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Vorwort

Die Zentralverwaltungswirtschaft sowjetischen Typs, die in der ehemaligen
DDR bis gegen Ende 1989 — und in Teilen bis zum 1. Juli 1990, dem Tag des Be-
ginns der Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion zwischen den beiden Teilen
Deutschlands — bestanden hatte, wurde in einen marktwirtschaftlichen Ordnungsty-
pus westdeutscher Prigung umgewandelt. Dieser TransformationsprozeB, der so-
wohl Ahnlichkeiten als auch Unterschiede zu den Umgestaltungen der Wirtschafts-
ordnung in den Staaten Ost- und Siidosteuropas aufweist, war und ist mit einer
Fiille von 6konomischen und sozialen Problemen verbunden, die zum Teil erst in
der Zukunft zureichend bewiltigt sein werden. Eine Analyse dieser Probleme und
das Aufspiiren von Ursachen moglicher Fehlentwicklungen sowie der Hinweis auf
Gestaltungsaufgaben fiir Wirtschaft und Politik sind nicht nur von wissenschaftli-
chem Interesse, sondern auch von Bedeutung fiir die praktische Bewiltigung der
anstehenden Problematik. Aus diesen Uberlegungen heraus hat der Erweiterte Vor-
stand des Vereins fiir Socialpolitik beschlossen, die Jahrestagung 1994 in Jena dem
Thema ,,Die Wettbewerbsfihigkeit der ostdeutschen Wirtschaft — Ausgangslage.
Handlungserfordernisse, Perspektiven — zu widmen.

Die Mitglieder der Kommission fiir die wissenschaftliche Vorbereitung der Ta-
gung standen vor der Frage, welche Problemfelder aus der Vielzahl der einer Un-
tersuchung werten ausgewihlt werden sollten, da es unmdglich ist, alle fiir diesen
Themenkomplex relevanten Gegenstinde in eineinhalb Tagen kompetent abzuhan-
deln. Sie waren sich daher von vornherein dariiber im klaren, daB die getroffene
Auswahl an Referatsthemen unvermeidlich auch der Kritik unterliegen wiirde.
Gleichwohl sind sie der Auffassung, da in den Tagungsbeitrdgen zentrale Pro-
blembereiche behandelt wurden.

Fiir die Herausgabe dieses Tagungsbandes ergab sich die Schwierigkeit, da8
dem mit groBem Interesse aufgenommen Vortrag von Lothar Spith kein voll aus-
gearbeitetes Manuskript zugrunde lag. Es bestand daher nur die Moglichkeit, eine
nachtréglich vorgelegte Kurzfassung abzudrucken, die einige wesentliche Aspekte
des urspriinglichen Referats enthilt.

Abschlieend danke ich den iibrigen Mitgliedern der Vorbereitungskommission,
den Herren Kollegen Peter Bofinger (Wiirzburg), Dieter Cassel (Duisburg) und
Wolfgang Franz (Konstanz) fiir die vorbildliche Teamarbeit bei der Vorbereitung
und bei der Durchfithrung der Tagung. Frau Irmgard Fichtner danke ich dafiir, daB
sie die Drucklegung dieses Bandes mit der ihr eigenen groBen Sorgfalt vorbereitet
hat.

Koln, im Januar 1995 Gernot Gutmann



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-48413-3 | Generated on 2025-04-19 16:22:47
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Inhaltsverzeichnis

I. Referate zum Tagungsthema

1. Plenumssitzung

Economic Transformation in Central Europe and Eastern Germany
By Richard Portes, LONAON . ............uuuuuiiiiietetieeeeeteeeiaiiiiaiiiiaaes

Schlingerkurs: Lohnpolitik und Investitionsférderung in den neuen Bundesldandern

Von Hans-Werner Sinn, Mnchen ..............iiiiiiiiiiiiiiiiiineiiiiiiiaaeenees

2. Plenumssitzung

Kosten und Nutzen aktiver Arbeitsmarktpolitik im ostdeutschen Transformations-
prozeB

Von Friedrich Buttler und Knut Emmerich, Nirnberg ........................ooooeaee

Die Politik der Treuhandanstalt — Erfolge und unbewiltigte Probleme
Von Peter Friedrich, Neubiberg ............c.cc.ooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiianes

3. Plenumssitzung

Wettbewerbsfahige Industrien in Ostdeutschland als unternehmerische und wirtschafts-
politische Aufgabe. Einleitung zu den Vortrdgen von Lothar Spith und Ernst Helm-
stadter

Von Dieter Cassel, DUiSBUIg ...........ccoviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiaeees

Wettbewerbsfahige Industrien in Ostdeutschland als unternehmerische Aufgabe
Von Lothar Spdith, JENA .........cooiuuiieiiiie ittt

Wettbewerbsfahige Industrien in Ostdeutschland als wirtschaftspolitische Aufgabe

Von Ernst Helmstéidter, MUNSEET .. .......cooiiiniiiiiiitieitieeieiieeneennennaenns



8 Inhaltsverzeichnis

I1. Johann-Heinrich-von-Thiinen-Vorlesung

Loéhne, Theorien: Lohntheorien

Von Kurt W. Rothschild, WIen ..............iiiiieeiiniiiiiee e iiiiineieeeeennninnns 209

III. Liste der Referate der offenen Tagung 225

Verzeichnis der Referenten der Kerntagung ......................ooociiii 239



I. Referate zum Tagungsthema



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-48413-3 | Generated on 2025-04-19 16:22:47
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Economic Transformation in Central Europe
and Eastern Germany

By Richard Portes, London

A. Introduction

I am greatly honoured by the invitation to give this opening address to your
annual conference. The distinguished history of the Verein fiir Socialpolitik and
the venue of this year’s conference, in Jena, give me an appropriate occasion and
stimulus to compare the experience of the five Eastern linder and Central Europe
in the economic transformation process.

That process began almost five years ago, and it is still far from complete. I
think there are already clear lessons, however, from such a comparison, and they
may be useful in helping us understand what is country-specific and what are gene-
ral features of the transformation. I hope I can also give you a context and back-
ground for the more detailed analyses of the East German economy that will featu-
re in the conference over the next two days.

Economic transformation has proved much harder and more costly than we ex-
pected five years ago. Then, the political euphoria created by the unexpected and
remarkably peaceful revolutions of 1989 was matched by overoptimism about the
economic prospects, in Eastern Europe and Eastern Germany alike. Those who
believed most in free markets were correspondingly confident that with due atten-
tion to macroeconomic stabilisation, all that was needed was to dismantle central
planning and get the economy into private hands, and there would be rapid growth
as capitalist market dynamism made up the ground lost under communism.

Of course it was not so simple. The legacies of the past have been difficult to
overcome, and major mistakes have been made. Even in Jena, romanticism was
not enough; the hard work of construction was necessary — as we were reminded
when our hosts spoke earlier of the ‘big building site’ that is Jena today. We should
therefore be sceptical of confident generalisations, rhetoric and labels. Ideology,
too, is of little practical help — we should settle for patient, modest economic ana-
lysis. We have no general theory of economic transformation, but economics offers
many useful tools that can help us interpret what has happened and see how the
transformation might be done better — how to construct better buildings.



12 Richard Portes

I shall discuss both differences and similarities between Central Europe and Ea-
stern Germany, first at a fairly general level, then in regard to some specific areas.’
The most interesting contrasts seem to me to arise out of macroeconomic policies
(including exchange rate policies), labour markets, and the behaviour and privat-
isation of state-owned enterprises. There are strong similarities in household beha-
viour. And in financial intermediation, the Central European countries were con-
fronted with specific, very serious problems that East Germany could overcome
with relative ease.

B. Initial conditions

Neither historical observation nor experience elsewhere has proved to be a fully
reliable guide for those who are managing the transformation. In particular, we
should beware of analogies with postwar reconstruction or with stabilisation, libe-
ralisation and adjustment in middle-income developing countries. For the econo-
mic transformation of Central Europe has presented dramatic new features:

— simultaneous transition from plan to market and from state to private owner-
ship;

— underdeveloped market economy institutions together with overdeveloped indu-
stry;

— exceptionally great distortions of prices, the capital stock, and behaviour.
These new circumstances make it all the more important to study the experien-

ces of many countries. Policy-makers think their own countries are so specific that

they cannot learn from each other — but cross-country comparisons offer our only
hope of constructing counterfactuals.

There are obvious differences in initial conditions between Eastern Germany
and the Czech Republic, Hungary, Poland and Slovakia (the CE4), and indeed
among the latter. Overnight, Eastern Germany got:

— new institutions (contrast, for example, the delays in CE4 in implementing con-
tract law, bankruptcy proceedings, and effective tax administration);

— huge transfers (contrast DM 150 b. annually going from Western to Eastern Ger-
many — in per capita terms, twice Polish income — with the total of DM 15 b. of
foreign direct investment (FDI) in CE4 during 1990 - 93;

— total openness — the elimination of local monopoly power in tradeables.
But some key problems were quite similar:
1 For wide-ranging treatments, see Siebert (1991) and Sinn / Sinn (1992) on Eastern Ger-

many; and Blanchard / Froot / Sachs (1994); Portes (1993b); and European Economy (1991)
for Central Europe.
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— inherited levels of productivity were lower than expected, but heterogeneous
across industries, requiring fast structural change;

— traditional export markets contracted drastically and supplier relationships were
disrupted;

— all Comecon countries suffered a sharp terms-of-trade shock from the former
Soviet Union.

It is often suggested that transformation in Eastern Germany offers the most ex-
treme example of radical ‘shock therapy’, significantly more abrupt and compre-
hensive than in Poland, whereas the other CE4 countries can be clearly ranked in
order of increasing ‘gradualism’: the Czech Republic (and so for a time, Slovakia),
then Hungary. Some of those who take this simplistic approach to Central and
Eastern Europe go further — they claim that cross-country comparisons across the
whole region show that the more radical the policies, the more successful the trans-
formation.

Not only does this approach fail to come to terms with the severe problems that
have accompanied transformation in Eastern Germany - it simply disregards evi-
dence from other countries that does not conform to the hypothesis. In fact, no
country fits its stereotype well: for example, Poland has been gradual with priva-
tisation of state-owned enterprises, Hungary radical with bankruptcy — while the
Czech Republic has been radical with the former, very cautious with the latter.
Eastern Germany is indeed the most ‘radical’, yet though it got new institutions
overnight, it didn’t simultaneously get the cadres trained to use them (civil ser-
vants, lawyers, accountants, etc.); and the shock was cushioned by the massive
transfers from the West.

The argument does not define ‘shock’ carefully — nor does it set independent,
clear criteria of ‘success’. How are we to weight unemployment, output, invest-
ment, exports, speed of privatisation? Should we regard rising unemployment as a
positive sign of restructuring or an indicator of inability to create jobs — or is it just
a consequence of overly generous benefits? Should we count how many new pri-
vate enterprises are created? or how many survive? Is rapid reorientation of ex-
ports to the West a successful adjustment to new opportunities or a manifestation
of ‘distress’ sales, excessively depreciated exchange rates, dumping, and overly
hasty and crude destruction of intra-regional trade arrangements ?

In practice, the margin of choice is limited. Some elements of stabilisation and
liberalisation make sense only when done together — in a package, which may or
may not be ‘radical’ — and some really do turn out to be prerequisites for others.
‘Sequencing’ is not an academic concept, but rather a simple common-sense prin-
ciple in a world in which it is impossible to do everything at once.
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C. Early results

There have been important successes in the early stages of economic transfor-
mation. Policy-makers have been able to achieve credible ‘regime changes’, mak-
ing irreversible the commitment to the capitalist market economy and the process
of getting to it. On the whole, macroeconomic stabilisation has been accomplished
in Central Europe, and there is progress in several other countries, using varieties
of ‘heterodox’ programmes with ‘multiple anchors’. Liberalisation, too, has made
considerable progress, as central allocation and fixed prices have been quickly dis-
carded. The relative prices of goods have adjusted rapidly to international relative
prices — with some unpleasant distributional consequences and resulting political
reaction.

There were also important policy errors in the early stages of transformation.
Often they embodied and reflected highly overoptimistic forecasts and projections.
Policy-makers and advisers underestimated the initial price-level shock that their
programmes would cause, as well as the accompanying fall in output and its persi-
stence; they underestimated the initial improvement in the government fiscal posi-
tion and current account balance, as well as the subsequent deterioration; and they
overestimated the feasible speed of privatisation as well as the eagerness of foreign
investors to move into existing firms and to set up new ones.

One major policy mistake of particular importance in Eastern Germany but also
seen elsewhere in the region was restitution of physical property to previous, often
long-distant owners. It was clear from the outset that this would be an economic
disaster — that the consequent legal uncertainties, complexities and delays would
seriously inhibit investment, both domestic and foreign. It was also morally inde-
fensible — what ethical or philosophical principle could justify compensating only
dispossessed property owners? What about those who lost their liberty or their
livelihoods under the communist regimes, those who suffered in so many ways
from authoritarian oppression? And even if property ownership is deemed to be a
higher value, surely the imperatives of wealth creation should have dictated com-
pensation in cash rather than in kind. Neither justice nor economic progress has
been served by the policies of restitution that we have seen in the East.

D. The fall in output

The depression which came with the economic transformation was much more
serious and of much longer duration than anyone had expected. Its causes were
quite different in the two regions we are comparing. In the CE4, the main reason
for the sharp fall in output was a sharp monetary contraction coming together with
very strong shifts in the composition of demand — with inadequate supply re-
sponse, because many of the legacies of the old system had not been confronted by
the transformation programmes.
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Some argue that all this was inevitable — indeed, in good part desirable, because
the output that disappeared was unwanted, inferior, and uneconomic. Others say
that the data overstate the fall in output, and ‘welfare’ really has not fallen much, if
at all, when we take into account the elimination of queues. I regard all this as
simply ex post rationalisation — it would have been more plausible, and indeed
more helpful in judging the merits of proposed transformation programmes, if their
architects had warned (with or without all these justifications) that measured in-
dustrial output would fall by 40% in Central Europe and more elsewhere.

Turning to Eastern Germany, we need not search far for the causes of depression
and unemployment. The problem was primarily the sharp real product wage in-
creases that made most existing plant, equipment and production processes hope-
lessly unprofitable — accentuated by even more violent shifts in demand than in the
CEA4, as East German consumers with suddenly higher incomes got unlimited ac-
cess to the West German products that for so long had been well known but unob-
tainable. We return to these points below.

E. Macroeconomic policies

The main error in macroeconomic policies was simply the overemphasis on ma-
croeconomic policies. This was initially characteristic of the policy debate here in
Germany as well as in the CE4, but currency unification (the macroeconomics of
which turned out to be unimportant) soon made the separate macroeconomics of
Eastern Germany itself not very interesting. The focus shifted to the macroecono-
mics of the whole of Germany and the microeconomics of the Eastern lénder.

Meanwhile, however, in the CE4 macro continued to crowd out micro and to
bias the sequencing of the transformation. Here the dominant role of the IMF and
its priorities was a major factor.> All the conditionality of Western assistance, and
hence the attention of Eastern policy-makers, was centred around macroeconomic
performance criteria — inflation, budget deficits, domestic credit growth, current
account. The IMF did not - indeed, could not — devote much effort to the micro-
economic foundations of economic transformation. But that is where the action
was and is still — and macroeconomic stabilisation is not a necessary precondition
for microeconomic reforms, whereas lasting macroeconomic stability is unlikely if
there is not rapid progress in building up the institutional foundations of a market
economy.

There were specific macroeconomic policy errors. In exchange-rate policies, the
generally quick move to convertibility in the CE4 was right. It is instructive, how-
ever, to contrast the straightforward conversion of Ostmark to DM at 1:13, which is

2 Portes (1995).
3 An oversimplification — see Sinn / Sinn (1992).
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often misinterpreted as a gross ‘overvaluation’ responsible for the fall in East Ger-
man output, with the excessively depreciated initial exchange rates set in the CE4
(except Hungary) and their ambiguous policies on the status of their nominal ex-
change-rate pegs (except CR). In fact, as the continuing rapid rise in nominal wa-
ges in East Germany after currency unification demonstrates convincingly, it was
not the rate chosen for unification that priced East German workers out of jobs and
their products out of markets. On the other hand, the overshooting of currency de-
preciation in Czechoslovakia and Poland just led to unnecessarily large initial pri-
ce shocks and corresponding monetary squeezes, with subsequent real exchange
rate appreciation wiping out the initial undervaluation anyway.

The difference in the role and importance of the external (current account) con-
straint is also interesting. The huge ‘current account deficit’ of East Germany is
not a problem in itself. It reflects a welcome investment boom, albeit with con-
sumption rising to (excessively?) high new levels. There were of course major
short-run consequences for the DM and the Exchange Rate Mechanism of the
EMS*, and there are longer-run implications for German domestic and foreign
debt and for the DM and current account. The underlying policy choices are defen-
sible, however, and there is little doubt of the capacity of the German economy to
turn the deficit around. On the other hand, the CE4 must develop their tradeables
production quickly, if capital flows continue low, or at least in the medium term (if
foreign investment rises), in order to be able to pay off foreign investors.

On fiscal issues, the CE4 have rather different problems from those in Eastern
Germany. They find it very hard to tax the private sector, because they lack the
institutional underpinning in tax administration and tax morality. But the sharp rise
in unemployment requires spending on benefits and hence tax increases or cuts in
government expenditure (hitting infrastructure investment) — both hinder private
sector development. Germany can borrow in a way and to an extent that is not
open to them.

After some hesitation, there has been massive investment in Eastern Germany,
especially business equipment and infrastructure.’ Regrettably, this contrasts stron-
gly with the weak investment in the CE4, where structural problems of financial
intermediation interact with macroeconomic constraints.

F. Labour market issues

In Eastern Germany, we saw in 1990-91 a huge increase in the real product
wage, with a substantial increase in real consumption wage. The cause was not an

4 Begg et al. (1990); Portes (1993a).
5 Burda / Funke (1993).
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excessive nominal appreciation identified with the 1:1 conversion.® Instead, we
may assign different weights of responsibility to the unions, the fear of migration,
a perception of the requirements of ‘fairness’, an ‘end game’ being played out in
some Eastern enterprises under the Treuhand, and a simply incredible government
budget constraint on the Treuhand.

Various policies were deployed to deal with the consequences of this real wage
increase. The Treuhand promoted labour-shedding prior to privatisation, then
offered subsidies in exchange for employment guarantees; there were substantial
investment subsidies; and some active labour market policies (ALMPs). All but
the last were not correct second-best policies (first-best would have been to re-
strain, indeed reduce the real product wage). The consequences were an exceptio-
nally deep fall in manufacturing employment, artificially high capital-labour rati-
os, rent-seeking, and deterrence of new private firms. Nor was this just a short-
term response — unemployment will now remain high even with high investment
and fast growth.” I still believe without any reservation that the correct second-best
policy for Eastern Germany was a wage subsidy®, at a pre-specified declining rate,
with moral hazard controlled by tying it to an agreement with the European Com-
mission (in relation to state aids, etc.).

In contrast, in the CE4, initially depreciated exchange rates and relatively suc-
cessful discipline on nominal wages (tight monetary policies, a tax on wage increa-
ses) kept real wages low for an initial period, especially in tradeables. Neverthe-
less, unemployment rose steadily in Hungary and Poland (to around 15%). It is
less in Slovakia and still low in the Czech Republic (partly because of a steep re-
duction in unemployment benefit and its duration, partly the result of successful
ALMPs). Meanwhile, migration from these countries to the West has proved to be
less of a problem than initially feared, despite the very large wage differentials and
growing unemployment.

There are some interesting similarities, however, between the labour market ex-
periences of Eastern Germany and the CE4. First, everywhere we see very few
exits from the unemployment pool; the rise of long-term unemployment is univer-
sal. Second, there is everywhere a steep fall in labour force participation rates.
This is partly *forced’, especially the early retirement component — that is perhaps
efficient’, although to my mind it is certainly inequitable. The older generation
suffered through communism throughout their lives and will not be around much
longer to enjoy the benefits of freedom and (ultimately) economic growth; to push
them out of employment — especially in the CE4, where pensions are very low —
seems an inappropriate intergenerational reallocation. A third similarity is that
throughout the region, labour markets are becoming ‘normal’ — the observed mat-

6 See also Bofinger (1992).

7 Hughes Hallett / Ma / Melitz (1994).
8 Begg / Portes, (1993b).

9 Burda (1994).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 230
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ching functions are similar to Western Europe, although it appears that there is
exceptionally high mismatch. And finally, we find evidence of the usefulness of
ALMPs and the potential value of infrastructure investment /employment pro-
grammes.

G. State-owned enterprises (SOEs) and privatisation

Here the contrasts between Eastern Germany and Eastern Europe are especially
strong and illuminating.'® In the CE4, privatisation has been slow, except in the
Czech Republic (which has implemented effectively free distribution of the SOEs
— but even there, the process is not finishing before the Treuhand’s privatisation by
sale).

