-
moglich; hervorzuheben sind vor allem die Schwerpunktverlagerung der Investitionen des
Bundes sowie von Post und Bahn in den Osten und die Forderung iiber die Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®.”® Einige Kernaussagen mégen
aber immerhin verdeutlichen, welche erheblichen Infrastrukturverbesserungen seit 1990

erzielt wurden:

¢ Der Modernititsgrad im Bereich der Verkehrsinfrastruktur (also das Verhiltnis von
Netto- zu Bruttoanlagevermdgen) hat ein in etwa mit Westdeutschland vergleichbares
Niveau erreicht; bei Flughifen ist er sogar hoher, bei Stadtbahnen, Fernstraflen und
Wasserstraflen besteht dagegen Nachholbedarf.”

¢ Die schnellstmdgliche Erreichbarkeit der neuen Bundeslinder aus ausgewihlten EU-
Regionen liegt in Minuten zwischen 293 und 373 und ist damit weitgehend mit der in

den alten Bundeslindern vergleichbar, die zwischen 282 und 365 liegt.”

¢ In den Bereichen Energie- und Wasserversorgung, Abwasserklirung, Nachrichteniiber-
mittlung und Verkehr wird bei Fortfilhrung der jetzigen Investitionstatigkeit bis zum
Jahr 2000 eine Infrastrukturintensitit (= Infrastrukturvermdgen pro Kopf des Erwerb-

spersonenpotentials) in Héhe von fast 80 v.H. des westdeutschen Niveaus erreicht wer-

3! Einen Uberblick iiber die Férderprogramme insgesamt vermitteln die folgenden Verdffentlichungen des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft: Aufbau Ost, Wirtschaftsforderung Ost und Wirtschaftsférderungs-
bilanz Ost. Speziell zu den Investitionen des Bundes und seiner Sondervermégen sei auflerdem verwiesen
auf Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 125 ff.

2 Vgl. ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung, Strukturfonds, S. 33.

* Vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 34.
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den; speziell bei der Energieversorgung, dem Eisenbahnverkehr und dem Autobahnnetz

. . . . 34
ist sogar ein Vergleichsniveau von 100 v.H. zu erwarten.

o Bei der (gelben) Post ,ist in fast allen Bereichen der postalischen Infrastruktur eine An-
gleichung in den neuen Lindern an den Standard der alten Bundeslinder erreicht wor-

den.“*

o Auch auf dem Gebiet der Telekommunikationsdienstleistungen ist eine weitgehende
Angleichung an den Standard der alten Bundeslinder erreicht worden; beim Digitalisie-

e . . 36
rungsgrad wird dieses Niveau sogar iibertroffen.

Die Sachkapitalintensivierung im Bereich der privaten Wirtschaft hat ebenfalls erhebliche
Fortschritte gemacht. Im Jahresdurchschnitt 1994 bis 1996 sind pro Einwohner in Ost-
deutschland z.B. 10.843 DM investiert worden, in Westdeutschland 7.788 DM, im Osten
also 3.055 DM oder rund 40 v.H. mehr als im Westen.”” Dies hat zur Folge gehabt, daf} der
Kapitalstock der Unternehmen (ohne Wohnungsvermietung) von rund 47 v.H. des Wertes
im Westen (1992) auf rund 64 v.H. gestiegen ist (1996).”® Die Modernitit und Grofle des
Anlagenbestandes in ostdeutschen Industrieunternehmen wurde 1996 in einer reprisentati-
ven Stichprobe von 74 v.H. (Ausriistungen) bzw. 55 v.H. (Bauten) der Befragten als wenig-
stens ausreichend modern und von 72 v.H. (Ausriistungen) bzw. 64 v.H. (Bauten) als aus-
reichend grof8 eingeschitzt; 22 v.H. (Ausriistungen) bzw. 16 v.H. (Bauten) schitzen ihre

Anlagen sogar als ,,auf dem modernsten Stand® befindlich ein.”