Experience in the CE4 suggests several important generalisations. First, the
state-owned enterprises can adapt and improve their performance before privatisa-
tion. The key is to provide appropriate incentives and to enforce serious market
and budget constraints. Second, the major medium-run problems are in corporate
control and governance — these have certainly not yet been resolved in the Czech
Republic. Third, there are strong arguments for more restructuring prior to priva-
tisation. This does not mean ‘picking winners’, but rather identifying losers, and
also breaking up excessively large or monopolistic firms where possible, especial-
ly if there is no effective foreign competition.

This is of course what the Treuhand did in Eastern Germany. It forced rapid
sales with substantial prior restructuring, and it brought in true capitalist ownership
and control (as subsidiaries of West German firms). Eventually the Treuhand wrote
down enterprise debts to create ‘normal’ capital structures. Sales of firms encoun-
tered stock-flow problems“, and high real wages hit the profitability of East Ger-
man firms; this is why the Treuhand made much lower revenues than initially ex-
pected, dispensing much higher subsidies. Perhaps in both cases, less haste would
have brought more effectiveness, if not more speed.

H. Household behaviour

In the behaviour of households, we find significant similarities between Eastern
Germany and the CE4. Throughout the region, despite the attractions of the newly
available consumption goods, savings ratios have stayed high. This is easily under-
standable in view of the radically increased uncertainty facing households, espe-

10 Carlin (1994); Portes (1993b).
11 Macro and micro - see Sinn / Sinn (1992).
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cially with regard to employment prospects. The precautionary savings motive has
clearly outweighed the life cycle forces that, with sharply greater permanent in-
come, would have brought a substantial rise in aggregate consumption.

Everywhere we have seen strong initial consumer preferences for Western goods
— though the shift has been most radical in East Germany, where it has been sup-
ported by much higher per capita incomes. It is now slowly shifting back. Finally,
as observed above, we have found a lower migration pressure than initially expec-
ted — perhaps due to relatively effective controls imposed by recipient countries.

I. Financial intermediation

In regard to financial intermediation, there is little similarity between Central
Europe and Eastern Germany, except insofar as the initial conditions in the finan-
cial system were the common legacy of central planning: the bad debts of state-
owned enterprises and banks that were extremely weak, partly because their assets
were precisely these bad debts, and partly because they and their personnel had
never had to behave like banks. There was no credit appraisal function, there were
no lending officers, there was no conception of the relationship between a bank
and a privately owned firm in a market economy.

In Eastern Germany, the government dealt with the old debts, the bad debts, by
guaranteeing them. The Western banks took over, and the Treuhand sorted out the
capital structures of the enterprises. Perhaps this should have been a major part of
the solution in the CE4 too, but major entry by foreign banks was politically unac-
ceptable. Yet capitalism cannot function without capital markets, and in these
countries, stock markets cannot be an important mechanism for financial interme-
diation or corporate control for many years to come.

Thus a key error in the CE4 was not to have implemented urgently a ‘financial
cleanout’. What would that have involved?'? First, recapitalizing the banks, giving
them government bonds in exchange for the debt of state-owned enterprises that
dominated their portfolios. Second, exploiting the fact that the state-owned enter-
prises were still in the public sector by cancelling their debts at the time of priva-
tisation; while giving them cash-limited fiscal subsidies where necessary before
privatisation.

This strategy would have had no true fiscal impact. It would have ‘recognised’
prior losses by making transfers within the public sector, with no effect on the pub-
lic sector borrowing requirement. Since the central bank was in effect previously
subsidising the state-owned enterprises through the banking system, this would
have substituted fiscal for quasi-fiscal subsidies. Such a policy would have avoi-
ded several major problems: the forced capitalisation of SOE arrears (and automa-

12 Begg / Portes (1993a).
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tic rollover of bad debts); the high intermediation margins needed to build up the
banks’ capital base; the consequent crowding out of investment (especially in new
private sector firms); and the conditions that created involuntary inter-enterprise
debt.

Serious efforts to implement bankruptcy laws were not a panacea — quite the
reverse, as Hungarian experience shows. Policies in the Czech Republic, by con-
trast, have sought to avoid bankruptcies.

J. Conclusions

Just as there is no general theory of transformation, so there are no general les-
sons. Early analyses stressed growth — catch-up and convergence. Instead, there
was depression, which now requires a ‘rubber-band’ response — an equally swift
and strong recovery to the trend convergence path. The key obstacle in Eastern
Germany is high real wages. The CE4 must deal with continuing institutional
weaknesses and a threatening external constraint — a wave of foreign direct invest-
ment could help greatly with both.

Argument will continue over how much time and output has been avoidably
lost, how much physical and human capital has been rendered unnecessarily obso-
lete or prematurely scrapped. In the CE4, there will be reform fatigue in an envi-
ronment of 'normal politics’. We may hope, however, that this will not long delay
the time when these economies become ‘normal economies’ — and that the detail-
ed, specific lessons of the experience of the vanguard will help guide policies in
the next wave of transforming economies.

For us as economists, there is a professional lesson here. I have left far too many
questions unanswered. I believe this is because we still do not have the models and
the data to distinguish among alternative hypotheses. We do need more theory
about economic transformation. We do need more serious empirical work.

Theory and quantitative analysis are the language of our profession, and we ha-
ve a long way to go in developing a language adequate to the analytical and policy
challenges of economic transformation. That suggests we should be modest and
humble about our understanding, until better models permit us to say more. Witt-
genstein — and Kant — were right: we cannot interpret the data without our langua-
ge, economic models: ‘“Wovon man kann nicht sprechen, davon mu8 man schwei-
gen” [the last line of the Tractatus Logico-Philosophicus].
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Schlingerkurs: Lohnpolitik und Investitionsforderung
in den neuen Bundeslindern

Von Hans-Werner Sinn, Miinchen*

A. Vorbemerkung

Kapital und Arbeit sind die beiden wichtigsten Faktoren der Volkswirtschaft. Ihr
effizienter Einsatz ist eine elementare Bedingung fiir einen erfolgreichen Transfor-
mationsprozef.

Der Kommunismus hatte stets Probleme mit der Optimierung des Kapitaleinsat-
zes, weil es sich mit der Ideologie der Arbeitswertlehre ganz und gar nicht vertrug,
daB fiir die Verwendung von Kapital ein Zins gezahlt werden muB. Erst spit, ndm-
lich mit dem 1963 eingefiihrten Neuen Okonomischen System der Planung und
Leitung der Volkswirtschaft (NOSPL) hatte man erkannt, daB eine Produktions-
fondsabgabe notig war, um eine Kapitalverschwendung zu verhindern. Die einge-
fiihrte Abgabe war aber nicht hoch genug, um dieses Ziel zu erreichen. Die DDR-
Wirtschaft blieb hoffnungslos ineffizient. Die Marktwirtschaft, so sollte man hof-
fen, stellt die Dinge nun endlich richtig. Indem sie Arbeit und Kapital knappheits-
orientierte Preise zubilligt, bietet sie addquate Anreize zu einer effizienten Ver-
wendung dieser wichtigen Produktionsfaktoren.

Die Wirklichkeit ist leider ganz anders. Statt die Kapitalkosten zu erh6hen, hat
man sie nach der deutschen Vereinigung in negative Bereiche heruntersubventio-
niert, schlimmer als es vor der Zeit des NOSPL im kommunistischen Staat der Fall
war. Und die Lohnquote im verarbeitenden Gewerbe hat man auf einen Wert weit
iiber Eins getrieben, extremer als es selbst die borniertesten Propagandisten der
Arbeitswertlehre gefordert hitten. Dieser Aufsatz beschiftigt sich mit-den Gefah-
ren, die diese Verzerrung der Faktorpreisrelationen fiir die wirtschaftliche Entwick-
lung der neuen Bundeslinder bedeutet.

* Barthold Albrecht, Helge Berger, Ronnie Schob, Ulrich Scholten, Christian Thimann,
Marcel Thum und Alfons Weichenrieder waren bei der Erstellung der Abbildungen, den Re-
cherchen und den Berechnungen behilflich. Die Bundesanstalt fiir Arbeit, das Deutsche Insti-
tut fiir Wirtschaftsforschung, das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, das ifo-In-
stitut, das Institut der deutschen Wirtschaft und das Statistische Bundesamt haben diese Ar-
beit durch die Ubermittlung von Daten unterstiitzt. Von Ernst Helmstidter, John Komlos und
Ray Rees und meiner Frau Gerlinde Sinn habe ich niitzliche Kommentare erhalten. Allen
Helfern danke ich herzlich.



24 Hans-Werner Sinn

B. Der gespaltene Aufschwung

Im Jahre 1994 lagen die Quartalswerte der privaten ostdeutschen Investitionen
pro Kopf der Bevolkerung erstmals iiber den entsprechenden Werten in West-
deutschland (Abbildung 1). Das reale Bruttoinlandsprodukt der neuen Lénder ist
im Jahr 1994 um ca. 8% angewachsen. Der Auslastungsgrad der Industrie erreichte
im Juni 75%, und nurmehr ein Drittel der Unternehmen war von Kurzarbeit betrof-
fen.! Klagten zu Beginn des Jahres 1991 noch knapp drei Viertel aller Unterneh-
men iiber Absatzprobleme, so sah im Frithjahr 1994 nur noch jedes vierte der be-
fragten Unternehmen hierin ein wesentliches Problem.” Offenbar hat der lang er-
sehnte Wirtschaftsaufschwung der neuen Bundesldnder nun endlich begonnen.
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Abbildung 1: Private Bruttoinvestitionen pro Einwohner

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 18, Reihe 3, Tab. 1.2.6, 2. Halbjahr 1994.

Legende: Die privaten Bruttoinvestitionen setzen sich aus den Ausriistungs- und den Bauinvestitionen
zusammen.

Bei aller Genugtuung iiber dieses Ergebnis darf man die nach wie vor bestehen-
den Probleme nicht iibersehen. Das neue Wachstum beginnt von einem sehr niedri-
gen Niveau, und es hat die Industrie weitgehend ausgespart. Abbildung 2 illustriert
den Einbruch des Sozialprodukts und der industriellen Warenproduktion von 1989
bis zur ersten Jahreshilfte 1994 im Vergleich mit den Einbriichen, die in Deutsch-
land und den USA wihrend der Weltwirtschaftskrise stattgefunden hatten.

v ifo-Institut (1994), T. 17.
2 Hummel et al. (1994), S. 23.
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Niemals zuvor in der Geschichte der Industrienationen hat es in Friedenszeiten
irgendwo auf der Welt dhnlich dramatische Produktionsriickgdnge gegeben wie
seit der Wende in den neuen Bundeslindern. Die industrielle Warenproduktion fiel
auf ein Drittel ihres urspriinglichen Umfangs, und das Bruttoinlandsprodukt sackte
um etwa 40% ab. Trotz eines deutlichen Wachstums ab 1993 ist die Depression
auch heute noch schlimmer, als sie es in Deutschland wihrend der schlimmsten
Zeit der Weltwirtschaftskrise war. Es wird noch eine Reihe von Jahren dauern, bis
in quantitativer Hinsicht wieder das Produktionsniveau der alten DDR erreicht
wird, vom Erreichen des Westniveaus ganz zu schweigen. Nicht aus dem Auge
verlieren darf man dabei natiirlich die Qualitdtsverbesserung der Waren, die nume-
risch nur schwer erfat werden kann. In qualitativer Hinsicht ist vieles besser, als
es in den Statistiken zum Ausdruck kommt.

USA reales
(1929-1933) Bruttoinlands-
80 produkt
60 { Deutschland
(1928-1932)
40
, Index der Nettoproduktion
20 fiir das verarbeitende Gewerbe

1989 +— 1990 —+—1991 —+— 1992 —+—1993 ——1994
Abbildung 2: Die Produktionstitigkeit in den neuen Bundeslandern

Quellen: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung: DIW-Wochenberichte 20 — 21/1992, S. 270; 7/
1993, S. 70; 46/1993, S. 674; 33/1994, S. 586; Statistisches Bundesamt, Fachserie 4, Reihe 2.1, Tab. 6.1;
Konjunkturstatistisches Handbuch 1933, S. 36; Hoffmann (1965), S. 829; Historical Statistics of the Uni-
ted States (1975), S. 224 und 232.

Legende: 1. Halbjahr 1990 entspricht 100. Bei den Vergleichswerten aus der Zeit der Weltwirtschafts-
krise wurden jeweils das Jahr vor Beginn der Depression mit dem Jahr der tiefsten Depression verglichen.

Allerdings zeigt ein Blick auf die von solchen Problemen freien Beschiftigten-
statistiken kein giinstigeres Bild. Das gesamte Beschiftigungsniveau ist seit der
Wende um etwa 42% zuriickgegangen, und in der Industrie fiel es gar um 80%
(Abbildung 3). Vier von fiinf Arbeitsplitzen in der ostdeutschen Industrie sind ver-
loren gegangen. Die offizielle Arbeitslosenquote von 15,7% im Juni 1994 ver-
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schleiert das Problem eher, als daB sie es erhellt. Zu viele Personen sind aus der
Statistik der Erwerbspersonen verschwunden.

A
%
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60 | \\ Gesamte Beschiftigung
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Abbildung 3: Die Beschiftigungsentwicklung in den neuen Bundesldandern

Quellen: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung: DIW-Wochenbericht 46/1993, S. 674. Berech-
nungen des Arbeitskreises ,[Erwerbstitigenrechnung des Bundes und der Lander* des Statistischen Bun-
desamtes; Auskunft der Bundesanstalt fiir Arbeit vom 20. 9. 1994; eigene Berechnungen.

Legende: 2. Halbjahr 1989 entspricht 100. Die Industriebeschaftigung ist die Beschiftigung im verar-
beitenden Gewerbe.

Auch im internationalen Vergleich zeigt sich, da die neuen Bundeslénder in be-
sonders starkem MaBe von der Transformationskrise erfat sind. Fiir alle dstlichen
Anrainerstaaten des deutschen Sprachraums hat der Zusammenbruch des Comecon
erhebliche Probleme bedeutet, doch die neuen Bundeslinder wurden, zumindest
was den Arbeitsmarkt betrifft, am stirksten in Mitleidenschaft gezogen. Der pro-
zentuale Einbruch im Beschiftigungsniveau war dort groBer als in den anderen
Lindern des ehemaligen Ostblocks. Abbildung 4 gibt einen Uberblick iiber die
Entwicklung.

Besonders extrem sind die Verédnderungen in Sachsen. Sachsen war vor der Wen-
de die am stérksten industrialisierte Region der DDR, ja, gemessen am Anteil der
Industriebeschiftigten war es die am stirksten industrialisierte Wirtschaftsregion
Europas. Heute, vier Jahre nach der Wende und nach Abschlu8 der Treuhand-Pri-
vatisierungen, liegt sein Industrialisierungsgrad mit nur 50 Industriearbeitsplétzen
pro 1.000 Einwohnern hinter Portugal und Irland.

3 Siiddeutsche Zeitung vom 15. 9. 1994, S. 23.
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Abbildung 4: Die Beschiftigungsentwicklung im Vergleich mit
oOstlichen Anrainerstaaten

Quellen: OECD, Short-term Economic Statistics, Central and Eastern Europe, verschiedene Ausgaben.

Legende: IV. Quartal 1988 entspricht 100. Fiir die Tschechische Republik und die Slowakische Repu-
blik umfassen die Zahlen bis 1990 die Gesamtbeschiftigung im staatlichen und genossenschaftlichen Sek-
tor. Seit 1991 werden alle Betriebe mit mehr als 100 Mitarbeitern erfaBt. Fiir Polen sind bis Ende 1990 nur
im Volkseigentum befindliche Betriebe gezahlt worden. Seit 1991 werden Beschiftigte in Betrieben mit
mehr als fiinf Mitarbeitern erfaBt. Die Daten fiir Ungarn umschlieBen keine Unternehmen ohne eigene
Rechtspersonlichkeit. Fiir den Zeitraum von /1989 bis 1I/1992 sind nur Jahreszahlen verfiigbar.

Die Deindustrialisierung der neuen Linder ist ein atemberaubendes Faktum, an
dem niemand sehenden Auges vorbeigehen kann. DaB trotz dieses Faktums kein
Aufruhr entstand, ja da die Bevolkerung beginnt, sich mit dem eingeschlagenen
Wirtschaftskurs abzufinden, mu8 fiir sich genommen als Erfolg der Vereinigungs-
politik gewertet werden. Es ist allerdings ein teurer Erfolg. Jahr fiir Jahr pumpt der
Westen einen Transferbetrag von mehr als 150 Mrd. DM in die Haushalte der
neuen Bundesldnder, pro Kopf der Bevolkerung bald dreimal so viel wie das polni-
sche Durchschnittseinkommen. Nur wegen der Transferzahlungen aus dem Westen
bleibt das Ausmaf der Transformationskrise ertréglich.

Es ist nicht moglich, den ostdeutschen Beschiftigungsriickgang aus dem bloBen
Strukturwandel heraus zu erkliren, der mit dem Ubergang in die Marktwirtschaft
erforderlich wurde. Zum einen zeigt namlich ein Vergleich zwischen den ostdeut-
schen und westdeutschen Daten iiber die Beschiftigumgsstruktur aus der Zeit vor
der Wende, daB der Strukturwandel duBerstenfalls einen Beschiftigungsriickgang
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von 25%, nicht jedoch den tatsichlichen Riickgang um 42% erkliren konnte.*
Zum anderen 148t sich aus den verfiigbaren Daten iiber die Wiedereingliederung
ehemals entlassener Personen in die Erwerbstitigkeit keinesfalls eine Spitzenposi-
tion beim Strukturwandel fiir die neuen Bundeslidnder ablesen. Wihrend in der
Tschechischen Republik im Jahr 1992 monatlich immerhin 2,2% des Gesamtpools
der Entlassenen den Weg zuriick in ein neues Beschiftigungsverhaltnis fand, be-
trug dieser Anteilswert in den neuen Bundeslindern lediglich 0,6%.
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Abbildung 5: Die Struktur der Investitionen in den neuen Bundesldndern

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 18, Reihe 3, 2. Halbjahr 1994, Tab. 1.2.6.

Besonders auffillig an der Entwicklung der neuen Linder sind die gro8en Dispa-
ritdten zwischen den einzelnen Teilmirkten. Die verfiigbaren Daten zeigen eine
Spaltung zwischen der Entwicklung am Arbeitsmarkt und am Giitermarkt, vor al-
lem aber auch eine stark divergente Entwicklung der einzelnen Sektoren der ost-
deutschen Wirtschaft. In Abbildung 5 sieht man, daB die Investitionen ganz iiber-
wiegend auf die private Bautitigkeit entfallen und daB das in Abbildung 1 darge-
stellte Wachstum der Investitionen nur in geringem Umfang durch die Zunahme
der privaten Ausriistungsinvestitionen erklirt wird. Letztere haben seit 1991 prak-
tisch stagniert, obwohl sie die groBen Investitionen der in Staatseigentum befindli-
chen Energieversorgungsunternehmen enthalten, deren Zurechnung zur Kategorie
der privaten Investitionen nicht unproblematisch ist.

4 Sinn/Sinn (1993), S. 52 ff..

5 Eigene Berechnungen unter Verwendung der Zahlen von Boeri (1994), S. 30. Boeris An-
gaben beziehen sich auf die offiziellen Arbeitslosenzahlen, die, was die Bestdnde betrifft,
international nicht vergleichbar sind. Die im Text genannten Zahlen wurden auf die tatsdch-
lichen Beschéftigungsriickgdnge gemdB Abbildung 4 bezogen.
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Abbildung 6: Die gespaltene Entwicklung von Industrie und Wohnungswirtschaft

Quellen: Beschiftigung: Statistisches Bundesamt, Wiesbaden und Berlin; DIW, Berechnungen des Ar-
beitskreises ,Erwerbstitigenrechnung des Bundes und der Lander* des Statistischen Bundesamts. Bauvo-
lumen: Auskunft des DIW, Berlin, vom August 1994. Industrieproduktion: Statistisches Bundesamt,
Fachserie 4, Reihe 2.1, Tab. 6.1.

Legende: Mit Ausnahme des Bauvolumens wurden alle Werte im III. Quartal 1989 = 100 gesetzt. Das
Bauvolumen ist als Summe der Bauleistungen im Bauhauptgewerbe, der Ausbauleistungen, der Architek-
tenleistungen, der Gebiihren etc. definiert. Es wurde im III. Quartal 1990 = 100 gesetzt, weil keine friihe-
ren Daten verfiigbar waren. Die ,Industrie* ist das ,,verarbeitende Gewerbe" nach Definition des Statisti-
schen Bundesamtes. Die ,Industrieproduktion* entspricht der ,Nettoproduktion des verarbeitenden Ge-
werbes". ,Beschiftigte im Baugewerbe* sind die Beschiftigten im Bauhauptgewerbe und im Ausbauge-
werbe. Bauvolumen und Beschiftigte im Baugewerbe wurden fiir 1994 auf der Basis von DIW-Statistiken
geschitzt.