Uber die Humankapitalentwicklung wird von der Bundesregierung leider nur inputorien-
tiert berichtet: Man beschreibt, was ausgegeben, nicht jedoch, welcher Ausbildungsstand
erreicht wurde.” An Weiterbildungsmafinahmen nahmen im Durchschnitt der Jahre 1991
bis 1996 in Ostdeutschland nahezu ebenso viele Arbeitnehmer teil wie in Westdeutschland
(rund 320.000 versus 330.000 Personen pro Jahr).*! Die Struktur der Erwerbstitigkeit in
den neuen Bundeslindern entsprach vor der Wiedervereinigung etwa der westdeutschen
Struktur der 50er Jahre, hat sich inzwischen aber deutlich an die heutige westdeutsche

Struktur angenihert; das Verarbeitende Gewerbe sowie Kreditinstitute und Versicherungen

* Vgl. ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung, Strukturfonds, S. 37.
3 Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 139.

% Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 140.

Y Vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 30.
% Vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 31.
¥ Vgl. ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung, Strukturfonds, S. 54.
%0 Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 200 ff.
“ Vgl. Statistisches Bundesamt, Tabellensammlung Ost, S. 28.
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sind im Osten unterreprisentiert, die Bereiche Land- und Forstwirtschaft, Baugewerbe und
offentlicher Sektor dagegen — immer gemessen an der westdeutschen Struktur — iiberre-
prasentiert.” Gleichwohl gibt es — vor allem in kleinen und mittleren Unternehmen —
trotz erheblicher Investitionshilfen noch deutliche Riickstinde im Bereich Personal- und
Organisationsentwicklung; dem soll mit Sonderprogrammen des Bundesministeriums fiir

Bildung, Wissenschaft, Forschung und Technologie abgeholfen werden.”

Die vorstehend geschilderten Entwicklungen haben zu einer erheblichen Verbesserung der
ostdeutschen Arbeitsproduktivitit gefithrt: Operationalisiert man diese als BIP pro Erwerbs-
person, so stieg das relative Niveau von 31 v.H. des westdeutschen Standards (1991) auf
rund 57 v.H. (1996).* Deutlich war der Anstieg im (von internationaler Konkurrenz inten-
siv bedrohten) Produzierenden Gewerbe (Wachstum von 29 v.H. des westdeutschen Ni-
veaus auf 56 v.H.), schwach beim Dienstleistungsgewerbe (annihernde Konstanz des relati-
ven Niveaus). Leider kann man allerdings nicht davon ausgehen, dafl der Produktivititsan-
stieg allein der Kapitalintensivierung und Modernisierung zu verdanken ist; ein nicht uner-
heblicher Teil diirfte vielmehr auch daraus resultieren, dafl die (zu) hohen Léhne zur Ent-

lassung von Personal gezwungen haben, dessen Grenzproduktivitit zu niedrig war.

Diese Produktivititsentwicklung spiegelte sich auch in der Entwicklung der Lobnstiickko-
sten wider: Statistisch definiert als Bruttoeinkommen aus unselbstindiger Arbeit je beschif-
tigter Person, bezogen auf die Bruttowertschépfung zu jeweiligen Preisen je erwerbstitiger
Person, fielen diese Kosten — gemessen am westdeutschen Niveau — von rund 147 v.H. auf
rund 126 v.H.; besonders giinstig war die Entwicklung im Produzierenden Gewerbe
(Fallen von 149 v.H. auf 110 V.H.),‘ besonders ungiinstig im Bereich Handel und Verkehr
(Anstieg von 144 v.H. auf 148 v.H.).* Sicher ist das heute erreichte Niveau immer noch
kein wettbewerbsfihiges und damit befriedigendes; man mufl bei der Beurteilung der Ent-
wicklung aber bedenken, dafl im Westen ja ebenfalls Rationalisierungsmdglichkeiten ergrif-
fen wurden und dafl im Osten gleichzeitig eine (fiir die Beschiftigung allerdings verheeren-
de) Anhebung der Lohne stattfand, und zwar von rund 47 v.H. des westdeutschen Niveaus
(1991) auf rund 74 v.H. (1996).* So gesehen muf das, was iiber eine Bestandsgroflenverbes-
serung bei der Infrastruktur sowie dem Sach- und Humankapitalstock erreicht wurde, als
wirklich bemerkenswert bezeichnet werden. Vermutlich hat es noch niemals eine schnelle-

re Anpassung der relativen Bestandsgrofienniveaus gegeben.

“ Vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 40.

 Vgl. Bundesregierung, Stand der Deutschen Einheit, S. 210.

* Zu dieser und der folgenden Angabe vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 41.
* Vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 44.

% Zu diesen Zahlen vgl. ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung, Strukturfonds, S. 43.
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3. Redistributionspolitik

Redistributionspolitik ist darauf gerichtet, Primireinnahmen, die Wirtschaftssubjekte
(einschlieflich 6ffentlicher Haushalte) via Wirtschaftstatigkeit oder Besteuerungskompe-
tenz als ,eigene Einnahmen® erhalten haben, in personeller oder regionaler Hinsicht umzu-
verteilen. Die Redistribution im 6ffentlichen Bereich wird als (aktiver) Finanzausgleich be-
zeichnet und kann in einen direkten Finanzausgleich unterteilt werden (der an Budgetdaten
ankniipft, die seine Bemessungsgrundlage bilden und iiber den Ausgleich verindert werden)
und einen indirekten Finanzausgleich (der an Wirtschaftsstrukturen ankniipft und die Bud-
getstrukturen nur mittelbar beeinflufit). Eine Redistribution im privaten Bereich wird iiber
das Stener-Transfer-System bewirkt und kann einerseits statisch orientiert sein (es sollen be-
stimmte Verteilungszustinde realisiert werden) und andererseits dynamisch (Verteilungs-

gerechtigkeit wird tiber Chancengleichheit und Hilfen zur Selbsthilfe angestrebt).

Die wichtigste Form des direkten Finanzausgleichs ist in Deutschland der Bund-Linder-
Finanzausgleich. Wire der Staat ein allwissender und wohltitiger Diktator, miifite er den
Ausgleich so gestalten, wie es in Art. 106 Abs. 3 GG in der Sprache der Juristen gefordert
wird: Okonomisch ausgedriickt miifite das verfiigbare Einkommen der Inlinder im Sinne
des Zweiten Gossenschen Gesetzes soweit umverteilt werden, dafl die letzte ausgebbare
Mark beim Bund, bei den Lindern (einschliefllich Gemeinden) und bei den Steuerzahlern
den gleichen Grenznutzen stiftet.” Da diese Forderung des Artikels 106 keine operationale
und justitiable Formulierung darstellt, war die Einnahmeverteilung zwischen Bund und
Lindern (und unter den Lindern), die iiber die Festlegung von — im Grundgesetz nicht
quantifizierten — Anteilen am Umsatzsteueraufkommen erfolgt, auch schon vor der Wie-
dervereinigung unsystematisch und umstritten. Hitte man das vor der Vereinigung gelten-
de Finanzausgleichsgesetz (ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz) beibehalten, hitte
sich eine Umverteilung ergeben, die vor allem die West-Lander hitten tragen miissen. An-
gesichts der Tatsache, daf} der Finanzausgleich unter den Lindern vor der Vereinigung nun
aber als Spitzenausgleich unter weitgehend homogenen Lindern mit annihernd gleicher
Wirtschafts- und Steuerkraft konzipiert war, konnte die bestehende Regelung nicht beibe-
halten werden. Deshalb wurden bereits im Einigungsvertrag (Art. 7 Abs. 2 und 3) befristete

Sonderregelungen vereinbart.