Der Eindruck, daB der Investitionsboom der neuen Linder in allererster Linie
eine Separatkonjunktur der Bauindustrie anzeigt, wird durch die Informationen der
Abbildung 6 bestitigt. Wenngleich verlidBliche Daten zum realen Bauvolumen erst
aus der Zeit nach der Wende bekannt sind und deshalb durch eine zeitversetzt star-
tende Indexkurve dargestellt werden miissen, sind die Unterschiede in der Ent-
wicklung zwischen Industrie und Bauwirtschaft eklatant. Besonders die schon
1989 beginnenden Kurven iiber die Beschiftigungsniveaus in der Industrie und in
der Bauwirtschaft zeigen, daB allenfalls von einem gespaltenen Aufschwung in
den neuen Léndern die Rede sein kann.

Die beobachteten Disparitdten begriinden den Verdacht, daB die Wirtschaft der
neuen Bundeslinder unter tiefer liegenden Entwicklungsproblemen leidet, die in
Aggregatzahlen nicht zum Ausdruck kommen. Insbesondere die eingangs erwéihn-
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te Verzerrung der Faktorpreise kommt als Erkldrung fiir solche Probleme infrage.
Die Kombination aus hohen Lohnen und niedrigen Kapitalkosten schafft einen
starken Stimulus fiir die Wohnungswirtschaft. Sie sichert eine hohe Nachfrage und
senkt die Angebotskosten fiir Mietwohnraum, des wohl kapitalintensivsten ,,Gii-
terangebots* iiberhaupt. Der Bauboom scheint im wesentlichen ein Reflex auf die
so verbesserten Verwertungsbedingungen des in der Wohnungswirtschaft investier-
ten Kapitals zu sein. In der Industrie neigt sich die Waagschale wohl eher in die
andere Richtung. Einerseits sind die hohen Lohne kein wesentlicher Nachfragefak-
tor, weil Industrieprodukte dem interregionalen und internationalen Wettbewerb
ausgesetzt sind und heimische Nachfrage groBtenteils anderswohin diffundiert.
Andererseits schaffen die Lohne einen Kostendruck, den die Subventionierung des
Kapitaleinsatzes auBer bei Investitionen mit sehr hoher Kapitalintensitit nicht
kompensieren kann.

Die nachfolgenden Abschnitte dieses Aufsatzes sollen mehr Licht auf das Pro-
blem der Faktorpreisverzerrungen werfen. Es wird der Versuch unternommen, die
Verzerrungen zu quantifizieren, ihre volkswirtschaftlichen Konsequenzen zu beur-
teilen und Politikalternativen zu entwickeln, die eine harmonischere Entwicklung
der Wirtschaft der neuen Bundesldnder erlauben.

C. Das Lohnproblem

Man muB kein Okonom sein, um zu verstehen, daB die Lohnentwicklung in den
neuen Bundesldndern einen maBgeblichen Anteil an den dargestellten Entwick-
lungsproblemen hatte. Abbildung 7 zeigt den Zeitpfad der ostdeutschen Brutto-
Stundenl6hne in der Industrie im Vergleich zu den westdeutschen Lohnen, die pa-
rametrisch gleich einhundert gesetzt wurden. Die relative Lohnentwicklung liegt
bis zum Jahr 1996 hinaus bereits weitgehend fest, weil sie tarifvertraglich fixiert
wurde.® Neben den ostdeutschen und den westdeutschen Lohnen sind die Léhne
einiger internationaler Wettbewerber dargestellt, die zu jeweils herrschenden
Wechselkursen umgerechnet wurden. Man erkennt, daB der Lohn der DDR seiner-
zeit bei etwa 7% lag, einem Niveau, in dessen Nihe die anderen Ostblock-Lander
noch heute verharren. Mit der Wihrungsumstellung und dem damit verbundenen
Aufwertungseffekt vervierfachte sich der in D-Mark-Einheiten ausgedriickte Lohn,
und mit den nachfolgenden Tarifverhandlungen wurde ein Zeitplan beschrieben,
der im Falle eines unverdnderten westdeutschen Lohnniveaus innerhalb von sechs
Jahren einer Lohnsteigerung von insgesamt 1100% oder von 51% im Jahresdurch-
schnitt entspricht.” Im Jahre 1993 waren schon die Lohnniveaus der USA und Ita-

6 Mehr und mehr Unternehmen bleiben den Arbeitgeberverbinden freilich fern, um die
Vertrige nicht anwenden zu miissen. Hieraus wird sich fiir die Zukunft moglicherweise eine
Abflachung der Lohnkurve ergeben.

7 Es ist zu betonen, daB es sich hierbei um Loéhne in Deviseneinheiten oder in Einheiten
international gehandelter Waren handelt. Die Reallohne in Einheiten der konsumierten Giiter
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liens iiberschritten, und im Jahre 1994 wurden Norwegen, Schweden und Oster-
reich iiberholt. Nur die japanischen Lohne, die sich zwischen 1990 und 1994 insbe-
sondere wegen der Aufwertung des Yen von 65% auf 85% des westdeutschen Ni-
veaus erhoht haben, konnten noch nicht erreicht werden.
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Abbildung 7: Die Lohnentwicklung in den neuen Bundesldndern im
Vergleich zu internationalen Wettbewerbern

Quellen: Czech Statistical Office, Selected Economic and Social Indicators, Nr. 4/1993; Deutsche Bun-
desbank, Monatsberichte, August 1994, S. 92*; OECD, Main Economic Indicators, Juli 1994; Sinn/Sinn
(1993), S. 198f.; Statistisches Bundesamt, Fachserie 16, Reihen 2.1 und 5, verschiedene Jahrgénge; Stati-
stisches Bundesamt/Zweigstelle Berlin, Abt. IX D, Datenreihen aus den osteuropdischen Reformstaaten.

Legende: Die dargestellten Kurven beziehen sich auf die linderspezifischen Bruttostundenlohne der
Industrie inklusive der Lohnnebenkosten. Die Lohnsteigerungsraten von 1990 — 94 wurden ebenso beriick-
sichtigt wie die Veridnderungen der Wechselkurse (jeweils Jahres-Durchschnittswerte). Beginnend mit dem
zweiten Halbjahr 1994 sind fiir das Ausland Status-Quo-Prognosen dargestellt. Der Lohnpfad fiir die
neuen Bundesladnder entspricht den tarifvertraglich bereits bis 1996 getroffenen Vereinbarungen inklusive
der Neuverhandlungen des Jahres 1993. Der in den Verhandlungen vom Friihjahr 1991 urspriinglich ver-
einbarte Pfad ist gestrichelt gezeichnet.

Die gezahlten Lohne sind in den neuen Bundesldndern nur zu einem Teil selbst
erwirtschaftet worden. Die Lohnsumme lag im verarbeitenden Gewerbe noch 1993
um bald 80% iiber der Wertschopfung (Tabelle 1). Die Erklirung fiir dieses Phino-
men kann nur darin liegen, daB ein Teil der Lohne durch Kapitalverzehr oder of-
fentliche Subventionen finanziert wurde.

lagen in Ostdeutschland vor der Wende bei etwa einem Drittel des Westniveaus; sie sind fiir
die Beurteilung der Wettbewerbseffekte der Lohnpolitik freilich irrelevant.
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Tabelle 1
Die Lohnquote im verarbeitenden Gewerbe

Jahr 1991 1992 1993

Lohnquote
in Prozent

243 202 177

Quelle: Statistisches Jahrbuch 1993, S. 207; Wirtschaft und Statistik, Juli 1994, S. 410; Kostenstruktur-
erhebung des Statistischen Bundesamtes von 1992 und Auskunft des Statistischen Bundesamtes vom
20.9.94.

Legende: Die Lohnquote ist als Quotient der Bruttoeinkommen aus unselbstindiger Arbeit und der
Nettowertschopfung zu Faktorkosten definiert. Da die Kostenstrukturerhebung fiir 1993 noch nicht exi-
stiert, wurde die Nettowertschopfung von 1992 unter Verwendung des Nettoproduktionsindexes fortge-
schrieben.

I. Das Wanderungsargument

Zur Rechtfertigung der exorbitanten Lohnentwicklung wird gemeinhin das Wan-
derungsargument herangezogen. Ohne eine rasche Lohnangleichung, so die Be-
hauptung, wire es zu einer exzessiven Westwanderung gekommen, die eine wirt-
schaftliche Gesundung des Ostens unméglich gemacht und eine Fehlallokation des
vorhandenen Potentials an Arbeitskriften eingeleitet hitte.

[in Mio.] A

1,8 —

Ost-West-Wanderung = West-Ost-Wanderung

1.0 Netto-Wanderung

//
o,(:;. —

—1989———1990 +— 1991 ——— 1992——+— 1993 —

Abbildung 8: Innerdeutsche Wanderungen

Quelle: Statistisches Bundesamt, Zur wirtschaftlichen und sozialen Lage in den neuen Bundeslindern,
Tab. 1.6, August 1994; Auskunft des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt
fiir Arbeit, Niirnberg, vom 14. 9. 1994.

Legende: Die Abbildung zeigt die akkumulierten Wanderungsstréme zuziiglich des jeweiligen Bestan-
des an Pendlern.
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Das Wanderungsargument ist nicht sehr schliissig, denn es vernachléssigt das
Problem des Arbeitsplatzverlustes, der durch die Lohnangleichung induziert wird.
Je hoher das Lohnniveau, desto mehr Menschen werden entlassen, und desto gro-
Ber sind die Anreize, das Gliick im Westen zu suchen. Wer die Antwort schuldig
bleibt, wo denn die freigesetzten Arbeitskrifte bleiben sollten, kann das Wande-
rungsargument nicht zugunsten einer Hochlohnpolitik ins Feld fithren. Im Prinzip
kann man zwar hoffen, daB neues Kapital akkumuliert wird, das neue Beschifti-
gungsmoglichkeiten bietet. Aber dieses Kapital kann nicht von heute auf morgen
zur Verfiigung gestellt werden. Alle seriosen Berechnungen, die hierzu angestellt
wurden, sprechen von Dekaden statt Jahren, die vergehen miissen, bis liber Investi-
tionen in groBerem Umfang Ersatzarbeitsplitze geschaffen werden konnen. Auf
kurze und mittlere Sicht gibt es nur zwei Moglichkeiten fiir die freigesetzten Ar-
beitskrifte. Entweder sie bleiben arbeitslos oder sie wandern nach Westdeutsch-
land, um dort eine neue Anstellung zu finden. Was man eigentlich vermeiden
wollte, wird gerade durch die Lohnerhéhung induziert.

Wie Abbildung 8 zeigt, hat die Lohnerh6hung die Westwanderung nicht verhin-
dern konnen. Seit dem Fall der Mauer sind netto nicht weniger als 1,4 Mio. nach
Westdeutschland gekommen, sei es in Form einer Wohnsitzverlagerung, sei es in
Form eines wachsenden Bestandes an Pendlern.

Es kann dahingestellt bleiben, ob dies eine groBe oder eine kleine Zahl ist. Si-
cher ist allerdings, daB noch sehr viel mehr Menschen gekommen wiren, wenn
nicht gleichzeitig mit der Lohnerh6hung erhebliche Pramien fiir den Verbleib in
den neuen Bundesldndern gezahlt worden wiren. Ein GroBteil des jahrlichen West-
Ost-Transfers iiber den Bundesetat in Hohe von iiber 150 Mrd. DM flieBt in Sozial-
leistungen, die faktisch den Charakter solcher Bleibeprimien haben. An erster
Stelle sind die Arbeitslosenunterstiitzungen und Friihrenten zu nennen, doch auch
Kurzarbeiterentgelte, Umschulungsmanahmen, Wohngeldzahlungen, Arbeitsbe-
schaffungsprogramme (ABM, AFG) und die allgemeine Sozialhilfe fallen ins Ge-
wicht. Das dichte Netz des Sozialstaates, das auf die neuen Bundeslédnder ausge-
dehnt wurde, hat einen Gutteil der potentiellen Westwanderung abgefangen.

Die Vernichtung von vier Fiinfteln der industriellen Arbeitspldtze und die kom-
plementire Politik einer Verhinderung der Westwanderung kann nicht sinnvoll
sein. Wertvolle menschliche Ressourcen liegen brach, die spitere Wiedereingliede-
rung von Arbeitslosen in den Produktionsproze8 wird erschwert, und die Stabilitét
der Gesellschaftsordnung wird gefahrdet, mit all den bedrohlichen Konsequenzen,
die die Fernsehzuschauer in aller Welt mit Abscheu und Argwohn beobachten kon-
nen.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 230
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II. Versagen der Tarifpartner

Der in den neuen Bundesldndern eingeschlagene Weg ist nicht ein Ergebnis der
Marktwirtschaft, sondern eines korporatistischen Entscheidungsprozesses, der von
der Politik in dieser Form nicht hitte akzeptiert werden diirfen. Noch bevor nen-
nenswerte Privatisierungen stattgefunden hatten und bevor es auf Unternehmersei-
te verantwortliche Entscheidungstriger geben konnte, wurden im Friihjahr des Jah-
res 1991 die Tarifverhandlungen abgeschlossen, die den gesamten Zeitpfad der ost-
deutschen Lohne relativ zu den Westlohnen festgelegt haben, wie er in Abbildung
7 dargestellt und inzwischen auch teilweise realisiert worden ist.®

Zu Lasten der westdeutschen Steuerzahler hatten westdeutsche Gewerkschafts-
vertreter mit westdeutschen Arbeitgebervertretern bei staunender Beobachtung
durch ostdeutsche Gewerkschafter die Lohnsteigerungen ausgehandelt, die als
Hauptursache des Deindustrialisierungsprozesses gelten miissen. Oberste Devise
der Verhandlungsfiihrer auf beiden Seiten war es, den Zugang zu den westdeut-
schen Markten mit einer Lohnangleichung und der Herstellung ,fairer Wettbe-
werbsbedingungen zu verbinden. Eine Niedriglohnkonkurrenz im eigenen Lande,
einen ,,Tiger” in der Wohnstube, wollte man unter keinen Umsténden dulden. Mag
man auch heute bestiirzt vor dem Scherbenhaufen stehen, den man angerichtet hat,
und beteuern, so habe man es nun auch wiederum nicht gewollt, so liegt die Ver-
antwortung fiir das Desaster am Arbeitsmarkt doch véllig klar zutage.’

Der Zusammenbruch der Ostmérkte, der unerwartet schlechte Zustand der ost-
deutschen Betriebe, die Umweltlasten, die fehlende Arbeitsmoral und was man
sonst noch alles an Argumenten zur Verteidigung der eigenen Entscheidungen an-
fiihren mag, fallt in seiner Bedeutung weit hinter die Wirkungen des iiber tausend-
prozentigen Lohnanstieges zuriick, der durch die Wihrungsumstellung und die
nachfolgenden Tarifverhandlungen zustande kam. Die Arbeitsmoral hat sich schon
langst gebessert, und um die kontaminierten Areale hitte man Ziune ziehen kon-
nen. Der Zustand der Betriebe hitte sich durch energische Sanierungsmafnahmen
verbessern lassen, wenn man eine realistische Chance gesehen hitte, den Wettbe-
werb mit Westfirmen zu kostendeckenden Preisen zu bestehen. Auch die ver-
schwundenen Ostmirkte hitte man durch neue Westmérkte ersetzen konnen, wenn
es nur moglich gewesen wire, attraktive und der Qualitdt der gelieferten Waren
angemessene Preise zu setzen. Die Lohnsteigerungen haben alle diese Chancen
vernichtet. Vor der Vereinigung entfielen mehr als 40% der Exporte der DDR auf
Lieferungen an den Westen. Nicht nur die Ostmérkte, auch die Westmarkte sind

8 Im Jahr 1993 fanden Neuverhandlungen statt, die den Zeitpunkt der Angleichung der
Lohne und Lohnersatzleistungen von 1995 auf 1996 verschoben haben.

9 Die Politik tragt freilich ein geriitteltes MaB an Mitschuld, weil sie nicht nur eine Wirt-
schafts- und Wihrungsunion, sondern auch eine Sozialunion vereinbart hat. Die Sozialunion
mit dem impliziten Schutzversprechen des Staates hat dazu beigetragen, die Tarifpartner zu
ihren Abschliissen zu ermuntern.



Lohnpolitik und Investitionsférderung in den neuen Bundeslidndern 35

wegen der dramatischen Erhchung der kostendeckenden Produktpreise kldglich in
sich zusammengebrochen.

III. Wettbewerbliche Lohnfindung

Wiren die Lohne von den betroffenen Unternehmern und Arbeitnehmern selbst
ausgehandelt worden, hitte es niemals zu dieser Entwicklung kommen konnen.
Angebot und Nachfrage nach Arbeitskriften hitten ein Gleichgewicht gefunden,
und es wire nur in einem solchen MaBle zu Freisetzungen gekommen, wie attrakti-
ve Beschiftigungsalternativen im Osten und im Westen hitten gefunden werden
konnen. Sicherlich wire es auch in diesem Fall zu erheblichen Westwanderungen
gekommen. Aber es wiren doch nur jene Personen gewandert, die Lohnerhohun-
gen erwarten konnten, die hoch genug waren, um die subjektiven und objektiven
Kosten der Wanderung zu kompensieren, und genau diese Personen hitten unter
Effizienzgesichtspunkten wandern sollen. Das gilt auch fiir die besonders qualifi-
zierten Arbeitskréfte, deren Abwanderung hiufig beklagt wird. Wenn im Osten
und im Westen Lohne gezahlt werden, die sich durch das Zusammenspiel von
Nachfrage und Angebot ergeben und die deshalb die Hohe der jeweiligen Grenz-
produktivitdten widerspiegeln, dann gibt es keinen Grund, der individuellen Wan-
derungsentscheidung zu mifitrauen, gleichgiiltig ob es sich dabei um wenig oder
hoch qualifizierte Arbeitskrifte handelt.

Menschen kénnen nun einmal schneller wandern als physisches Kapital. Was ist
so schlimm daran, wenn in einer Ubergangszeit bis zum Aufbau eines leistungsfa-
higen Kapitalstocks viele Menschen temporir in den Westen wandern? Eine sol-
che Wanderung beobachten wir heute, und sie wire moglicherweise in noch stérke-
rem MaBe bei einer wettbewerblichen Lohnfindung zu erwarten gewesen. Die
Wanglerungen helfen, einen Teil der groBen Effizienzverluste, die beim Vereini-
gungsprozeB aufgetreten sind, zu vermeiden.

Sicherlich wiren bei einer wettbewerblichen Lohnfindung durch die Betroffenen
sehr viel niedrigere Lohnsitze herausgekommen als bei den Stellvertreter-Ver-
handlungen der westdeutschen Tarifpartner. Aber es wiren auch sehr viel mehr
Menschen in der Lage gewesen, iiberhaupt ein Lohneinkommen zu erzielen. Es
wiéren mehr Arbeitspldtze gerettet worden, und es wire mehr Kapital attrahiert
worden, als es bei der derzeitigen Lohnentwicklung der Fall sein kann.'® Wahr-
scheinlich wire sogar die Summe aller Lohne trotz des Verzichts auf die exzessi-
ven Lohnsteigerungen auf absehbare Zeit hoher gewesen. Nach allem, was man
iiber die Elastizitdt der Arbeitsnachfragekurve unter marktwirtschaftlichen Bedin-
gungen weif, fiihrt eine Lohnzuriickhaltung um 1% selbst bei einem gegebenen

10 Nach Berechnungen von Thimann (1994) kann eine geringfiigig verlangsamte Lohnan-
passung auch heute noch (Herbst 1994) fiir zusitzliche Arbeitsplétze in der GroBenordnung
von 1 Mio. sorgen.

3*
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Kapitalbestand zu einer Beschéftigungszunahme um etwa 2%, was bei einem Ver-
zicht auf eine Lohnsatzverdoppelung eine viermal so hohe Beschiftigung und eine
doppelt so hohe Lohnsumme impliziert.

Trotz des positiven Beschiftigungseffektes wiren die Einkommen vieler ostdeut-
scher Familien niedriger gewesen. Mit den niedrigeren Lohnsétzen wiren ja auch
die vom Westen bezahlten Sozialleistungen wie Arbeitslosengelder und Renten ge-
ringer ausgefallen, und nicht in allen Haushalten hitte sich die Zahl der Arbeit
findenden Familienmitglieder erhchen lassen. Den Einkommensverlust hétte man
durch eine Beteiligung Ostdeutscher an den Treuhandprivatisierungen abmildern
oder ausgleichen konnen, wie sie an anderer Stelle gefordert wurde.'! Eine solche
Beteiligung wire der Idee der im ersten Staatsvertrag verankerten Sozialunion ad-
aquat gewesen, und sie hitte dem Auftrag des Einigungsvertrages (Art. 25) ent-
sprochen, Moglichkeiten fiir die Ausgabe verbriefter Anteilsrechte am ehemals
volkseigenen Vermdgen vorzusehen. Abschnitt 5 wird die Moglichkeiten diskutie-
ren, die auch heute noch fiir eine kompensierende Vermogenspolitik existieren.
Gerade im Falle einer zuriickhaltenden Lohnpolitik sind solche Moglichkeiten vor-
handen, weil mit erhohten Unternehmenswerten zu rechnen ist.