Diese liefen auf ein zweikreisiges Finanzausgleichssystem hinaus: Die West-Linder und die
Ost-Linder bildeten jeweils einen Ausgleichskreis, und der Bund fungierte als Clearing-

Stelle und unterstiitzte Berlin iiber gesonderte Finanzzuweisungen; den gesamtdeutschen

“ Ahnlich Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Einnahmenverteilung, S. 19.
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Ausgleich (und damit die Funktion eines Kopplungsgliedes zwischen den Kreisen) iiber-
nahmen Zahlungen aus einem Fonds ,Deutsche Einheit“. Angesichts des Zeitbedarfs fiir die
Umstellung eines Finanzausgleichssystems war dies sicher eine angemessene Lésung. Im
Anschlufl an diese Sofortreaktion hitte man nun Zeit gehabt, einen systematisch-
sachorientierten Ausgleichsmechanismus auszuarbeiten und zu verabschieden. Vorschlige
hierzu hat es gegeben,” die Chance ist jedoch vertan worden. Statt dessen hat man sich auf
ein seit 1995 geltendes Finanzausgleichsgesetz geeinigt, das zwar einige Schwichen friiherer
Gesetze beseitigt, insgesamt aber deutlich erkennen 1iflt, dafl es aus Verhandlungen hervor-
gegangen ist, die von den ,politischen Schwergewichten® in einer sogenannten
»Elefantenrunde® auf der Basis der jeweiligen Machtpositionen gefithrt wurden. Die Ergeb-
nisse zeigen, daf} es den Teilnehmern nicht nur an Sachorientierung, sondern auch an Sach-
kenntnis gefehlt hat; deshalb ist es auch nicht erstaunlich, daf} bereits zwei Jahre nach In-
krafttreten des neuen Gesetzes wieder mit Verfassungsgerichtsprozessen gedroht wird, die
auf eine Gesetzesinderung gerichtet sind. Ein solches Ergebnis ist deshalb besonders bedau-
erlich, weil der Bund-Linder-Finanzausgleich gleichzeitig als eine Form des dynamischen
Ausgleichs im privaten Bereich angesehen werden kann: Da die Linder die Haupttrager der
Bildungs- und Wissenschaftspolitik sind, bestimmten ihre Ausgaben in erheblicher Weise

die Startchancen, die junge Menschen in verschiedenen Teilen Deutschlands haben.

Der indirekte Finanzausgleich ergibt sich aus der Raumwirksamkeit verschiedener Politikar-
ten, einer Raumwirksamkeit, die so gestaltet ist, daf} das regionale BIP (und damit indirekt
auch die regionale Steuerkraft) auch dann stabilisiert wird, wenn asymmetrische (d.h. sich
in den Teilen des Bundesgebietes ungleichmaflig auswirkende) Schocks fiir regionale Struk-
turkrisen sorgen. Der Ausgleich kann in dieser Funktion als ein Ersatz fiir regionale Wech-
selkurse aufgefaflt werden, die es in einem Nationalstaat ja nicht gibt. Die wichtigsten hier
zu nennenden Politikarten sind die Regionalpolitik (die Riickstandsgebiete besonders for-
dert), die Infrastrukturpolitik des Bundes und seiner (ehemaligen) Sondervermdgen (die
nach der Wiedervereinigung vor allem auf die Beseitigung von Infrastrukturengpissen in
den neuen Lindern gerichtet war) und die Sozialpolitik. Die ersten beiden Politikarten sind
primir allokativ orientiert und wurden schon angesprochen. Auf die Sozialpolitik ist nun

noch kurz einzugehen.

Diese Politik ist nicht nur ein Element des indirekten Finanzausgleichs und damit der
(riumlichen) Umverteilung im 6ffentlichen Bereich, sondern gleichzeitig das Hauptmittel
der interpersonellen Umwerteilung im privaten Bereich. Thre Wirkung im Bereich der regio-

nalen Umverteilung (indirekter Finanzausgleich) kommt dadurch zustande, daf} sie bei ei-

® Vgl. hierzu Hummel, M./Nierhaus, W., Finanzausgleich, und die dort im Literaturverzeichnis genannten
Arbeiten.
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ner regionalen Strukturkrise und der damit verbundenen iiberdurchschnittlichen Arbeitslo-
sigkeit iiber die Stiitzung der regionalen Kaufkraft verhindert, dafl das regionale BIP und
damit die regionale Steuerkraft ins Bodenlose stiirzen und die betroffenen Linder deshalb
ihre Aufgaben nicht mehr erfiillen kénnen (was z.B. beim stark montanabhingigen Saar-
land oder beim werftenabhingigen Bremen sonst leicht hitte der Fall sein kénnen). Die
personelle Umverteilungswirkung im privaten Bereich ergibt sich iber die Transferzahlun-
gen des Sozialversicherungssystems. Diese mdgen zwar nicht dazu fithren, daf} bestimmte
— wie auch immer definierte — Gerechtigkeitsvorstellungen beziiglich der Einkommens-
und Vermogensverteilung realisiert werden; sie beseitigen jedoch Formen des Marktversa-
gens im Bereich der Mirkte fiir Sozialversicherungsleistungen (das sind Mirkte, die unter
Entwicklungsstorungen leiden oder — wie die Arbeitslosenversicherung — rein privat gar
nicht entstanden wiren) und sichern damit wenigstens ein Mindestmaf} an menschenwiir-

digen Lebensumstinden fiir die Betroffenen.

Die Stiitz- und Ausgleichsleistung des Sozialversicherungssystems kam dadurch zustande,
dafl das westdeutsche Recht innerhalb kiirzester Zeit auf den Osten Deutschlands ausge-
dehnt wurde.” Ohne dieses Netz hitte der Zusammenbruch weiter Teile der ostdeutschen
Industrie zu einer sozialen Katastrophe gefiihrt. Gleichzeitig mufl allerdings auch darauf
hingewiesen werden, daf} das westdeutsche System fiir ein sehr wohlhabendes Land konzi-
piert war und daf} das Niveau der hiesigen Sozialpolitik zum Teil iiber dem Niveau von
Lohnen lag, die im Osten produktivititsgerecht waren. Deshalb ergab sich nicht nur ein
sehr hohes Transfervolumen, sondern es kam in manchen Bereichen auch zu einer Hem-

mung bei der Aufnahme von gering bezahlten Arbeiten.

Insgesamt wird man sagen miissen, dafl sich die Umverteilung im 6ffentlichen Bereich als in
Art. 106 GG verfassungsmiflig zu schlecht vorbereitet erwiesen hat, dafl die Umverteilung

iiber das Transfersystem aber eine erhebliche Unterstiitzungsleistung vollbracht hat.

*“ Im einzelnen vgl. Grossekettler, H., Die ersten fiinf Jahre, S. 216 ff., und Bundesregierung, Stand der Deut-
schen Einheit, S. 160 ff.
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4. Stabilisierungspolitik