Gegen eine wettbewerbliche Lohnfindung wird héufig eingewandt, da8 die
durch sie ausgelosten Wanderungsprozesse angesichts verschiedener externer Ef-
fekte nicht effizient seien. Geltend gemacht wird insbesondere, dal eine Westwan-
derung im Osten zu einer Verminderung von Agglomerationsvorteilen fiihrt, die
anderenfalls hitten realisiert werden konnen. Ganz abgesehen davon, da8 dieses
Argument schon deshalb nicht zur Verteidigung der Hochlohnpolitik geeignet ist,
weil diese Politik, wie erldutert, ebenfalls zu Westwanderungen fiihrt, kann es so
lange nicht eingesetzt werden, wie seine theoretische und quantitative Bedeutung
nicht geklart ist. Folgendes muB bei der Beurteilung des Agglomerationsargumen-
tes bedacht werden.

— Agglomerationseffekte sind hdufig privater, pekunidrer Natur und kénnen nicht
als pareto-relevante externe Effekte eingestuft werden. Private Agglomerations-
effekte verzerren die Wanderungsentscheidung nicht.

— Ob eine (tempordre) Westwanderung im Osten iiberhaupt negative Agglomera-
tionseffekte auslosen wiirde, ist schon angesichts des dort hoffnungslos tiberfiill-
ten StraBennetzes fraglich. Bis eine hinreichend leistungsfihige Infrastruktur ge-
schaffen ist, kann es nicht a priori als unsinnig bezeichnet werden, wenn sich
ein Teil der Bevolkerung und mit ihm ein Teil des Verkehrs in den Westen ver-
lagert.

— Den negativen Agglomerationseffekten, die eine"Wanderung moglicherweise im
Osten auslost, stehen vielleicht ebenso verursachte positive Agglomerationsef-
fekte im Westen gegeniiber, die man gegenrechnen miiSte.

11 Sinn/Sinn (1993); der Vorschlag wurde bereits in der ersten Auflage dieser Arbeit, die
im Jahr 1991 herauskam, unterbreitet.
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— Eine Westwanderung hat positive Effekte beim Erwerb von Wissen zur Folge.
Die Wandernden konnen sich kostenlos Kenntnisse iiber moderne Produktions-
prozesse und die Regeln der Marktwirtschaft aneignen, von denen sie selbst
oder nach ihrer spéteren Riickkehr auch ihre ostdeutschen Landsleute profitie-
ren konnen.

Welche Nettowirkung der ,,externen Effekte” sich auch immer bei einer genaue-
ren Analyse ergeben wird, aller Voraussicht nach wird sie klein sein. Angesichts
der exorbitanten Lohnveridnderungen, die im Osten stattgefunden haben, konnen
externe Effekte der Wanderung allenfalls Argumente zweiter Ordnung liefern. Bei
der Beurteilung der Hochlohnpolitik miissen zunéchst einmal die zentralen 6kono-
mischen Probleme im Vordergrund stehen.

IV. Produktivititsorientierte Lohnpolitik?

Ein Argument, das sich auf ein zentrales 6konomisches Problem bezieht und in
letzter Zeit vielfach angefiihrt wird, um Bedenken gegeniiber der Lohnentwick-
lung in Ostdeutschland zu zerstreuen, scheint in den verfiigbaren Daten zur Pro-
duktf;/itﬁtsentwicklung zu liegen, die auf den ersten Blick recht spektakuldr wir-
ken.

Abbildung 9 zeigt, daB sich die Arbeitsproduktivitit in den neuen Bundesldndern
stark erhoht hat. Wihrend sie 1991 erst bei 18% des Westniveaus lag, hatte sie im
1. Halbjahr 1994 bereits 54% dieses Niveaus erreicht. Ein besonders giinstiges
Bild vermittelt die Entwicklung der Lohnstiickkosten — des Quotienten aus Ar-
beitsproduktivitit und Lohnsatz. Diese Kosten sind nach den Berechnungen des
Instituts der deutschen Wirtschaft von 151% des Westniveaus auf 108,5% gefallen.
Es entsteht der Eindruck, daB der Weg zur Wettbewerbsfahigkeit der ostdeutschen
Wirtschaft zwar heute noch nicht ganz geschafft ist, doch in allerndchster Zeit
tiberwunden sein konnte. Insofern scheint sich die Lohnentwicklung doch nicht so
weit von der ,.kostenniveauneutralen“ oder ,,produktivititsorientierten* Lohnpoli-
tik entfernt zu haben, wie es vielerorts befiirchtet wurde.

Leider triigt der schone Schein. Die Entwicklung von Arbeitsproduktivitit und
Lohnstiickkosten kann nur dann iiber die Abweichung von den Regeln einer pro-
duktivitédtsorientierten Lohnpolitik informieren, wenn die Beschiftigung konstant
gehalten wird, doch gerade diese Bedingung war in den neuen Bundeslindern
nicht erfiillt. Auch ohne jeden Produktivititsfortschritt fiihrt eine Lohnerh6hung
schon allein deshalb zu einer Zunahme der gemessenen Produktivitdt, weil die
minder produktiven Arbeitsplétze unrentabel werden und aus dem Produktionspro-
zeBl ausscheiden. Unter marktwirtschaftlichen Verhiltnissen gleicht der Lohnsatz
stets der Grenzproduktivitdt der Arbeit, der Produktivitdt in der schlechtesten der
noch rentablen Verwendungen. Steigt der Lohnsatz, so steigt die Grenzproduktivi-

12 Vgl. Burda/Funke (1993).
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tdt der Arbeit, und mit ihr steigt auch die Durchschnittsproduktivitdt. Die Durch-
schnittsproduktivitit steigt moglicherweise schneller, méglicherweise langsamer
als die Grenzproduktivitit, ja vielleicht steigt sie gerade genauso schnell. Letzteres
ist unter der Cobb-Douglas-Annahme, wie sie der produktivititsorientierten Lohn-
politik gedanklich zugrunde liegt, der Fall. Jede beliebige Lohnerh6hung wiirde
die durchschnittliche Arbeitsproduktivitit unter dieser Annahme gerade in dem
MaBe erhohen, daB die Lohnstiickkosten der verbleibenden Arbeitsplétze konstant
bleiben. Die Lohnerh6hung um 1100%, die vom ersten Halbjahr 1990 bis zum er-
sten Halbjahr 1996 stattfinden soll, wiirde eine Produktivitdtserhéhung von genau
1100% induzieren. Es gibt zwar keinerlei Ansatzpunkte fiir die Vermutung, da die
Streuung der Produktivititen der in den neuen Bundeslidndern urspriinglich vorhan-
denen Arbeitsplétze tatsdchlich durch eine Cobb-Douglas-Annahme hitte approxi-
miert werden konnen. Dennoch zeigt diese Uberlegung, wie absurd es wire, aus
den Informationen der Abbildung 9 irgendetwas abzulesen, was in Richtung auf
eine Entwarnung beim Lohnproblem gedeutet werden konnte. Es ist nicht auszu-
schlieBen, daB diese Informationen sich auf eine Bewegung lidngs der Arbeitsnach-
fragekurve statt auf eine Verschiebung dieser Kurve selbst beziehen.
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Abbildung 9: Arbeitsproduktivitit und Lohnstiickkosten im Ost-West-Vergleich
(verarbeitendes Gewerbe)

Quellen: Arbeitsproduktivitit: Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch 1993, S. 206f., Statisti-
sches Bundesamt, Wirtschaft und Statistik, Grundzahlen zum produzierenden Gewerbe, verschiedene Mo-
natsberichte. Lohnstiickkosten: iwd (Institut der deutschen Wirtschaft) 37/1994, 15.9. 1994, S. 1.

Legende: Ost-West-Relation der Arbeitsproduktvitit und Lohnstiickkosten im verarbeitenden Gewerbe.
Arbeitsproduktivitit = Nettoproduktionswert/Beschiftigte. Lohnstiickkosten = Bruttoléhne und Gehélter
einschlieBlich Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung/Umsatz. Beziiglich einer anderen Definition
der Lohnstiickkosten vgl. Fn. 16.
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Informationen beziiglich der Streuung der Produktivititen iiber die urspriinglich
vorhandenen Arbeitspldtze der neuen Bundesldnder gibt die Abbildung 10, die al-
ternative Grenzproduktivitdtskurven der Arbeit fiir die ostdeutsche Industrie dar-
stellt. Die unterste Kurve folgt aus den Input-Output-Daten fiir die DDR-Industrie,
wie sie in einer Studie von Akerlof'® Verwendung fanden und von Sinn/Sinn'* fiir
diese Zwecke umgerechnet wurden. Die anderen Kurven reflektieren alternative
Annahmen iiber mogliche Produktivitidtszuwidchse, wobei fiir alle Arbeitsplitze
der jeweils gleiche prozentuale Zuwachs unterstellt wurde. Am Rande des Dia-
gramms sind die Lohnerhohungen vermerkt, wie sie sich nach den Informationen
der Abbildung 7 ergeben haben bzw. in der Zukunft noch ergeben werden.
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Abbildung 10: Die Grenzproduktivitit der Arbeit im verarbeitenden Gewerbe

Quellen: Akerlof et al. (1991), Tab. 8; Statistisches Bundesamt, Fachserie 16, Reihe 2.1, verschiedene
Jahrginge; Sinn/Sinn (1993), S. 203.

Es zeigt sich, daB zu den Lohnen der DDR, die — unter Beachtung des Wechsel-
kurseffektes — nur 7% des westdeutschen Niveaus entsprachen, die Wettbewerbs-
fahigkeit der DDR-Industrie im wesentlichen hitte erhalten bleiben konnen. Zu

13 Akerlof et al. (1991).
14 Sinn/Sinn (1993).
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den Lohnen des Jahres 1994 wire umgekehrt praktisch keinerlei Arbeitsplatz er-
halten geblieben, wenn es keine Produktivitdtssteigerung gegeben hitte. Die Pro-
duktivitdtssteigerung, die zu diesen Lohnen gerade die heutige industrielle Restbe-
schiftigung von 20% erlaubt, liegt bei etwa 140%. Dies ist ein erfreulich hoher
Wert fiir eine Zeitspanne von nur vier Jahren. Er reicht aber bei weitem nicht aus,
die Lohnsteigerungen zu kompensieren. Im Zusammenhang mit der Produktivitéts-
steigerung von 140% bedeutet die Lohnsteigerung von 960%, die seit der Zeit vor
der Wirtschafts- und Wihrungsunion bis zum Sommer des Jahres 1994 tatséchlich
stattgefunden hat, eine Steigerung der Lohnstiickkosten um knapp 400%. Unter-
stellt man, da die DDR ihr Wechselkursniveau so gewihlt hatte, daB die Lohn-
stiickkosten den westdeutschen Lohnstiickkosten entsprachen, so mifit dieser selbe
Prozentsatz das AusmaB, um das Lohnpolitik und Wahrungsumstellung die Lohn-
stiickkosten der neuen Bundesldnder bislang schon iiber das westdeutsche Niveau
hinaus erhoht und die Wettbewerbsfihigkeit der neuen Bundeslédnder verringert ha-
ben.'> Der Vergleich dieses Prozentsatzes mit dem in Abbildung 9 ausgewiesenen
Uberhang der Lohnstiickkosten von nur 8,5% zeigt sehr deutlich, welchen Trug-
schliissen man bei einer vordergriindigen Interpretation der Produktivitétsstatisti-
ken erliegen kann.'6

Dabei ist der Produktivititszuwachs, der sich im Zusammenhang mit Abbildung
10 aus dem Zuwachs der Lohne und dem Schrumpfen der Beschiftigung ergibt,
sicherlich eine Uberschitzung der Wirklichkeit. Nicht beriicksichtigt ist nimlich
der Umstand, daB ein GroBteil der 20% restlichen Arbeitsplétze seine Existenz
staatlichen Subventionen zu verdanken hat und daB der tatsdchliche Produktivitits-
zuwachs deshalb wohl unter 140% liegen wird. Bei einem niedrigeren Produktivi-
tatszuwachs ergibt sich ein ostdeutscher Stiickkosteniiberhang um mehr als 400%.
Aus allem folgt, daB die Verhiltnisse am ostdeutschen Arbeitsmarkt immer noch
meilenweit von dem entfernt sind, was man als gleichgewichtig, gesund oder nor-
mal bezeichnen konnte.

15 Zur Problematik der Berechnung des effektiven Wechselkursniveaus der DDR vgl.
Sinn/Sinn (1993), S. 82 ff.

16 Ein anderer Aspekt, der bei der Interpretation der in Abbildung 9 angegebenen Lohn-
stiickkosten bedacht werden muB, bezieht sich auf die Definition der Lohnstiickkosten selbst.
Die angegebenen Werte messen die Lohnkosten pro Einheit wertméBigen Umsatzes. Ein Ost-
West-Vergleich auf dieser Basis fiihrt zur Unterschitzung des Wettbewerbsnachteils der
neuen Bundeslinder, wenn die Fertigungstiefe dort geringer und somit die Relation von Um-
satz zu Wertschopfung hoher als im Westen ist. Das Problem kann vermieden werden, wenn
die Lohnstiickkosten als Lohnkosten pro Einheit Wertschopfung, also als Lohnquote, defi-
niert sind. Ein Vergleich der in Tabelle 1 ausgewiesenen Lohnquoten mit den entsprechenden
Quoten fiir Westdeutschland ergibt fiir die Jahre 1991, 1992 und 1993 ostdeutsche Stiickko-
steniiberhidnge von 178%, 122% und 94% statt 51%, 25% und 9,5%, wie sie in Abbildung 9
ausgewiesen sind (Berechnung auf Basis einer Auskunft des Statistischen Bundesamtes vom
22.9. 1994).
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D. Die Investitionsforderung

Da die Lohnpolitik die Wettbewerbsfihigkeit der ostdeutschen Unternehmen
weitgehend zerstort hat, muBte mit massiven Subventionen gegengehalten werden.
Tabelle 2 gibt eine Ubersicht iiber die wichtigsten Forderprogramme, die von
Bund und Lindern aufgelegt wurden. Im wesentlichen bestehen sie in einer Inve-
stitionszulage, einem InvestitionszuschuB und einer Sonderabschreibung.'’

Die Investitionszulage betrdgt heute noch 5% und wird bis zum Ende des Jahres
1996 gewihrt. Sie ist steuerfrei und kann erst nach erfolgter Investition beantragt
werden. Bei Unternehmen, die sich im Eigentum Ostdeutscher befinden, wird bis
zum Ende des Jahres 1994 eine erhohte Zulage von 20% gezahlt. Bauinvestitionen
jeglicher Art sind ausgeschlossen. Bis Ende 1993 wurden Zulagen im Umfang von
etwa 10 Mrd. DM gezahlt.

Der Investitionszuschu8 wird im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur* gezahlt, die zeitlich nicht befristet ist
und im Prinzip auch fiir strukturschwache Gebiete im Westen gilt. Er liegt je nach
Art der Investition zwischen 15% und 23%. Der Zuschu8} senkt die steuerliche Be-
messungsgrundlage fiir die Abschreibungen und wird somit im Laufe der Zeit ver-
steuert. Im Gegensatz zur Zulage wird er auch fiir gewerbliche Bauvorhaben ge-
wihrt. Der Wohnungsbau ist allerdings auch von ihm ausgeschlossen. Das Zu-
schuBvolumen bis Ende 1993 betrug ca. 20 Mr(i.‘ DM.

Die Sonderabschreibungen in Hohe von 50%, die im Fordergebietsgesetz festge-
legt sind, gelten im Prinzip fiir alle gewerblichen Investitionen einschlieBlich des
privaten Mietwohnungsbaus. Sie ersetzen die degressiven Abschreibungen, die im
Mietwohnungsbau und in der gewerblichen Wirtschaft ohnehin schon erlaubt sind,
und konnen nur noch durch die normalen, linearen Abschreibungen komplettiert
werden. Eine Ausnahme sind Wohnungsmodermisierungen, die neben der fiinfzig-
prozentigen Sofortabschreibung in den GenuB einer Vollabschreibung innerhalb
von nur 10 Jahren kommen. Normalerweise konnen Modernisierungsinvestitionen
im Wohnungsbau nur iiber 50 Jahre linear abgeschrieben werden.

Zusitzlich zu den genannten FordermaBnahmen gibt es eine groBe Zahl weiterer
Vergiinstigungen fiir Investitionen in den neuen Lindern. Dazu geh6ren Mafinah-
men zur Export- und Absatzforderung, Umweltprogramme, Programme zur For-
schungsforderung, eine temporire Befreiung von Substanzsteuern (Gewerbekapi-
tal- und Vermogensteuer) und vieles mehr.

Hervorzuheben sind auch die MaBnahmen zur Verbesserung der Liquiditdt der
ostdeutschen Unternehmen, deren wichtigste in Tabelle 3 zusammengefat sind.
All diese MaBnahmen sind durch eine gewisse Zinsverbilligung gekennzeichnet.

17 Vgl. auch Funke/Willenbockel (1991/92), Hummel et al. (1994) sowie Richter et al.
(1994).
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Tabelle 2

Wichtige InvestitionsfordermaSnahmen in den neuen Bundeslindern

Forderinstrument

Konditionen

Investitionszulage

- fir bewegliche, abnutzbare Wirtschaftsgtiter des
Anlagevermbgens

- steuerfrei

— kann erst in dem auf die Investition

- keine PKW und Flugzeuge
- Wirtschaftsgut muB mind. drei Jahre im
Fordergebiet verbleiben.

nachfolgenden Wirtschaftsjahr bewilligt werden.

— Anschaffung oder Herstellung im Zeitraum
31.12.1992 - 1.7.1994: 8%
30.6.1994-1.1.1997: 5%

- Unternehmen, die sich iberwiegend in der Hand von
Ostdeutschen befinden, erhalten bis Ende 1994 fur die
erste Mio. Investiti pro Wirtschaftsjahr eine
erhdhte Investitionszulage von 20 % (nur im
verarbeitenden Gewerbe und Handwerk).

— Ab 1.7.1994 fuir alle Unternehmen bis max. 250
Beschiftigte bis 5 Mio. Investitionssumme eine
Zulage von 10 % (nur im verarbeitenden Gewerbe
und Handwerk).

Investitionszuschiisse im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur"

- zu versteuern (Wahlmdglichkeit: als Ertrag im
ersten Wirtschaftsjahr oder als Minderung der
Anschaffungskosten. Letzteres fithrt nur tiber
verminderte Abschreibungen zur
Steuerbelastung)

- Investitionen der gewerblichen Wirtschaft
(Anlage- sowie Bauinvestitionen) und der
regionalen Infrastruktur

- Antrag vor Beginn des Investitionsvorhabens
notig

- L#nder entscheiden tiber Férderung und deren
Hohe.

- Keine Férderung von KFZ, Schiffen,
Flugzeugen.

- Forderhdchstsitze:
Errichtungen: 23%
Erweiterungen: 20%
Umstellung und grund-
legende Rationalisierung: 15%

Sonderabschreibungen

— fur bewegliche und unbewegliche
Wirtschaftsgliter des Anlagevermdgens sowie
Ausbauten und Erweiterungen an Gebauden des
Anlagevermdgens.

- bis 31.12.1996: Sonderabschreibung von 50 % auf die
Anschaffungs- oder Herstellkosten. Sie kann beliebig
auf die ersten finf Wirtschaftsjahre verteilt werden
und neben einer li AfA vorg den.
Bei Altbaumodemisierung kann der Restwert nach
Inanspruchnahme der Sonderabschreibung von 50 %
bis zum Ende einer 10-Jahres-Frist vollstindig
abgeschrieben werden.

Ihre Besonderheit besteht jedoch darin, daB sie versuchen, die vom Markt gesetz-
ten Beleihungsschranken hinauszuschieben, um insbesondere jungen Unternehmen
den Start in die Marktwirtschaft zu erleichtern. Die Eigenkapitalhilfen sind wegen
ihres relativ hohen Subventionsanteils besonders beliebt. Quantitativ am bedeu-
tendsten sind jedoch die mit Unterstiitzung der EG gewihrten ERP-Kredite, die bis
Ende 1993 im Umfang von etwa 30 Mrd. DM bewilligt wurden.
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Tabelle 3

Liquidititshilfen fiir Investoren in den neuen Bundeslindern (Auswahl)
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Forderinstrument

Konditionen

Eigenkapitalhilfe

- Vergabe von eigenkapitalnahen Darlehen

- Eigenmittel sollen mind. 15 % betragen.

- mittelstdndischer Charakter (z.B. hdchstens 250
Mitarbeiter)

- Regelhdchstbetrag pro gsteller: 700 Tsd.
DM. Kann die Eigenmittel bis zu einer
Gesamththe von 40 % der Investitionssumme
ergénzen.

- keine banklblichen Sicherheiten; Darlehen ist
nachrangige Verbindlichkeit im Insolvenzfall.
~ 10 Jahre Tilgungsfreiheit

— niedrige Verzinsung in den ersten 6 Jahren. So galten

beispielsweise fiir im August 1993 vergebene
Darlehen folgende Konditionen: 1.-3. Jahr: 0 %; 4.
Jahr: 2 %, 5. Jahr: 3 %; 6. Jahr: 5 %; 7.-10. Jahr:

7,0 % - 8,0 %. Nach dem 10. Jahr Neufestsetzung fiir

die Restlaufzeit. Zus#tzliche Kosten: 0,5 %

Garantieentgelt (GA) p.a. Das GA fur die ersten drei

Jahre wird erst hillftig im 4. und 5. Jahr fiillig.