Die West-Ost-Transferzahlungen, der aufgestaute Bedarf im Osten und die Méglichkeit,
vorher gebildete Zwangsersparnisse nun endlich in Konsumnachfrage umsetzen zu kénnen,
haben dazu gefiihrt, dafl die Wiedervereinigung wie ein temporires Konjunkturprogramm
fiir die westdeutsche Wirtschaft wirkte und daf es zu einer Abkoppelung von der konti-
nentaleuropiischen Konjunkturentwicklung kam. Wie die linke Bildfolge in Ubersicht 2
zeigt, lassen die Entwicklungen der Realisationsgrade der Ziele des Stabilitits- und Wachs-
tumsgesetzes gleichwohl ausschliefSlich bei einem Ziel erkennen, daf die Wiedervereinigung
einen deutlichen Strukturbruch verursacht hat: beim Leistungsbilanzsaldo, der von einem
sehr stark ausgeprigten Uberschuf in ein deutliches Defizit umschlug. Dies war Ausdruck
der Tatsache, daf} sich Deutschland — bildlich gesprochen — Giiter und Faktoren vom
Ausland geborgt hat, um den Konsumhunger in den neuen Bundeslindern zu befriedigen.
Bei den anderen Zielen fithrten weder die Gebietsvergroflerung noch die Transfers zu ein-
deutig erkennbaren Abweichungen von Trends, wie sie vorher auch schon fiir West-
deutschland galten (das ungewohnlich hohe Wirtschaftswachstum 1989 - 1992 hatte eher
den Charakter einer Episode).

Betrachtet man den Einflufl von Auslastungsgradschwankungen auf die Realisationsgrade
der Ziele (rechte Bildfolge in Ubersicht 2), so wird die mittel- und langfristig erstaunlich
geringe Zielrelevanz der Wiedervereinigung noch deutlicher. Das theoretisch zu erwartende
Bild einer negativen Korrelation zwischen den Abweichungen des Auslastungsgrades des
Produktionspotentials vom Normalniveau und den Abweichungen der Arbeitslosenquote
sowie des Leistungsbilanzsaldos von den jeweiligen Trendwerten bleibt in der Umbruch-
phase ebenso erhalten wie das Bild einer positiven Korrelation zwischen Auslastungsgrad-
abweichungen und Preisniveau- bzw. Wachstumsratenabweichungen vom Trend. Hierin
zeigt sich zum einen, wie robust die jeweiligen Ursache-Wirkungs-Zusammenhinge sind,
und zum anderen, wie grof das Gewicht der westdeutschen Wirtschaft im Vergleich zu der
des Beitrittsgebiets war und ist. Eine bewuflte Politik der Nachfragestabilisierung ist im
Gefolge der Wiedervereinigung nicht betrieben worden. Was sich sehr stark ausgewirkt
hat, war aber natiirlich die automatische Stabilisierungswirkung, die sich daraus ergab, daf}
erhhte Sozialversicherungsausgaben und subventionsbedingte Steuerausfille iiber Kredite

. . 50
finanziert wurden.

*® Zur Entwicklung der Staatsverschuldung im Gefolge der Wiedervereinigung vgl. Grossekettler, H., Die er-
sten fiinf Jahre, S. 252 {f.
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Aus der Sicht der ostdeutschen Bevolkerung war natiirlich die Entwicklung der Arbeitslo-
senquote besonders bedriickend. Diese war durchweg sehr viel hoher als im Westen, und
der Abstand vergroflerte sich von 10,3 - 6,3 = 4 v.H. (1991) noch dazu auf 16,7 - 10,2 = 6,5
v.H. (1996).”" Dabei ist die erhdhte Zahl der Personen, die sich im Osten in ABM-
Mafinahmen bzw. Kurzarbeit befanden, ebensowenig beriicksichtigt wie die Zahl der
Westpendler, die auch 1997 noch bei etwa 420.000 gelegen haben diirfte.”? So bedriickend
diese Ergebnisse auch sein mégen, so ist es doch richtig, dafl man auf gezielte Konjunktur-
programme nachfrageorientierter Art verzichtet hat, denn die hohen Arbeitslosenquoten
sind im wesentlichen strukturell und damit angebotsseitig bedingt und kénnten iiber solche
Programme nicht verbessert werden. Entsprechende Vorschlige sind bisher auch nicht