Kreditauszahlung: 100 % abzgl. 2 % Bearbeitungs-

gebtthr.

Existenzgriindungsdariehen des European

Recovery Program (ERP)

- zur Finanzierung von Investitionen und
Warenlagern innerhalb von drei Jahren nach
Unternehmensgriindung bzw. Aufnahme eines
freien Berufs.

— Jahreshdchstumsatz 100 Mio.

- Kredithdchstbetrag: 2 Mio. DM bei maximal 50 % der

Investitionskosten

~ Laufzeit: 15 (20) Jahre bei Anlageinvestitionen
(Bauinvestitionen)

~ effektiver Zinssatz: 6,14 % (April '94), wird nach
Kapitalmarktsituation fir Neuvergaben angepaBt.
Kein Zinsinderungsrisiko innerhalb der Laufzeit.

Mittelstandsprogramm der Kreditanstalt fir

Wiederaufbau (KfW)

- fur kleine und mittlere Unternehmen der
gewerblichen Wirtschaft unter 1 Mrd. Umsatz
und Freiberufler

- bankubliche Sicherheiten

~ Festzins: 6,99 % effektiv (April '94)

- Laufzeit: max. 10 Jahre

~ Tilgungsfrei: max. 2 Jahre

- Kredithtchstbetrag: 10 Mio.

— maximaler Finanzierungsanteil an der Investition:
75 % bei Umsatz unter 100 Mio. bzw. 67 % bei
Umsatz dariber.

Wohnraum-Modernisierungsprogramm der

Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW)

- fur Privatpersonen, Unternehmen sowie
Korperschaften und Anstalten des dffentlichen
Rechts

- zur Finanzierung von Mafnahmen zur Modemni-
sierung und I d g vermi ‘Wohn-
raums

— weitgehendes Kumulierungsverbot mit
Fordermitteln aus ffentlichen Haushalten

— effektiver Festzins (ersten 10 Jahre): 6,14 %, fir
Plattenbauten: 5,10 % (Sept '94); danach Kapital-
marktzins.

~ Tilgungsfrei: max. 5 Jahre

~ Laufzeit: max. 25 Jahre

~ Kredithdchstbetrag: 500 DM/m?

I. Negative Kapitalkosten im Osten

Um einen Eindruck von den Anreizwirkungen der FérdermaBnahmen zu geben,
sind in Tabelle 4 die Ergebnisse umfangreicher Kapitalkostenberechnungen darge-
stellt, die fiir alternative Anlageformen und getrennt fiir die in Westdeutschland
und in Ostdeutschland geltenden Forderbedingungen vorgenommen wurden.
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Die Kapitalkosten eines Anlageobjektes sind als erforderliche reale Mindestren-
dite vor Steuern definiert, die das Objekt erwirtschaften muB3, damit sich seine
Durchfiihrung fiir den Investor unter rein pekunidren Gesichtspunkten gerade noch
lohnt. Fiir die Berechnungen der Tabelle 4 wird unterstellt, daB8 der Investor 25%
Eigenkapital und 75% Fremdkapital einsetzt, wobei Soll- und Habenzins einheit-
lich mit 4,5% real angesetzt werden. Die Inflationsrate betrigt 3%. Fremdkapital-
zinsen sind steuerlich abzugsfihig, und Alternativanlagen werden der Einkom-
men- und Vermogensteuer unterworfen.

Tabelle 4

Die Kapitalkosten in Ost- und Westdeutschland (in Prozent des Kapitaleinsatzes)
- voller Verlustausgleich -

Anlagetyp West Ost
Industrielle Anlage (12/12) 3,1 -5,1
Gewerbebau (40 / 25) 2,1 0,0
Mietwohnungsneubau (70 / 40) 1,5 1,3
Mietwohnungsneubau mit Verkauf

nach 10 Jahren (70 / 10 + 50) 1,3 1,0
Altbaumodernisierung (50 / 50) 2,0 0,5
Altbaumodernisierung mit Verkauf

nach 10 Jahren (50 / 10 + 40) 1,9 -0,5

Legende:Die Investition in die industrielle Anlage und in den Gewerbebau erfolgt durch eine Kapital-
gesellschaft, die Mietwohnungsinvestition sowie die Altbaumodernisierung durch einen professionellen
Privatvermieter. Es wird eine Vollausschiittung der Gewinne und Besteuerung zum maximalen personli-
chem Grenzsteuersatz bei der Einkommensteuer unterstellt. Der Investor finanziert sein Objekt anfangs
mit 75% Fremd- und 25% Eigenkapital. Der Kredit wird im Falle der zwélfjéhrigen industriellen Anlage
so getilgt, daB der Fremdkapitalbestand in jedem Jahr 75% des Wertes des Investitionsgutes in der Steuer-
bilanz entspricht. Bei den Bauinvestitionen wird er als Annuititendarlehen mit 1% p.a. getilgt. Die realen
Cash-Flows der Investitionsobjekte vor Steuern werden bis zum jeweiligen Lebensende als konstant ange-
nommen. Bei vorgegebenen Anschaffungsausgaben werden die Cash-Flow-Niveaus so kalibriert, daB die
Nettoeigenkapitalrendite nach Steuern beim jeweils betrachteten Objekt der Nettorendite einer Kapital-
marktanlage entspricht. Alle v lichen Regel des deutschen Steuerrechts werden beriicksichtigt
(auch Gewerbesteuern; Vermogensteuern; Grundsteuer; Grunderwerbsteuer bei Weiterverkauf; degressive
AfA bei Industrie und Mietwohnungsneubau, mit optimalem Wechsel zur linearen AfA bei ersterer). Der
Realzins betrigt 4,5%, die Inflationsrate 3%. Alternativanlagen unterliegen der Vermdgen- und der Ein-
kommensteuer. Die Klammern in der ersten Spalte der Tabelle geben die tatsichliche Lebensdauer/die
steuerliche Abschreibungsdauer an. Die folgenden steuerlichen Forderinstrumente fiir Ostdeutschland
werden beriicksichtigt: Industrielle Anlage: Investitionszulage 5%; InvestitionszuschuB 23%; Sonderab-
schreibung 50% neben linearer Abschreibung; Befreiung von der Gewerbekapital- und der Vermogensteu-
er fiir ein Jahr. Gewerbebau: InvestitionszuschuB 23%; Sonderabschreibung 50% neben linearer Abschrei-
bung; Befreiung von der Vermogensteuer fiir ein Jahr. Mietwohnungsbau: Sonderabschreibung 50% neben
linearer Abschreibung; Befreiung von der Vermogensteuer fiir ein Jahr. Altbaumodernisierung: Sonder-
abschreibung 50%, Restwertabschreibung innerhalb von 10 Jahren. Der Verkauf nach 10 Jahren erfolgt an
einen Investor gleichen Typs zu rekursiv ermittelten Verkaufspreisen. Fiir den Kdufer werden ,,westdeut-
sche* Besteuerungsregeln unterstellt.




Lohnpolitik und Investitionsforderung in den neuen Bundesldndern 45

Es werden Investoren betrachtet, fiir die die hochste Progressionsstufe bei der
Einkommensteuer gilt und die iiber hinreichend hohe Einkiinfte aus anderen Quel-
len verfiigen, um einen vollstidndigen Verlustausgleich geltend machen zu konnen.
Alle wesentlichen Aspekte des deutschen Steuersystems inklusive der steuerlichen
Abschreibungsregeln (tatsichliche Lebensdauer jeweils erste, Abschreibungsperi-
ode jeweils zweite Zahl in der Klammer) sind beriicksichtigt worden. Die ostdeut-
schen Kapitalkosten wurden unter zusitzlicher Beriicksichtigung der in Tabelle 2
dargestellten FordermaBnahmen berechnet.

Die Berechnungen zeigen, da industrielle Anlagen besonders massiv gefordert
werden. Die Kapitalkosten vermindern sich durch die im Osten verfiigbare Sonder-
forderung von +3,1% auf -5,1%, also um nicht weniger als 8,2% des Kapitaleinsat-
zes. Auch wenn auf das eingesetzte Eigen- und Fremdkapital Jahr um Jahr volks-
wirtschaftliche Verluste in Hohe von 5,1% entstehen, kann ein typisches industriel-
les Investitionsprojekt mit einer Lebensdauer von 12 Jahren noch rentabel finan-
ziert werden.'® Der Faktorpreis des Kapitals wird nicht nur, wie im Kommunis-
mus, auf Null, sondern sogar auf negative Werte heruntersubventioniert.

Bei den Bauinvestitionen sind die Fordereffekte nicht ganz so stark, aber doch
beachtlich. Immerhin reduzieren sich die Kapitalkosten beim Gewerbebau auf den
Wert Null, und bei der Altbaurenovierung auf einen negativen Wert, sofern ein
Weiterverkauf des Objektes nach 10 Jahren geplant ist. Der Weiterverkauf, der in
den Modellrechnungen zu einem rekursiv errechneten Preis erfolgt, fiihrt zu einer
Auffrischung der Abschreibungsbasis, der keine Besteuerung der VerduBerungsge-
winne beim Verkdufer gegeniibersteht. Insbesondere Modernisierungsinvestitionen
profitieren stark von diesem Effekt. per Ersterwerber darf seine Aufwendungen
bereits innerhalb von 10 Jahren vollstindig abschreiben, und der Zweiterwerber
kann dann, wenn auch iiber lingere Zeitrdume, abermals eine Vollabschreibung
vornehmen. Diese doppelte Abschreibung ist der Hauptgrund fiir die Absenkung
der Kapitalkosten auf -0,5%.

Die Massivitdt der Forderwirkung, die in der Tabelle 4 zum Ausdruck kommt,
bestitigt die Interpretation der Wirtschaftsentwicklung in den neuen Bundeslin-
dern, die gegen Ende des Abschnitts 2 gegeben wurde. Zwar kommen Industriein-
vestitionen in den GenuB einer besonders hohen Forderung, aber dort verpufft die
Forderung wegen der hohen Lohne. Im Bausektor indes, wo Kapitalgiiter geschaf-
fen werden, deren Verwertung durch hohe Léhne kostenseitig nicht eingeschrénkt,
sondern nachfrageseitig eher noch verbessert wird, kommt der Fordereffekt voll
zum tragen. Die Separatkonjunktur des Bausektors und insbesondere auch der der-
zeitige Boom bei den Altbaumodernisierungen werden so unmittelbar verstidnd-
lich.

18 Das Ergebnis bestitigt Berechnungen des ifo-Instituts, iiber die.in Richter et al. (1994),
S. 36, berichtet wird und die auf der Basis des King-Fullerton-Ansatzes vorgenommen wur-
den. Die hier verwendete Methodologie unterscheidet sich von diesem Ansatz insofern, als
statt eines degressiv fallenden Cash-Flow ein iiber die Lebensdauer des Objektes konstanter
Cash-Flow unterstellt wird.
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Es ist keine Frage, daB Unternehmensgriindungen in den neuen Bundeslidndern
mit offentlichen Mitteln gefordert werden sollten. Die externen Effekte solcher
Unternehmungen neigen sich eindeutig in die positive Richtung. Neugriindungen
bilden den Kern fiir Unternehmensnetzwerke, deren allseitige Vorteile sich im vor-
hinein nicht in die Rentabilititsrechnung der vorpreschenden Unternehmen inte-
grieren lassen, weil die dafiir notwendigen Zukunftsmirkte vom Arrow-Debreu-
Typ nicht vorhanden sind.'® Neugriindungen kénnen dariiber hinaus als Experi-
mente zur Ergriindung unsicheren Terrains aufgefat werden, deren Ergebnis ande-
ren Firmen als 6ffentliche Information unentgeltlich zur Verfiigung steht.° Sie
sind schlieBlich ein wichtiges Vehikel, mit Hilfe dessen westliches Know-how
transportiert wird, das dann vor Ort unentgeltlich fiir Nachahmungen zur Verfii-
gung steht.

Zu bezweifeln ist auch nicht, daB die in Tabelle 3 dargestellten Liquiditétshilfen
Elemente einer rationalen Wirtschaftsférderung sind. Investoren aus den neuen
Bundesldndern verfiigen wegen des Verzichts auf eine Verteilung des volkseigenen
Vermégens nur in geringem MaBe iiber Eigenkapital, das als Kernfinanzierung ein-
gesetzt werden konnte.”! Zudem behindert der langsame Fortschritt bei der Kla-
rung der Eigentumsrechte die Beleihung vorhandener Vermogensobjekte.

Das alles impliziert freilich nicht, daB8 die spezifische Art der gewihlten Forde-
rung iiber jeden Zweifel erhaben ist. Ist es wirklich sinnvoll, speziell nur den Kapi-
taleinsatz in den neuen Lindern zu férdern und einen GroBteil der Forderung zu-
dem noch in der Form von Abschreibungserleichterungen zu gewihren?

I1. Das Problem des fehlenden Verlustausgleichs

Aus der Sicht der Unternehmensgriinder sind Abschreibungsméglichkeiten nicht
sehr hilfreich. Junge Unternehmen profitieren zwar von den Zuschiissen und Zula-
gen, verfiigen jedoch in der Regel nicht iiber Einkiinfte, die hoch genug wiren, um
Sonderabschreibungen steuermindernd geltend machen zu kénnen. Sie sind in ho-
hem MaBe fremdfinanziert und konnen hiufig selbst die normalen steuerlichen
Abschreibungen, die das deutsche Steuerrecht erlaubt, nicht geltend machen, weil
sie iiber die Schuldzinsen hinaus kaum irgendwelche Ertridge verdienen. Moglich-
keiten der Verlustverrechnung mit anderen Einkunftsarten konnen nicht ausgenutzt
werden, weil andere Einkiinfte nicht vorhanden sind. Auch die auf dem Wege des
Management-buy-out privatisierten Treuhandbetriebe und die kommunalen Woh-
nungsgesellschaften sind von dem Problem betroffen. Mogen sie zum Teil auch
iiber hohe Bilanzwerte verfiigen, so fehlt es ihnen in der Regel doch an Gewinnen,

19 Sinn/Sinn (1993), S. 235 ff..

20 Thimann/Thum (1993).

21 Sinn/Sinn (1993), Kap. III und IV.

22 Zweifel an der Zielgenauigkeit dieser Programme duBert Pfeiffer (1994).
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die zur Verlustrechnung herangezogen werden konnen. Nur ein Verlustvortrag auf
spitere UberschuBperioden kann ausgenutzt werden, doch ist ein solcher Vortrag
wegen des Zinsnachteils bei weitem nicht zu einer sofortigen Verrechnung der Ab-
schreibungsbetrige dquivalent.

Die schon erorterten Kapitalkostenwerte aus Tabelle 4 wurden unter der An-
nahme eines vollkommenen Verlustausgleichs und einer Eigenkapitalquote von
25% berechnet. Sie gelten deshalb zum Beispiel fiir den Fall eines bereits existie-
renden Unternehmens, das sich im Osten zusétzlich engagiert und steuerliche Ver-
luste auf das Stammwerk iibertragen kann. Zu Vergleichszwecken werden die Er-
gebnisse der Tabelle 4 in der linken Spalte der Tabelle 5 noch einmal wiederholt,
wobei im Zusammenhang mit den Wohnungsbauinvestitionen nur der giinstigere
Fall des Weiterverkaufs nach einer Zeitspanne von 10 Jahren betrachtet wird.

Neu ist die rechte Spalte der Tabelle 5. Sie bezieht sich auf eine Firma, die ihre
Grenzinvestition ausschlieflich mit Fremdkapital finanziert und keinerlei Moglich-
keit der sofortigen Verlustverrechnung mit anderen Einkiinften hat. Die steuerli-
chen Verluste werden allerdings auf zukiinftige Jahre des Gewinniiberschusses aus
dem jeweiligen Projekt iibertragen und konnen vollstindig geltend gemacht wer-
den. Ein Zwischenverkauf der Wohnimmobilien wird nicht unterstellt, weil er sich
angesichts der fehlenden Moglichkeiten, die Abschreibungsvergiinstigungen aus-
zunutzen, nicht lohnt. Die betrachtete Firma kann als Extrembeispiel einer mittel-
losen ostdeutschen Firma gelten, die den Start in die Marktwirtschaft unter widrig-
sten Verhiltnissen versucht.

Die Ergebnisse zeigen, daB im Falle der Industrieinvestition zwar immer noch
mit negativen Kapitalkosten zu rechnen ist. Die Forderwirkungen von Investitions-
zuschuB und -zulage greifen voll, und die kurze Lebensdauer sorgt dafiir, da der
Ersatz des Verlustausgleichs durch den Verlustvortrag keine gravierenden Zins-
nachteile mit sich bringt.23 Indessen stellt sich die Situation des Wohnungsbaus als
sehr viel ungiinstiger dar. Einerseits fallen Zulagen und Zuschiisse fort, anderer-
seits konnen die steuerlichen Abschreibungen erst sehr viel spéter ausgenutzt wer-
den. Die fiinfzigprozentige Sofortabschreibung ist irrelevant, weil schon die nor-
male steuerliche Abschreibung nicht ausgenutzt werden kann. Gegeniiber einem
typischen westdeutschen Investor, der in Ostdeutschland investiert und den Ver-
lustausgleich vollstindig geltend machen kann, hat ein ostdeutscher Investor, der
tiber keine entsprechenden Mdoglichkeiten verfiigt, beim Mietwohnungsneubau um
3,7 und bei Modernisierungsinvestitionen um 5 Prozentpunkte hohere Kapitalko-
sten zu tragen. Selbst wenn der westdeutsche Investor nicht in den GenuB von Son-
derabschreibungen kommt, weil er in Westdeutschland investiert, so betrdgt der
Kapitalkostennachteil des Ostinvestors bei diesen beiden Investitionstypen immer

23 Die Berechnungen der Tabelle 4 und 5 gelten fiir die Forderregeln, die am 1. 1. 1995
giiltig sind. Bis zum 31. 12. 1994 kamen ostdeutsche Investoren im verarbeitenden Gewerbe
und im Handwerk in den Genu8 einer speziellen Investitionszulage von 20% (vgl. Tabelle 2).
Diese Zulage entsprach einer zusitzlichen Kapitalkostensenkung um 3,8 Prozentpunkte.
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noch 3,4 bzw. 2,6 Prozentpunkte, was, da es ja um zinséhnliche Werte geht, erheb-
liche GroBenordnungen sind.

Tabelle 5

Kapitalkostennachteile bei fehlendem Verlustausgleich
und vollstindiger Fremdfinanzierung
(in Prozent des Kapitaleinsatzes)

Verlustausgleich, kein Verlustausgleich,
ohne mit mit Férderung und
Anlagetyp Forderung | Forderung Verlustvortrag
Industrielle Anlage 3,1 -5,1 -1,2
Gewerbebau 2,1 0,0 2,9
. 1,3 1,0 4,7
Mietwohnungsneubau (Widemverkaut) | (Wicderverkau)
. 1,9 -0,5 4,5
Altbaumodernisierung (Wiedeoverkaut) | (Wiederverkeut)

Legende: Die ersten beiden Spalten des Tabellenfeldes enthalten die Ergebnisse der Tabelle 4, beziehen
sich also auf den Fall einer fiinfundsiebzigprozentigen Fremdfinanzierung und eines perfekten Verlust-
ausgleichs mit anderen Einkiinften. Die dritte Spalte gibt die Kapitalkosten fiir den Fall einer vollstindi-
gen Fremdfinanzierung bei fehlenden Verlustausgleichsmoglichkeiten mit anderen Einkunftsarten, jedoch
voller Ausnutzung der Moglichkeiten eines Verlustvortrages wieder. Im Prinzip stehen wiederum die For-
derinstrumente gemiB Tabelle 2 zur Verfiigung.

Die Ergebnisse wecken nicht nur Zweifel am Instrument der Sonderabschrei-
bung. Man muB sich auch fragen, ob die normalen Wirkungen des bundesdeut-
schen Steuerrechts in den neuen Lindern gewollt sein konnen. Westinvestoren, die
tiber hinreichende Moglichkeiten des Verlustausgleichs mit anderen Einkiinften
verfiigen, haben gegeniiber den vorwiegend mittellosen jungen Investoren aus dem
Osten so erhebliche Kapitalkostenvorteile, daB im Bereich des Wohnungsbaus von
einer Gleichheit der Wettbewerbschancen nicht im entferntesten die Rede sein
kann.