ernsthaft diskutiert worden.
5. Zusammenfassung und Ausblick

In diesem Aufsatz wurde versucht, die allokations-, redistributions- und stabilisierungspoli-
tischen Hauptmafinahmen zu resiimieren, die zur Bewiltigung der wirtschaftlichen Lasten
der lang ersehnten Wiedervereinigung ergriffen wurden. Das Schwergewicht lag dabei auf
den allokationspolitischen Mafinahmen und damit auf den Aufbauleistungen institutionel-
ler und materieller Art, die im Osten vollbracht werden mufiten. Man kann nicht leugnen,
daf} aus Skonomischer Sicht insbesondere bei der Bewiltigung der Eigentumsproblematik
und hier speziell der Vermogenszuordnung vieles hitte besser gemacht werden kénnen;
dazu hitte man sich vor Augen halten miissen, daf} wirtschaftsverfassungsrechtliche Ent-
scheidungen im Lichte der jeweils giiltigen Wirtschaftsordnung und damit 6konomisch-
funktionell gesehen und gefillt werden miissen. Obwohl statt dessen vielfach eine zweifel-
hafte und auf vielen Fiktionen beruhende rechtlich-historische Sicht eingenommen wurde,
ist beachtlich viel erreicht worden: Die Eliten sind mit einer historisch einmaligen Konse-
quenz ausgetauscht worden (was den Bremseinflufl von Alt-Eliten minimiert hat, der sich
in anderen Transformationslindern bemerkbar macht), Landes- und Kommunalverwaltun-
gen sind in historisch sehr kurzer Zeit arbeitsfihig gemacht worden, und die relative Anni-
herung der Bestandsgréflen und die davon ausgehende Anniherung bei der Arbeitsproduk-
tivitait und bei den Lohnstiickkosten war ebenfalls hdchst bemerkenswert. Gleichzeitig
konnte die Ausdehnung der sozialen Sicherungssysteme wirklich grofle soziale Krisen ver-

hindern, und zu anhaltenden konjunkturellen Turbulenzen kam es auch nicht.

' Vel. ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung, Strukturfonds, S. 49.
2 Vgl. ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Strukturfonds, S. 49.
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Es ist vielfach iblich, iiber das zu klagen, was im Zuge der Wirtschafts- und Finanzpolitik
zur Integration der neuen Bundeslinder wirklich oder angeblich alles versiumt worden ist.
Hilt man sich die allokations-, distributions- und stabilisierungspolitischen Ergebnisse vor
Augen, die innerhalb von nur acht Jahren erzielt worden sind, muff man demgegeniiber
betonen, daf} insgesamt doch wohl eine grofle Leistung vollbracht wurde. Man tiusche sich
jedoch nicht: Gemessen am bisherigen Tempo des Aufholprozesses bei der Arbeitsproduk-
tivitit und bei den Lohnstiickkosten (vgl. S. 20 f.) wird sich die Schockabsorbtion noch bis
in das erste Jahrzehnt des neuen Jahrtausends hinziehen. Angesichts der Umstellungsanfor-
derungen, die gleichzeitig von der Globalisierungsbewegung ausgehen, miifite die Wirt-
schaftspolitik zur Vermeidung eines zu grofien Umstellungsstresses deshalb an sich fiir so-
viel Kalkulationssicherheit wie irgendméglich sorgen. Sie mifite dem Euckenschen Grund-
satz der Konstanz der Wirtschaftspolitik somit eine hohe Prioritit einrdumen, einem
Grundsatz, der es u.a. verlangt, Langfristprobleme rechtzeitig anzugehen und damit fiir
Verliflichkeit und Stetigkeit zu sorgen. Die Fakten sehen jedoch anders aus: Viele Oko-
nomen sehen mit Bangen einer Zeit entgegen, in der ein erneuter grofler Schock in Form
des Ubergangs zur Europiischen Wihrungsunion folgt und gleichzeitig immer noch nicht
geklirt ist, wie die deutsche Volkswirtschaft mit den Problemen fertig werden soll, die sich

aus der Bevolkerungsentwicklung fiir die Systeme der sozialen Sicherung ergeben werden.
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