Die Treuhandverkaufe gingen zu 94% in den Westen, und von der Naturalrestitu-
tion profitieren Ostdeutsche nur zu etwa einem Drittel. Das Steuersystem sollte
nicht dazu beitragen, daB Westdeutsche nun auch noch die besseren Chancen als
Investoren erhalten und beim Erwerb der modernisierten Altsubstanz bevorzugt
werden. Die Aufhebung der Sofortabschreibung im Wohnungsbau und die Einfiih-
rung einer zielgenauen Forderungslosung fiir Ostdeutsche, die den ohnehin be-
stehenden Nachteil aus den fehlenden Mdglichkeiten des Verlustausgleichs kom-
pensiert, gehort zu den am dringendsten bendtigten ReformmaBnahmen fiir die
neuen Linder.
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II1. Die Metamorphose des Faktors Kapital

Noch wichtiger als das Problem des fehlenden Verlustausgleichs ist die Verzer-
rung der Faktorpreisstruktur, die mit den beschriebenen FérdermaBnahmen einher-
geht. Die MaBinahmen sind nicht so gestaltet, daB8 generell neue Unternehmen oder
der Transfer von Know-how unterstiitzt werden. Vielmehr wird in praktisch allen
Fillen speziell nur der Kapitaleinsatz bei der Produktion gefordert. Wéren alle Un-
ternehmen durch die gleiche feste Kapitalintensitdt der Arbeit gekennzeichnet, so
wire dies kein Problem. Zu bedenken ist jedoch, daB sich die sektorspezifischen
Kapitalintensitdten unterscheiden und da8 innerhalb eines Sektors oder einer Fir-
ma in der Regel eine Vielzahl alternativer Produktionsverfahren mit unterschiedli-
chen Kapitalintensitidten zur Auswahl steht. Die Forderma8nahmen bevorzugen
einseitig kapitalintensive Produktionsprozesse und regen Substitutionsprozesse zu-
gunsten des Kapitals und zu Lasten des Arbeitseinsatzes an.

Das Wesen einer Unternehmung besteht in der Kombination von Kapital und Ar-
beit zum Zwecke der Erstellung von Giitern und Leistungen. Die Lohnpolitik der
neuen Bundesldnder hat diesen Kombinationsprozef bereits empfindlich gestort,
indem iibermaBig starke Anreize zur Einsparung von Arbeit gesetzt wurden. Die
Forderung des Kapitaleinsatzes schldgt in dieselbe Bresche, indem sie durch die
Senkung der Kapitalkosten abermals einen Anreiz zur Einsparung von Arbeit
setzt. So richtig es ist, den Wissenschaftstransfer zu bezahlen und den Start neuer
Unternehmen zu erleichtern: Speziell nur den Kapitaleinsatz zu fordemn, kann
nicht sinnvoll sein, solange es eine Massenarbeitslosigkeit in den neuen Bundes-
landern gibt und Anreize zum Einsatz zusitzlicher Arbeitskrifte dringend bendtigt
werden. :

Die Wirkungen der Faktorpreisverzerrungen bei einem typischen Investor, der
die Auswahl zwischen Produktionsverfahren mit unterschiedlichen Einsatzverhilt-
nissen zwischen Kapital und Arbeit treffen muf3, werden in Abbildung 11 veran-
schaulicht. Die durch die Punkte A, E und D fiihrende Isoquante gibt die in der
Investitionsphase moglichen Kombinationen von Kapital- und Arbeitseinsatz an,
mit denen ein vorgegebenes Wertschopfungsniveau erreichbar ist. Es wird eine
Putty-Clay-Technologie, also eine perfekte Substituierbarkeit ex ante und eine Fi-
xierung der Faktoreinsatzverhiltnisse ex post, unterstellt. Die durchgezogenen Ge-
raden sind Isokostengeraden. Die durch A fiihrende Isokostengerade kennzeichnet
die wettbewerbliche Lohn-Zins-Relation und ein Gesamtkostenniveau fiir die pri-
méren Produktionsfaktoren, das gerade dem vorgegebenen Wertschopfungsniveau
gleicht, das also gerade Gewinne von null impliziert.

Die okonomische Bedeutung der in Ostdeutschland gewahlten Wirtschaftspolitik
148t sich anhand der Abbildung 11 leicht beurteilen. Die iiber das Wettbewerbs-
gleichgewicht hinausfiihrenden Lohnerh6hungen haben die Isokostengerade von
BA in die Position BC gedreht und verhindert, daB eine kostendeckende Wert-

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 230
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Kapital

C Arbei’t=

Abbildung 11: Faktorpreise und Forderalternativen fiir eine typische Industrieinvestition

Mathematische Erliuterung: In diesem und dem nichsten Abschnitt wird der EinfluB der Forderung
auf die Investitionsentscheidung einer Unternehmung betrachtet. C, K, L, r und w mégen die finanzierba-
ren privaten Produktionskosten, den Kapitalei z, den Arbeitsei z, den wettbewerblichen Zinssatz
und den wettbewerblichen Lohnsatz bezeichnen. Die Tarifpolitik erhdht den Lohnsatz um 4 iiber sein
Wettbewerbsniveau. Die staatliche Subventionspolitik senkt die Kapitalkosten um ok unter das Zinsniveau
r und die Lohnkosten um o; unter den Lohnsatz w (1 + 4). Die alternativen Produktionsverfahren, mit
denen ein gegebenes Wertschopfungsniveau erreichbar ist, werden durch die Produktionskorrespondenz
f (K, L) beschrieben. Das Problem der Firma lautet maxg; f(K,L)-C,C=K-r-(1-og)+L-w-
(1+4) - (1 -0y) = const.. Das Problem des Staates besteht darin, g und g, unter der Beschriankung f (K,
L) 2 C und in Kenntnis des Firmenverhaltens zu optimieren. Mochte der Staat auf eine Lohnsubvention
verzichten (0, = 0) und das Erreichen der Gewinnschwelle zu minimalen Subventionskosten sicherstellen,
so wihlt er ein geeigntes ok > 0 (Punkt D). Mochte er den Subventionsaufwand minimieren, ohne die Art
der Subvention vorzugeben, so wihlt er ox = op > 0 (Punkt E). Mochte er die volkswirtschaftlichen Ko-
sten der Produktion minimieren, so setzt er ox = 0 und wihlt o, so, daB 1 — o, = 1 + A (Punkt A).

schopfung erwirtschaftet werden kann.?* Investitionen finden ohne Hilfen nicht
mehr statt. Zur Kompensation wurde die Investitionsforderung eingefiihrt. Bei ei-
nem marginalen Investor, den die FordermaBnahmen gerade wieder an die Ge-
winnschwelle heranfiihren, ergibt sich eine Losung wie in Punkt D: Bei den gege-
benen privaten Kosten, die der Investor finanzieren kann, wird es ihm moglich,
den Faktoreinsatz und mit ihm die Produktion so zu wihlen, daB eine Kostendek-
kung sichergestellt ist. Im Prinzip konnte der Punkt D links von C liegen. Wenn
aber, wie es in Ostdeutschland bei Industrieinvestitionen und bei der Altbaumoder-
nisierung tatséchlich der Fall ist (Tabelle 4), die Kapitalkosten negativ sind, dann

24 Man beachte, daB die Abbildung von qualitativer Natur ist. Uber das Ausma8 der lohn-
induzierten Drehung der Isokostengerade wird keine Aussage gemacht.
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muB eine Losung rechts von C zustande kommen. Die Abbildung bezieht sich auf
diesen Fall.”®

Das Ungewohnliche an der Losung ist die Wahl eines Verfahrens im aufsteigen-
den Ast der Isoquante, einem Bereich, der normalerweise nicht betrachtet wird,
weil positive Faktorpreise unterstellt werden kénnen.?® In der verkehrten Welt des
Ostens mutiert der Kapitaleinsatz von der Faktoreigenschaft zur Gutseigenschaft,
und von der Isoquante wird ein Bereich relevant, der eigentlich der Graph einer
partiellen Produktionsfunktion ist. Kapital einzusetzen ist keine negative Begleiter-
scheinung des Produktionsprozesses, die die Firma zu vermeiden sucht, weil sie
andere dafiir kompensieren muB, sondern eine positive Begleiterscheinung, fiir die
sie vom Staat bezahlt wird. Die Bezahlung des Kapitaleinsatzes 148t es sinnvoll
erscheinen, nach Mitteln und Wegen zu suchen, moglichst viel Kapital einzuset-
zen, auch wenn dies den Mehreinsatz eines anderen Faktors bedeutet.

E. Politikalternativen

Die einseitige Subventionierung des Kapitaleinsatzes kann keine rationale For-
derstrategie sein, schon gar nicht, wenn sie so exzessiv betrieben wird, daB die
Investoren selbst Projekte mit negativen Kapitalertrigen rentabel finden. Die
schon heute beobachtbaren ,,Abschreibungsruinen” am Rande der ostdeutschen
Stédte sind die sichtbaren Anzeichen einer Verzerrung der Faktorpreise, wie sie
extremer selbst im kommunistischen System nicht vorgelegen hat.

25 Man konnte auf den ersten Blick vermuten, daB auch eine Tagentiallosung rechts von A

bei einem noch hoheren Subventionssatz zustande kommen mag. Eine solche Losung wiirde
indes fiir die Firma eine Outputminimierung anstatt einer -maximierung bedeuten. Man be-
achte in diesem Zusammenhang, daB alle Punkte links und oberhalb der Isokostenlinie von
der Unternehmung finanziert werden konnen, weil sie geringere Kosten als Punkte auf dieser
Linie implizieren. Ein minimaler Subventionsaufwand unter der Nebenbedingung, daB nur
Kapital subventioniert wird und da8 die Unternehmen gerade nur an die Gewinnschwelle her-
angefiihrt werden, ist durch Punkt D gekennzeichnet.
Auch bei gegebenem Subventionssatz wiren Punkte unterhalb von D erreichbar, wenn sich
nach Gewihrung der Forderung der faktische Kapitaleinsatz unter Aufrechterhaltung des Ar-
beitseinsatzes verringern lieBe. Die oben getroffene Annahme der Putty-Clay-Technologie
schlieBt indes auch diese Moglichkeit aus.

26 Die Vorinformation iiber positive Faktorpreise erlaubt es normalerweise, die siid-west-
liche Grenze der durch die Blaupausen der Ingenieure beschriebenen Isoquantenfldche als
Effizienzgrenze und damit als ,,IJsoquante® zu isolieren. Spezielle mathematische Funktionen
wie CES- oder VES-Funktionen mdgen dann im relevanten Losungsbereich passable Appro-
ximationen an dem tatsdchlichen Verlauf der Effizienzgrenze liefern. Das Grenzverhalten
dieser Funktionen sollte man aber nicht umgekehrt als Beschreibung wirklich verfiigbarer
Technologien interpretieren. Isoquanten haben im Gegensatz zu den Implikationen dieser
Funktionen stets auch nach innen abbiegende Bereiche. Wenngleich diese Bereiche normaler-
weise unbeachtet bleiben konnen, werden sie in den neuen Bundeslindern wegen der das
Vorzeichen eines Faktorpreises verdndernden Forderpolitik relevant.

4%
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DaB es bessere Forderpolitiken gibt, kann anhand der Abbildung 11 leicht ver-
deutlicht werden. Die durch D gezogene Parallele zur Isokostenlinie BC ist der
geometrische Ort jener Punkte, die der Investor finanzieren kénnte, wenn ihm der
Staat die in D gezahlte Subvention als Pauschbetrag zur Verfiigung stellen wiirde
oder wenn die Forderung aufkommensneutral durch eine prozentual gleich hohe
Subvention der Kapitalkosten und Lohne ersetzt wiirde. Der Investor wiirde bei
einer solchen Forderpolitik den Punkt F realisieren, der auf einer hoheren Iso-
quante liegt und eine Kombination von Arbeits- und Kapitaleinsatz anzeigt, die zu
einer hoheren Wertschopfung, hoheren Gewinnen und einem héheren Beschifti-
gungsniveau fiihrt.

Statt den Effizienzvorteil aus einer gleichméaBigeren Forderung des Faktoreinsat-
zes in Gewinnerh6hungen umzusetzen, kann man ihn auch zur Verminderung des
Subventionsvolumens nutzen. Der Punkt E zeigt eine solche Moglichkeit. Die Sub-
vention ist hier hoch genug, um die Gewinnschwelle zu erreichen, doch ist der
Subventionsaufwand geringer als bei der einseitigen Forderung des Kapitaleinsat-
zes. Das Ausmal der Einsparung wird durch den Abstand zwischen den beiden
parallel zu BC verlaufenden Geraden gemessen, die durch die Punkte D und E
fiihren.”’

Der Vorschlag, zu einer gleichméBigen Subventionierung von Arbeit und Kapital
iiberzugehen, ist von Necker”® unter dem Stichwort ,,Wertschopfungspriferenz*
unterbreitet worden.? Die Vorziige dieses Vorschlages gegeniiber einer einseitigen
Investitionsférderung sind offenkundig.

I. Lohnsubventionen?

Noch besser konnte es freilich sein, wenn man einseitig die Léhne subventioniert
und auf eine Subvention des Kapitals verzichtet, denn es sind ja nicht die Kapital-
kosten zu hoch, sondern die Lohnkosten. Die Massenarbeitslosigkeit beweist, da3
die Lohnsitze weit iiber den Opportunititskosten der Arbeit liegen.*® In einer sol-
chen Situation folgt aus Second-best-Uberlegungen, daB sich die Effizienz des
Faktoreinsatzes steigern 148t, wenn man die von den Unternehmen zu tragenden
Lohnkosten auf die Opportunititskosten der Arbeit herabsubventioniert.

In der Abbildung 11 bedeutet dies, daB die Isokostengerade BC entgegen dem
Uhrzeigersinn um Punkt B herum zuriickgedreht wird, bis der Tangentialpunkt A
erreichbar ist, der annahmegemil die Wettbewerbslosung ohne Verzerrung der

27 Im Falle einer zeitlich nicht begrenzten Subvention wiirde der senkrechte Abstand zwi-
schen diesen Geraden den Barwert der Subventionsersparnis messen.

28 Necker (1991).

29 Vgl. auch Franke (1994).

30 Eine genauere Argumentation, die die Opportunititskosten der Arbeit als westdeutsches

Wertgrenzprodukt minus Wanderungskosten interpretiert, findet man bei Sinn/Sinn (1993),
S. 184ff..
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Faktorpreise kennzeichnet. Der Punkt A liegt zwar im Hinblick auf die sich am
Markt ergebenden Faktorpreise auf einer weiter auBen verlaufenden Isokostengera-
den als E, was ein hoheres Subventionsvolumen anzeigt. Insofern scheint es zu-
ndchst, als lieBe sich die gleiche Argumentation gegen eine solche Losung vorbrin-
gen wie gegen die einseitige Subventionierung des Kapitaleinsatzes. Zu bedenken
ist aber, daB die volkswirtschaftlichen Kosten des Arbeitseinsatzes nicht den priva-
ten Kosten entsprechen. Aus volkswirtschaftlicher Sicht kennzeichnet Punkt A und
nicht Punkt E das wahre Kostenminimum.

Der Vorschlag der Lohnsubventionierung ist von einer Reihe namhafter Okono-
men>’ unterbreitet worden, wurde aber in der Offentlichkeit nicht verstanden, weil
Effizienziiberlegungen generell nur selten verstanden werden. Schon der Begriff
,Lohnsubvention“ ruft Aversionen hervor, wihrend doch ,Investitionsforderung®
sehr viel positiver klingt. (Wiirde man von ,,Arbeitsplatzforderung® und , Kapi-
talsubvention* sprechen, so lieBe sich der Eindruck schnell in sein Gegenteil ver-
kehren, ohne dafl materielle Unterschiede bestehen.)

Ein Grund fiir die Ablehnung war die Befiirchtung, da8 die Lohnsubventionen
groflenteils zur Finanzierung intramarginaler Arbeitspldtze benutzt wiirden und
deshalb wirkungslos verpufften. InvestitionsférdermaBnahmen seien demgegen-
iiber von vornherein auf den marginalen, zusitzlichen Faktoreinsatz beschrdnkt.
Diese Befiirchtung ist iibertrieben, weil man Lohnsubventionen ebenfalls auf neu
geschaffene Arbeitspldtze beschrinken kann. Die Moglichkeit, daB die neu ge-
schaffenen Arbeitsplitze alte vernichten, besteht zwar. Sie ist aber nicht wahr-
scheinlicher als die Moglichkeit, daB neu geschaffenes Kapital altes verdringt. Die
Uberlegung erlaubt es nicht, zwischen Lohn- und Kapitalsubventionen zu diskri-
minieren.

Ahnlich verhilt es sich mit dem Argument, da8 Lohnsubventionen die Gewerk-
schaften einladen, hohere Lohne zu fordern als es sonst der Fall gewesen wire.
Dieses Argument ist zwar richtig, es betrifft jedoch alle SubventionsmaBnahmen,
die die Beschiftigung erhohen, in gleicher Weise. In dem MaBe, wie die Arbeits-
nachfrage steigt, erhoht sich auch der gewerkschaftliche Spielraum fiir Lohnerho-
hungen, gleichgiiltig, wodurch die Nachfragesteigerung verursacht wird. Natiirlich
gibt es insofern einen Unterschied zu Kapitalsubventionen, als diese Subventionen
nur in geringem Umfange zur Schaffung von Arbeitspldtzen taugen. Es wire aber
verwegen, aus diesem Mangel einen Vorzug herauszulesen. Wenn eine Kapitalsub-
vention so dosiert wird, daB sie die gleiche Zahl von Arbeitspldtzen schafft wie
eine Lohnsubvention, dann schafft sie bei den Gewerkschaften auch den gleichen
Anreiz, hohere Lohne zu fordern.

Das unter Effizienzgesichtspunkten wichtigste Argument gegen Lohnsubventio-
nen bezieht sich auf das Wanderungsproblem. Lohnsubventionen senken die Loh-

31 Z.B. fikerlof et al. (1991), Begg/Portes (1993), Engels (1991). Eine ausfiihrliche Pro-
blemiibersicht bietet Rabe (1993).
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ne, die die Unternehmen zahlen, und sie stiitzen die Lohne, die die Beschiftigten
erhalten. Letztere bestimmen in weiten Bereichen das Niveau der Sozialtransfers,
die faktisch als Bleibeprimien wirken und Anreize zur Westwanderung kiinstlich
verringern. Lohnsubventionen verhindern nicht, daB das Erwerbspersonenpotential
im Osten groBer bleibt, als es in einer Ubergangszeit bis zum Aufbau eines lei-
stungsfihigen Kapitalstocks sinnvoll sein kann, ja iiber ihre Riickwirkungen auf
die Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung helfen sie mit, zu viele Menschen davon
abzuhalten, sich dort nach Arbeitsplidtzen umzusehen, wo sie vorhanden sind, ndm-
lich in Westdeutschland. Eine Subventionspolitik, die die Hohe der Bleibepramien
nicht infrage stellt und darauf abzielt, die im Osten vorhandene Arbeitslosigkeit
vollstindig zu eliminieren, wiirde iiber das Optimum hinausschieBen und zu viele
inferiore Arbeitspldtze schaffen.

Um dieses Problem zu vermeiden, wire es erforderlich, zusammen mit den
Lohnkosten auch die Bleibeprdmien zu begrenzen. Mindestens die bis 1996 ge-
planten Erh6hungen der Renten und Arbeitslosenunterstiitzungen miite man aus-
setzen. Ganz abgesehen davon, da8 es andernfalls kaum gelingen konnte, die not-
wendigen Mittel fiir die Lohnsubventionen aufzubringen, ist eine Verminderung
des Anreizes, untdtig im Osten zu verharren, dringend geboten.

Auch wenn sich Lohnsubventionen auf diese Weise effizient ausgestalten lieBen:
Die Chance, das Steuer noch einmal herumzuwerfen, besteht wohl nicht mehr. Die
Investitionsférderung existiert bereits seit einigen Jahren und soll im Kern bis En-
de 1996 weiterlaufen. Man kann die Forderbedingungen in dieser Zeitspanne nicht
mehr grundlegend @ndern, ohne die Investoren zu verunsichern und neuen Schaden
anzurichten. Und ob fiir die Jahre ab 1997 iiberhaupt noch einmal massive Investi-
tionsprogramme aufgelegt werden sollten, ist mehr als fraglich. Irgendwann sind
die offentlichen Kassen leer, und irgendwann mufl der Markt sich selbst iiberlassen
werden.

II. Treuhandbeteiligungen statt Lohn

Fiir den vom Verfasser unterbreiteten Vorschlag, den Verzicht auf Lohnerh6hun-
gen gegen eine Beteiligung an den Treuhandfirmen einzutauschen (Sozialpakt), ist
es heute ebenfalls zu spﬁt.32 Der Hauptfehler der deutschen Vereinigungspolitik
bestand darin, daB die Chance, Erstausstattungen zu verteilen, nicht genutzt wurde
und daB man statt dessen eine massive Verzerrung der Faktorpreise akzeptiert hat.
Der Vorschlag zielte darauf ab, diesen Fehler zu korrigieren. Im Kern bestand er
darin, daf die Treuhand Joint Ventures mit potenten Investoren begriinden und die
dabei einbehaltenen Restbeteiligungen im Austausch gegen mehr Zuriickhaltung
bei den Lohnforderungen an die ostdeutsche Bevolkerung verteilen sollte. Die

32 Vgl. Sinn/Sinn (1993); der Vorschlag wurde bereits in der ersten Auflage, die 1991 er-
schienen war, unterbreitet.
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Lohnzuriickhaltung hitte fiir hohere Werte -der von der Treuhand eingebrachten
Altkapitalien gesorgt, und bei einer wettbewerblichen Festlegung der Konditionen
fiir die Joint Ventures hitte der Lohnverzicht durch die Zuweisung von Beteili-
gungstiteln mehr als kompensiert werden konnen.

Der Vorschlag 148t sich anhand der Abbildung 12 veranschaulichen, die eine ab-
strakte Form der Grenzproduktivitidtskurve der Arbeit darstellt. (Abbildung 10 ent-
hilt die numerisch spezifizierte Form dieser Kurve.) Die Lohnpolitik hat den
Lohnsatz im AusmaB8 BD iiber das Wettbewerbsniveau w hinaus erhSht mit der
Folge, daB die Arbeitsplatzvernichtung im AusmaB HI iiber das effiziente MaB hin-
ausging.>® Eine Umkehrung dieses Vorgangs durch eine Senkung des Lohnsatzes
um BD hitte, ausgehend von dem erhohten Niveau, das Lohneinkommen jener
Personen (GH), die trotz der Lohnerhohung beschiftigt geblieben sind, um BCED
verringert. Im gleichen Umfang wiren die Gewinne der Treuhandfirmen, die heute
nur den Umfang ACB haben, gestiegen. Die Treuhand hitte diese Gewinne fiir die
ostdeutsche Bevolkerung reklamieren konnen, weil sie entsprechend bessere Kon-
ditionen fiir die Joint Ventures hitte aushandeln konnen. Die Treuhandgewinne
wiren indes nicht nur im Umfang BCED gestiegen, sondern zusitzlich im Umfang
des Dreiecks CFE, denn es wiren mehr Arbeitsplétze rentabel geblieben. Abgese-
hen davon, da8 die Inhaber dieser zusitzlichen Arbeitsplitze Arbeitseinkommen
im Umfang EFIH erhalten hitten, die bei der tatsdchlich realisierten Politik nicht
entstehen, hitte sich das Geschift fiir die Ostdeutschen in ihrer Gesamtheit sehr
wohl gelohnt. Die zuriickgehaltenen Restbeteiligungen hitten im Umfang CFE
mehr Dividenden abgeworfen als diejenigen, die heute noch iiber einen gesicher-
ten Arbeitsplatz verfiigen, an Lohnverzicht hitten leisten miissen.

Ein Einkommensnachteil hitte sich nur insofern ergeben konnen, als mit der
Lohnzuriickhaltung auch viele Sozialtransfers aus dem Westen geringer ausgefal-
len wiren, aber diesen Nachteil hitte man durch eine anderweitige Verwendung
der eingesparten offentlichen Mittel zugunsten der neuen Bundesbiirger vermeiden
konnen. Da die Politik insgesamt wohlfahrtssteigernd gewirkt hitte, hitte die Mog-
lichkeit bestanden, die allermeisten Ostdeutschen besser zu stellen, ohne das
Staatsbudget stidrker zu belasten und ohne den heutigen Eigentiimern der Treu-
handunternehmen Vermdgenswerte oder Gewinnchancen wegzunehmen.

Hitte man den Sozialpakt im Jahr 1991, als er vorgeschlagen wurde und als die
entscheidenden Lohnverhandlungen stattfanden, realisiert, so wire der Wert der
Treuhandfirmen sehr viel hoher gewesen. Eine Parallelverschiebung des vereinbar-
ten Lohnpfades (vgl. Abbildung 7) um ein einziges Jahr hétte pro Arbeitsplatz eine
Lohneinsparung um etwa 18.500 DM mit sich gebracht.>* Geht man von den 1,5

33 Eine ausfiihrliche Diskussion dessen, was effizient gewesen wire, findet man bei Sinn/
Sinn (1993), S. 208ff..

34 GemiB DIW (1993) lag die durchschnittliche monatliche Bruttolohn- und Gehaltssum-
me im I. Quartal 1991 bei 1.543 DM. Dies entspricht einem Jahreseinkommen von etwa
18.500 DM.
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Mio. Arbeitsplitzen aus, deren Erhalt die Investoren der Treuhand in Kenntnis der
Lohnvereinbarungen zugesagt haben, so entspricht dies einer Summe von insge-
samt etwa 30 Mrd. DM. Um mindestens diesen Betrag wire der Wert der Treu-
hand-Firmen gestiegen, den man in Form von Beteiligungsrechten fiir die ostdeut-
sche Bevolkerung hitte zuriickhalten konnen, und jedes weitere Jahr hitte noch
einmal den gleichen Wertzuwachs gebracht>> Eine Verschiebung des Anglei-
chungszeitpunkts auf das Jahr 2000 hitte bei der Treuhand eine zusdtzliche Vertei-
lungsmasse von weit mehr als 150 Mrd. DM entstehen lassen, also etwa das Drei-
fache dessen, was sie bis Ende des Jahres 1994 insgesamt auf dem Wege des Bar-
verkaufs realisiert haben wird.
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Beschiftigung

Abbildung 12: Eigentum oder Lohn

I11. Die verbleibenden Chancen

Sowohl fiir Lohnsubventionen als auch fiir den Sozialpakt ist die Zeit verstri-
chen. Dennoch kann man die Hinde nicht in den Scho8 legen. Es ist zu offenkun-
dig, daBl die Bedingungen fiir einen sich selbst tragenden Aufschwung nicht gelegt
sind.

Das zentrale Problem ist und bleibt das Lohnniveau in den neuen Lindern. Alle
Politikvorschldge miissen sich daran messen lassen, wie sie mit diesem Problem
fertig werden. Es ist keine Losung, einfach nur Lohnsenkungen zu fordern. Die
Opposition gegen einen solchen Vorschlag wire ebenso groB wie berechtigt, denn

35 Von dem geringfiigigen Diskontierungseffekt, der innerhalb der betrachteten Zeitraume
auftritt, wird dabei abstrahiert.
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wer Versprechungen macht, muB sie auch halten. Eine wirkliche Lésung kann nur
so gestaltet werden, daB keine gesellschaftliche Gruppe benachteiligt wird.

Im wesentlichen sind nur noch zwei Chancen in Sicht. Die erste Chance liegt in
der Privatisierung der noch in staatlichem Besitz befindlichen Immobilienbestén-
de. Knapp die Hilfte des Wohnungsbestandes der neuen Bundesldnder wurde zu
DDR-Zeiten geschaffen. Zieht man den umfangreichen Bestand an Genossen-
schaftswohnungen ab und beriicksichtigt man die Restitutionsfille, so verbleiben
etwa 2,3 Mio. Wohnungen, die sich im Besitz der 6ffentlichen Hand befinden. Es
handelt sich dabei zwar groBenteils um die vielgeschmihten Plattenbauten, doch
zeigen neuere Erkenntnisse, da eine grundlegende Renovierung solcher Bauten,
die fast an Weststandards heranfiihrt, zu durchaus erschwinglichen Preisen mog-
lich ist.*® Die Altsubstanz hat einen nicht unerheblichen Wert, der als Verteilungs-
masse zur Verfiigung steht.

Es bleibt dem Geschick der neuen Bundesregierung iiberlassen, diese Vertei-
lungsmasse fiir einen politischen Pakt mit den Tarifpartnern einzusetzen, bei dem
die Lohnpolitik noch einmal iiberdacht wird. Dabei kann es im Moment dahinge-
stellt bleiben, ob man die Wohnungen den Mietern schenkt oder ob man die kom-
munalen Wohnungsgesellschaften in Aktiengesellschaften umwandelt und dann
die Aktien verschenkt. Der Pakt kann nicht den Charakter eines juristischen Ver-
trages haben; aber er kann ein politisches Programm sein, das, unterstiitzt durch
entsprechende gesetzliche Grundlagen, von den groBen Parteien und den Tarifpart-
nern akzeptiert wird. Teil eines solchen Programms konnte es sein, die Treuhand-
Liegenschafts-Gesellschaft (TLG) in eine Aktiengesellschaft umzuwandeln, wie es
das Wirtschaftsministerium empfohlen hatte, und die Aktien in die Verteilungs-
masse einzubeziehen. Die Treuhand-Liegenschafts-Gesellschaft verfiigt derzeit
noch iiber etwa 70.000 Immobilien, die sie zu verduBern beabsichtigt.

Eine zweite und noch wichtigere Chance, die als Komplement der ersten anzuse-
hen ist, liegt bei den Tarifpartnern selbst. Sie konnten versuchen, die Blockade des
Wirtschaftsaufschwungs selbst aufzulgsen, indem sie unter Zuhilfenahme von In-
vestiviohnmodellen eine Lohnspreizung zwischen Insidern und Outsidern verein-
baren. Die Insider sind diejenigen, die trotz der hohen Lohne einen gesicherten
Arbeitsplatz haben. Die Outsider sind die Arbeitslosen, deren Interessen bei der
Lohnpolitik nur wenig Beriicksichtigung finden.

Eine kluge Lohnpolitik, die die faktische Machtposition der Insider respektiert
und dennoch den Outsidern Arbeitspldtze verschaffen mochte, konnte eine allge-
meine Lohnsenkung vereinbaren und den Insidern zum Ausgleich in einem sol-
chen Umfang Beteiligungsrechte an den Unternehmen geben, da3 der Vermdgens-

36 Sehr anspruchsvolle Sanierungen lassen sich fiir weniger als 1.500 DM pro Quadratme-
ter durchfiihren. Da Neubauwohnungen derzeit zu Preisen zwischen 3.500 DM und 4.500
DM pro Quadratmeter gehandelt werden, kann man die Verteilungsmasse auch bei einem
Wertabschlag von 1.000 DM bis 2.000 DM noch mit 1.000 DM pro Quadratmeter oder rund
132 Mrd. DM insgesamt veranschlagen.



58 Hans-Werner Sinn

verlust, der durch die Lohnsenkungen entsteht, wettgemacht wird. Die Insider wiir-
den bei einer solchen Politik nichts verlieren, doch die Outsider finden Arbeit und
Brot, und die Unternehmen kdmen in den GenuB hoherer Gewinne, die zur Finan-
zierung weiterer Arbeitsplitze genutzt werden konnten.>’

Die Grundidee des Vorschlags kann abermals anhand der Abbildung 12 verdeut-
licht werden. Bleibt es beim geplanten Lohnniveau BG, so ist die Beschaftigung
nicht hoher als GH. Eine Lohnsenkung im Umfang BD erhoht die Beschéftigung
um HI. Die Insider erhalten Beteiligungsrechte, deren Wert dem Barwert der auf
ihren Arbeitsplétzen eingesparten Lohne BCED entspricht. Trotz der abgegebenen
Beteiligungsrechte verlieren die Anteilseigner des Unternehmens nichts, sondern
erzielen im Gegenteil einen Zugewinn an Kapitaleinkommen im Umfang CFE.
Auch die Arbeitslosen profitieren. Sie miissen zwar von der Verteilung der Anteils-
rechte ausgeschlossen werden, doch erhalten sie Arbeitsplétze, auf denen sie Lohn-
einkommen im Umfang EFIH erzielen.

Offenkundig steht dieser Vorschlag in einer engen gedanklichen Verwandtschaft
zur oben beschriebenen Idee des Sozialpaktes. Der entscheidende Unterschied
liegt jedoch darin, da nur er heute noch realisierbar ist. Die Gewerkschaften und
die Vertreter der privatisierten Unternehmen sind die Verhandlungspartner, und
beide konnen, ausgehend vom heutigen Status quo, Vorteile fiir ihre Mitglieder er-
zielen.

F. SchluBbemerkung

Der Kaltstart in den neuen Bundeslindern ist gelungen, doch der Weg zum
Wohlstand ist weit. Noch befindet sich die ostdeutsche Wirtschaft auf einem
Schlingerkurs, der erhebliche Gefahren birgt. Die hohen Lohne bremsen, wihrend
gleichzeitig mit der Forderung des Kapitaleinsatzes kriftig Gas gegeben wird. Das
kann so nicht gutgehen.

Die Marktwirtschaft lebt davon, daB richtige, kostenminimierende Produktions-
entscheidungen getroffen werden, da sich die Faktorpreise durch Angebot und
Nachfrage bilden und die natiirliche Knappheit der Faktoren widerspiegeln. So
rasch es geht, muB diese Erkenntnis wieder Beachtung finden. Man kann mit der
Investitionsforderung die Lohnabschliisse der Tarifpartner nicht ausgleichen, weil
man Arbeitslosigkeit nicht mit Abschreibungsruinen bekdmpfen kann. Auch die
Politik miiBte dies einmal begreifen.

37 Vgl. Sinn (1993).
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Kosten und Nutzen aktiver Arbeitsmarktpolitik
im ostdeutschen Transformationsprozef3

Von Friedrich Buttler und Knut Emmerich, Niirnberg

»The field of evaluation research is scarcely out of its
infancy as a social scientific activity

Richard A. Berk
Peter H. Rossi

A. Arbeitsmarktpolitik im Transformationsprozef3

L. Arbeitsmarktpolitik als Ersatz fiir
theoriegeleitete Systemtransformation

Seit den Reformbewegungen in Mittel- und Osteuropa wurde in der Skonomi-
schen Literatur mehrfach darauf hingewiesen, da eine umfassende Theorie des
Transformationsprozesses von Plan- zu Marktwirtschaften nicht existiert.! Fiir po-
litische Entscheidungen zur Umstrukturierung von Wirtschaftssystemen fehlt dem-
nach die theoretische Grundlage.> AuBerdem ist der Kenntnisstand iiber die quanti-
tativen und qualitativen Wirkungen von Systeminderungen unzureichend, was un-
ter anderem darauf zuriickzufiihren ist, da Umstrukturierungsmanahmen Anpas-
sungsprozesse auslosen, die wiederum sekundire Restrukturierungen nach sich
ziehen.? Vor diesem Hintergrund war die Wirtschaftspolitik mehr oder weniger ge-
zwungen, in Ostdeutschland nach dem trial and error Prinzip zu verfahren. Das gilt
weniger in ordnungspolitischer als prozeBpolitischer Sicht. So sind sich die Auto-
ren weitgehend einig iiber die notwendigen Elemente der Systemtransformation®,
die sich auch in den Reformprogrammen der meisten Lénder wiederfinden lassen.
Konnte man hier noch von der ,,Stunde der Okonomen‘® sprechen, so gestaltete

1 Kloten (1989); Gutmann (1992).

2 Clapham / Grote (1991), S. 5.

3 Kloten (1991a), S. 2; Schrettl (1991), S. 7.
4 Kloten (1991b); Apolte / Cassel (1991).

5 Willgerodt (1990).
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sich die Frage, wie die MaBnahmen im einzelnen durchzufiihren sind, welche
Wirtschaftspolitik in der Ubergangsphase zu betreiben ist und welche Rolle dem
Staat dabei zukommt, als weitaus schwieriger.

Der Mangel an theoretischer Fundierung hatte auch Konsequenzen fiir die Ar-
beitsmarktpolitik, die vor allem in der Anfangsphase die Hauptlast des Ungleich-
gewichts im TransformationsprozeB zu tragen hatte.

II. Einsatz und Entlastungswirkung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
1. Ausgaben

Die transformationsbedingten Arbeitsmarktprobleme Ostdeutschlands bestimm-
ten weitgehend die Entwicklung des Haushalts der Bundesanstalt fiir Arbeit seit
Ende 1989. Die Gesamtausgaben stiegen im Zeitraum 1989 bis 1993 von 39,8
Mrd. DM auf 109,5 Mrd. DM an, fiir 1994 sind im Haushalt 107,2 Mrd. DM vor-
gesehen. Auf Ostdeutschland entfiel davon 1991 ein Ausgabenvolumen von 29,9
Mrd. DM und 1993 von 50,6 Mrd. DM. Im laufenden Geschiftsjahr ist mit Aus-
gaben in Hohe von 43,0 Mrd. DM zu rechnen.

Bezogen auf das ostdeutsche Bruttoinlandsprodukt von 275,5 Mrd. DM in 1993¢
entsprechen die Ausgaben der Bundesanstalt einem Anteil von 18 v.H.. In den EU-
bzw. EFTA-Lindern lag die entsprechende Zahl 1993 bei etwas iiber 3 v.H.”. Der
Vergleich macht das AusmaB der arbeitsmarktpolitischen Intervention in Ost-
deutschland mehr als deutlich.

Der Quantensprung8 des Haushalts der Bundesanstalt im Folgejahr der Wih-
rungsunion ermdglichte eine Ausdehnung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Ost-
deutschland auf ein Niveau, das in den alten Bundeslindern weder absolut noch
relativ zu irgendeinem Zeitpunkt erzielt wurde. Bereits 1991 beliefen sich die Aus-
gaben auf iiber 8,5 Mrd. DM, 1992 verzeichneten sie eine Zunahme auf 20,3 Mrd.
DM, 1993 betrugen sie 20,6 Mrd. DM.°

Die Entwicklung spiegelt sich auch in den einzelnen MaBinahmen wider, wie Ta-
belle 1 zeigt.

6 Arbeitsgemeinschaft  deutscher  wirtschaftswissenschaftlicher ~ Forschungsinstitute
(1994).

7 OECD (19%4a), S. 53.

8 Deutsche Bundesbank (1994), S. 34.

9 Jeweils ohne Kurzarbeitergeld. In der bis 31. 12. 1991 befristeten Sonderregelung ist nur
der Teil des Kurzarbeitergeldes als aktiv zu betrachten, der fiir Qualifizierung genutzt wurde.
Im Durchschnitt waren 1991 nur 5 v.H. der Kurzarbeiter in entsprechenden MaBnahmen. In
den Folgejahren waren die Anteile erheblich hoher.
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Tabelle 1

Die Entwicklung ausgewihlter Ausgabenkategorien der
Bundesanstalt fiir Arbeit 1990 - 1994

(in Mio. DM)
Magnahmen 1990 1991 1992 1993 1994
(Soll)

Fortbildung und
Umschulung 138,8 2689,8 4710,6 37484 2369,7
ABM 56,3 3075,3 7783,6 8585,6 7669,5
§ 249 h AFG _ _ _ 3139 1074,0
Kurzarbeit 1170,7 10005,9 2652,5 918,8 5388
Altersiibergangsgeld 10,6 2680,3 9329,8 13459,5 9159,4

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit.

Die Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik nach dem AFG werden durch weitere ar-
beitsmarktbezogene Leistungen von Bund, Lindern und sonstigen Stellen er-
s 10
ginzt.

2. Entlastung

Durch den massiven Einsatz der arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen wurde der
ostdeutsche Arbeitsmarkt in erheblichem Umfang entlastet (Tabelle 2). So konnte
die registrierte Arbeitslosigkeit trotz des Beschiftigungsriickgangs von mehr als 3
Mio. im Zeitraum 1991 bis 1993 in Grenzen gehalten werden. Im Jahresdurch-
schnitt 1991 und 1992 lag die Gesamtentlastung knapp unter 2 Mio. Personen. Fi-
nanzielle Restriktionen fiihrten 1993 zu einem Riickgang um rund 350 Tsd. auf 1,6
Mio.. Davon waren allgemeine ABM, FuU und die Zahl der Kurzarbeiter gleicher-
maBen betroffen. Der Riickgang bei MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung konnte
durch das ABM-Stabilisierungsprogramm und die MaBnahmen nach § 249h AFG
nur teilweise kompensiert werden.!! Fiir 1994 rechnet das JAB mit einem weiteren
Riickgang der Gesamtentlastung durch arbeitsmarktpolitische MaBnahmen auf
rund 1,3 Mio. Personen.

10 Buttler (1994), S. 10.
11 Autorengemeinschaft (1994), S. 464.
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Tabelle 2
Entlastung des Arbeitsmarktes durch arbeitsmarktpolitische Mainahmen 1991 - 1994
Verminderung der Arbeitslosenzahl in 1000

MaBnahmen 1991 1992 1993 1994*
Jahresdurchschnitt

Kurzarbeit** 901 194 75 78
Allgemeine ABM*** 257 543 282 276
ABM-Stabilisierungsprogramm Bund - - 40 -

MaBnahmen nach § 249h AFG - - 30 112
Vollzeit — FuU 169 425 339 230
Vorruhestandsgeld 365 295 213 129
Altersiibergangsgeld 189 516 639 490
Zusammen 1.881 1.973 1.618 1.315

* Geschitzt
** Vollzeitaquivalente
*** Einschl. indirekter Effekte

Quelle: Autorengemeinschaft (1993).

3. Von der sozialpolitischen Abfederung zur Forderung des Strukturwandels

Zu Beginn der Transformation der ostdeutschen Wirtschaft bestand weitgehend
Konsens iiber die Notwendigkeit, die Auswirkungen der durch die Wahrungsunion
ausgelosten Angebots- und Nachfrageschocks sozial abzufedern. Die Sicherung
des sozialen Friedens hatte auch in der arbeitsmarktpolitischen Zielfunktion vor-
rangigen Stellenwert. Angesichts der durch die Wirtschafts-, Wéhrungs- und So-
zialunion ausgelosten Marktreaktionen mit dramatischen Folgen fiir die Beschifti-
gung bestanden zu diesem Zeitpunkt auch keine ordnungspolitischen Bedenken.
Die Feuerwehrfunktion wurde allgemein fiir notwendig gehalten, wie die bis
31. 12. 1991 befristete Sonderregelung des Kurzarbeitergeldes und die Leistungen
fiir Vorruhestands- und Altersiibergangsgeld deutlich machen (Tabelle 1). Die Er-
gebnisse der Begleitforschung zur Privatisierungspolitik der Treuhand-Anstalt zei-
gen auflerdem, in welch hohem Umfang Arbeitsmarktpolitik zur sozialen Abfede-
rung des Privatisierungsprozesses beigetragen hat, der ohne sie nicht realisierbar
gewesen wire. 2

Im weiteren Verlauf der Systemtransformation nahm die Kritik proportional mit
der Ausgabenentwicklung der Bundesanstalt zu. In der letzten Zeit war vor allem
das Stichwort ,,Zweiter Arbeitsmarkt“ AnlaB fiir kritische Auseinandersetzungen
mit der Arbeitsmarktpolitik.'>

12 Kiihl (1994).
13 Kljs (1994); Sperling (1994).
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Die kritischen Argumente lassen sich im wesentlichen wie folgt zusammenfas-
sen:

— Es wird die Auffassung vertreten, da8 der Punkt des optimalen Einsatzes der
Arbeitsmarktpolitik iiberschritten ist. Effizienz und Selbstfinanzierungsquote
der MaBnahmen seien deshalb riickldufig.

— Vor dem Hintergrund knapper finanzieller Ressourcen wird die Frage aufgewor-
fen, ob eine alternative Verwendung der fiir die Arbeitsmarktpolitik aufgewen-
deten Gelder fiir mehr Beschiftigung sorgen konnte.

In der Tat muB die Frage der beschiftigungspolitischen Leistungsfahigkeit der
Arbeitsmarktpolitik und ihrer Alternativen bei nach wie vor hohem Ausgabenvolu-
men gestellt werden. Angesichts der auch bei mittelfristig hohen realen Wachs-
tumsraten des ostdeutschen Sozialprodukts nur langsam geringer werdenden Be-
schaftigungsliicke hat die Sicherung des sozialen Friedens auch fiir die Zukunft
einen vorrangigen Stellenwert. Gleichwohl ist eine Veridnderung der Zielfunktion
zu beobachten und auch sinnvoll. Nicht mehr die — faute de mieux — notwendige
Entlastungswirkung, vielmehr die Férderung von Wachstum und Beschiftigungs-
wirkung bei Gewihrleistung gesellschaftlich akzeptabler sozialer Sicherheit treten
als Argumente der arbeitsmarktpolitischen Zielfunktion in den Vordergrund. Damit
einher geht eine Diskussion, welche neuen Instrumente der aktiven Forderung des
Strukturwandels, welche Implementationsstrategien und Finanzierungsmdoglichkei-
ten kostensenkend und nutzensteigernd eingesetzt werden konnen.

B. Lassen sich optimaler Umfang und Instrumentenmix
der aktiven Arbeitsmarktpolitik bestimmen?

L. Arbeitsmarktpolitische Reaktionsfunktion
und Entscheidungsregeln

Aktive Arbeitsmarktpolitik soll nach Umfang und Instrumentenmix situations-
gerecht eingesetzt werden. So konnte unter anderem bei steigender Arbeitslosig-
keit oder sich tendenziell verfestigender Arbeitslosigkeitsstruktur an eine Erho-
hung der zu fordernden Teilnehmerzahl gedacht werden. Thre Auswahl wire so
vorzunehmen, daf3 einer weiteren Verfestigung vorgebeugt und bestehende abge-
baut wird.

In der Praxis sind Niveauparameter und Steigungsmaf einer arbeitsmarktpoliti-
schen Reaktionsfunktion Gegenstand politischer Aushandlung. Dabei ist in der Re-
gel strittig, ob die Arbeitsmarktpolitik bei Abnahme der Ungleichgewichte auf
dem Arbeitsmarkt symmetrisch proportional zuriickgefiihrt werden sollte. Strittig
deshalb, weil zwischen den Beteiligten keine Ubereinstimmung dariiber erzielt
wird, ob der fiir die Vergangenheit ausgehandelte KompromiB situationsgerecht

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 230
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war. Ein konsensfahiges Argument zugunsten unterproportionaler Riickfiihrung ak-
tiver Politik ist die Schadenspravention. Dafiir sind Fortbildung und Umschulung
gute Beispiele. Die vom Umfang der Arbeitslosigkeit unabhingige priventive
Komponente kann ansatzweise durch die Niveaukonstante der Reaktionsfunktion
abgebildet werden. Zu vermuten ist, daB8 eine empirische Reaktionsfunktion dar-
iiber hinaus durch ein hysteretisches Anpassungsmuster gekennzeichnet sein diirfte
(Abbildung 1).

Instrumenten- }
einsatz

Arbeitsiosigkeit

Abbildung 1: Arbeitsmarktpolitische Reaktionsfunktion und Arbeitslosigkeit

Die gewdhlten Beispiele deuten schon an, da der optimale Instrumentenmix bei
verschiedenen Punkten auf der Reaktionsfunktion unterschiedlich ausfallen diirfte.
Daneben wird er von den vielfdltigen regionalen Problemkonstellationen beein-
fluBt. Dieser Gesichtspunkt diirfte bei Fortsetzung der Geschiftspolitik der Bun-
desanstalt, die aktive Arbeitsmarktpolitik zu dezentralisieren, an Bedeutung gewin-
nen.

Unabhingig davon, ob der Proze8 der Zielbestimmung top-down, bottom-up
oder durch gemeinsame Zielvereinbarungen zwischen Zentrale, Landesarbeitsam-
tern und Arbeitsimtern gestaltet wird, miiten aus Skonomischer Perspektive fiir
die Bestimmung von Umfang und Struktur des Instrumenteneinsatzes zwei Ent-
scheidungsregeln leitend sein:

(1) Setze soweit aktive Arbeitsmarktpolitik ein, wie ihre Grenzkosten nicht hoher
sind als die Grenznutzen dieser oder alternativer Verwendungen auBerhalb des
AFG und

(2) wihle ihren Instrumentenmix so, daB der Grenznutzen einer zusétzlich einge-
setzten Geldeinheit bei allen Instrumenten gleich ist.
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Fiir eine Kosten-Nutzen-Analyse dieses Anspruchs und die Anwendung der ge-
nannten Entscheidungsregeln fehlen zwar gegenwirtig viele methodische und em-
pirische Grundlagen — das unterscheidet die Arbeitsmarktpolitik nicht von anderen
Politikfeldern — aber das hindert nicht daran, Fragen zu bearbeiten, die sich an
einem solchen Erkenntnisziel orientieren.

I1. Zum optimalen Umfang der aktiven Arbeitsmarktpolitik
1. Ohne Beriicksichtigung alternativer Verwendungen

Vereinfachend wird zundchst die erste Regel ohne Riicksicht auf alternative Mit-
telverwendung auBerhalb der aktiven Arbeitsmarktpolitik modelliert. Im einfach-
sten Modell wird eine gesellschaftliche Schadensfunktion in Abhéngigkeit von der
Arbeitslosenzahl und -struktur einer Kostenfunktion der Vermeidung von Arbeits-
losigkeit gegeniibergestellt (Grenzschaden-Grenzkosten-Modell). Die Schadens-
funktion ist gleichzeitig die Ertragsfunktion aktiver Arbeitsmarktpolitik. Deren Er-
folgsmaBstab ist der Umfang der Reduzierung von Arbeitslosigkeit durch Reinte-
gration in den normalen Arbeitsmarkt, welche ohne ihren Einsatz nicht erfolgt wi-
re. Dabei kommt es neben der Wirkung auf den Beschiftigungsumfang auch auf
die Wirkung auf die Beschiftigungsstruktur an. Das Nettoergebnis des aktiven In-
strumenteneinsatzes ergibt sich aus den zurechenbaren direkten, indirekten und in-
duzierten Programmeffekten, den unerwiinschten Nebenwirkungen und den
Opportunitdtsnutzen alternativer Mittelverwendungen. Dieser ErfolgsmaBstab
schlieBt nicht generell aus, daB Ubergangsarbeitsmirkte'* wie der sogenannte
zweite Arbeitsmarkt beschiftigungspolitisch funktional sind, solange sie dem Re-
integrationsziel in den normalen Arbeitsmarkt verpflichtet bleiben.

In einer einfachen Darstellung (Abbildung 2) wird von einer Grenzschadens-
funktion mit positiver Steigung ausgegangen.

Die Zunahme des Grenzschadens wird erstens damit begriindet, daB mit steigen-
der Arbeitslosenzahl zunehmend Personengruppen mit hoherer Produktivitit ar-
beitslos werden, was sich auch im Anstieg des durchschnittlichen Bemessungsent-
gelts fiir die Lohnersatzleistungen niederschligt. Zweitens ist sie auf den Zusam-
menhang von Arbeitslosenquote und Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Ar-
beitslosen zuriickzufiihren, der eine Verfestigung der Arbeitslosenstruktur signali-
siert. Zu Beginn eines Beschiftigungseinbruchs sinkt zwar zunichst der Anteil der
Langzeitarbeitslosen, aber mittelfristig steigt er bei anhaltender Beschiftigungs-
krise an. Gegenwartig hat er in Ostdeutschland nach der Geschiftsstatistik der
Bundesanstalt 34% erreicht (Westdeutschland: 31%). Statistiken der EU bzw. der
OECD, die auf dem Mikrozensuskonzept beruhen, und Ergebnisse des Arbeits-
markt-Monitors fiir die neuen Bundesldnder weisen allerdings deutlich hohere An-

14 Schmid (1994).
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teile an Langzeitarbeitslosen aus. So betrug der Anteil nach der Umfrage des Mo-
nitors vom November 1993 47%. Langzeitarbeitslosigkeit entwertet das Humanka-
pital der Arbeitskrifte und trdgt zur sozialen Erosion bei. Sowohl im WeiBbuch der
EU als auch in der OECD-Beschiftigungsstudie wird daher ihre Eindimmung und
damit die Verhinderung und der Abbau von Verhirtungstendenzen zum vorrangi-
gen Ziel erklart."

A
s\ K'
K';
K'y
/ slz
s
/
1
------- ememmce e - ———
0 A B C D E F  Arbeits-
losigkeit
0-A = Friktionelle Arbeitslosigkeit S' = Grenzschaden der Arbeitslosigkeit
A-E = Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik  K' = Grenzkosten der Arbeitsmarktpolitik
0-F = Arbeitslosigkeit insgesamt

Abbildung 2: Grenzschaden der Arbeitslosigkeit (Grenzertrag der Arbeitsmarktpolitik),
Grenzkosten der Arbeitsmarktpolitik

Interregionale und internationale Vergleiche zeigen, da der Zusammenhang
zwischen Arbeitslosenquote und Anteil der Langzeitarbeitslosen je nach Umge-
bungsbedingungen variiert.'® Sowohl Unterschiede der institutionellen Rahmenbe-
dingungen, die im internationalen Vergleich starker durchschlagen, als auch inter-
regional und international unterschiedliche Angebots-/Nachfragekonstellationen

15 Europdische Gemeinschaft (1993); OECD (1994b).
16 Jackman / Pissarides / Savouri (1990).
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diirften dafiir maBgeblich sein. Da sich beide Gruppen von EinfluBgréen — wenn
auch unterschiedlich schnell — verindern, dndert sich auch die Funktionsfahigkeit
der Arbeitsmirkte bzw. der Verhirtungsgrad der Arbeitslosigkeitsstruktur. Daher
sind je nach Verhdrtungsgrad/Funktionsfahigkeit unterschiedliche Grenzschéden
bei gleicher Arbeitslosenzahl beobachtbar. Das wird durch die unterschiedliche
Steigung von S; bzw. Sy zum Ausdruck gebracht.

Die Grenzschadensfunktion setzt erst bei A ein. A gibt den Umfang der friktio-
nellen Arbeitslosigkeit an, die unabhéngig von konjunktureller Anspannung und
struktureller Verhartung Ausdruck der Tatsache ist, daB Umschlagsprozesse des
Arbeitsmarktes Zeit brauchen. Diesen Zeitbedarf bei bestmoglicher Matching-
Qualitdt auf ein Minimum zu begrenzen, ist Aufgabe der Arbeitsmarktausgleichs-
politik. Eine umfassende Kosten-Nutzen-Analyse hat zu priifen, ob mehr Ressour-
cen fiir die Arbeitsvermittlung beschéftigungswirksam eingesetzt werden konnten
als zusitzliche Ausgaben fiir aktive Instrumente im engeren Sinne.

Die Grenzkostenfunktion der Arbeitsmarktpolitik setzt — wiederum abgesehen
von den Kosten der Vermittlungsdienste — erst bei A ein und hat ebenfalls positive
Steigung. Die Steigung bringt zum Ausdruck, da8 die Integration zusitzlicher Ar-
beitsloser in den normalen Arbeitsmarkt um so hohere Kosten verursacht, je
schlechter die Arbeitsmarktlage ist und je mehr dabei auf die schwerer zu vermit-
telnden Arbeitslosen zugegangen wird."” Je nach Konzentrationsgrad der aktiven
Arbeitsmarktpolitik auf die schwieriger zu integrierenden Arbeitslosen wird dabei
der Grenzkostenverlauf steiler oder flacher verlaufen. Das kommt in den Verldufen
K; bzw. K2 zum Ausdruck. Fiir K; sei angenommen, da die Arbeitsmarktpolitik
die Arbeitslosen strikt in der Reihenfolge der zunehmenden Integrationskosten in
ihre Programme einbezieht, also vorrangig die besten Risiken bedient. Dafiir gibt
es in der Literatur zu beruflichen BildungsmaBnahmen eindeutige Ratschlige'®,
die folglich auf ein Creaming der Arbeitslosen hinauslaufen. Fiir K, sei angenom-
men, daB die Arbeitsmarktpolitik im Unterschied zu diesem strikten Kriterium ei-
nen hoheren Zielgruppenanteil unter den Teilnehmern realisiert.

Im Modell wird der Widerspruch zwischen Zielgruppentreue und erwartetem
Eingliederungserfolg deutlich: Der optimale Umfang aktiver Arbeitsmarktpolitik
nimmt ceteris paribus ab, wenn statt K; ein Verlauf K, realisiert wird. Deshalb
gilt: Je weniger es der Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik gelingt, Verhar-
tungstendenzen zu vermeiden, desto weiter oberhalb verlduft die Grenzschaden-
sfunktion. Deshalb mag eine Konstellation S, / K, realistischer sein als S; / Kj .
Das Verhéltnis von Zielgruppenorientierung und Effizienz bedarf deshalb weiterer
Erorterung.

17 Zum Zusammenhang zwischen zunehmender GroB8e eines Programms und schwerer
einzugliedernden Bewerbern vgl. Schellhaaf3 / Schubert (1992).

18 Staudt (1993); Staudt / Vof3 (1994).



70 Friedrich Buttler und Knut Emmerich

2. Zielgruppenorientierung und Effizienz

Fiir 1988 hatte Karr fiir Westdeutschland ermittelt, daB etwa die Hélfte der Ar-
beitslosen (48,8%) wegen ihrer geringen Verweildauer nur 12% des Arbeitslosig-
keitsvolumens auf sich vereinigten, wihrend umgekehrt die 10% Arbeitslosen mit
den ldngsten Verweildauern einen Anteil von 43% des Volumens reprisentierten.
Auf die Mittelgruppe mit 41% der Arbeitslosen entfielen 45%.'° Der Zusammen-
hang zwischen Verbleibsrisiko und Dauer der Arbeitslosigkeit ist fiir die alten Bun-
desldnder durch mehrere Untersuchungen nachgewiesen. So konnten Licht/Stei-
ner anhand von Daten des Sozio-Okonomischen Panels (West) zeigen, daB die Ab-
gangsrate in Arbeit vier Monate nach dem Zugang in die Arbeitslosigkeit kontinu-
ierlich abfillt.”° Eine Verschlechterung der Wiedereingliederungschancen in den
ersten Arbeitsmarkt in Abhidngigkeit von der Dauer der Arbeitslosigkeit stellte
auch Rudolph auf der Basis von Daten der Bundesanstalt fiir Arbeit fest.”! Beide
Untersuchungen weisen auch auf die Korrelation der Dauer der Arbeitslosigkeit
mit den Merkmalen Alter, Geschlecht, Qualifikation und Berufsabschlu8 hin. Das
wird auch durch neuere Untersuchungen fiir Ostdeutschland auf der Basis des Ar-
beitsmarkt-Monitors und des Sozio-Okonomischen Panels (Ost) gestiitzt.22

Eine zielgruppenorientierte Arbeitsmarktpolitik fiihrt zunédchst zur Umvertei-
lung von Verbleibsrisiken unter Arbeitslosen. In einer nach der erwarteten Produk-
tivitdt geordneten Arbeitskrifteschlange konnen Arbeitsuchende vorriicken, die
iiber ABM wieder an den ersten Arbeitsmarkt herangefiihrt oder durch Qualifizie-
rung auf neue Aufgaben vorbereitet werden. Dadurch werden zwar direkt keine
Arbeitsplitze im ersten Arbeitsmarkt geschaffen, aber iiber Humankapitalerhal-
tung und -vermehrung die Angebotsbedingungen der Wirtschaft verbessert. Wird
von diesem letztgenannten Effekt abgesehen, reduziert sich die Wirkung zielgrup-
penorientierter aktiver Arbeitsmarktpolitik auf die Risikoumverteilung. Dies ist
dann okonomisch effizient, wenn die Kosten der Umverteilung des Verbleibsrisi-
kos geringer sind als die Differenz zwischen verringertem Grenzschaden bei der
geforderten und dem zusitzlichen Grenzschaden bei der in der Krifteschlange
nach hinten verdringten Arbeitskriftegruppe. Dies begriindet kein Argument fiir
alle Fille in dem Sinn, daB es genauso fiir den fiinfzigtausendsten wie fiir den fiinf-
hunderttausendsten Teilnehmer gilt, vielmehr muf auch hier ein Optimum gesucht
werden.

3. Beriicksichtigung alternativer Verwendungen

Ein optimaler Umfang aktiver Arbeitsmarktpolitik 148t sich schlieBlich nicht be-
stimmen, ohne da} gepriift wird, ob mit den gleichen Kosten bei alternativem Mit-

19 Karr (1990).

20 Licht / Steiner (1991).

21 Rudolph (1992).

22 Karr/ Leikeb / Wiedemann (1994).
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teleinsatz auBerhalb der Arbeitsmarktpolitik hohere beschiftigungspolitische Er-
folge in den Dimensionen Zunahme der Erwerbstitigkeit und Verbesserung der Be-
schaftigungsstruktur erreicht werden konnen. Zu fragen ist also,

— ob mit zumindestens einem Teil der Mittel groBere Beschiftigungseffekte im
Rahmen alternativer 6ffentlicher Ausgabenprogramme erreichbar wiren und bis
zu welchem Ausgabenumfang dies gelten wiirde;

oder

— ob durch Verringerung von Ausgaben und entsprechender Reduktion von Sozial-
versicherungsbeitrdgen bzw. Steuern hohere Beschiftigungswirkungen moglich
wiren und bis zu welchem Umfang dies unter welchen Bedingungen gelten wiir-
de.

Die Antwort 148t sich — wenn beim State of the art iiberhaupt — nur iiber ein
arbeitsmarkt- und beschéftigungspolitisch sensibles gesamtwirtschaftliches Simu-
lationsmodell geben.

III. Zum optimalen Instrumentenmix

Unabhingig davon, ob der Umfang der arbeitsmarktpolitischen Aktivitit unter
Bezug auf ein Optimierungskalkiil wie im Grenzschaden-Grenzkosten-Modell zu-
stande kommt, oder ob eher ein Aushandlungsproze8 im Rahmen eines politikoko-
nomischen Modells den Budgetumfang fiir die aktive Arbeitsmarktpolitik determi-
niert, bleibt innerhalb dieses Rahmens der optimale Mix zu bestimmen, bei dem
der Grenznutzen einer zusitzlichen Geldeinheit bei allen Instrumenten gleich ist.

Im einfachsten Modell werden zwei Instrumente ABM und FuU unterschieden,
die peripher substituierbar sind. Die Instrumente sind unterschiedlich teuer, in Ab-
bildung 3 wird unterstellt, daB ABM pro Forderfall teurer ist als FuU.

Dies kommt in Abbildung 3 durch die Achsenabschnitte zum Ausdruck, die die
Budgetgerade AF bildet. Wiirde nur FuU durchgefiihrt, konnten OF-Teilnehmer
gefordert werden, wiirde nur ABM durchgefiihrt, konnten OA-Teilnehmer einbezo-
gen werden.

Mit dem durch AF gegebenen Budget kann ein Erfolgsniveau E;, das heifit ein
bestimmter Abbau des durch Arbeitslosigkeit verursachten gesamtgesellschaftli-
chen Schadens erreicht werden. In M'1 ist die Optimalbedingung fiir den Instru-
mentenmix erfiillt. Realisiert wird die Kombination OA, / OF;.

Die Instrumente ABM und FuU sind zwar peripher substituierbar, unterscheiden
sich aber in ihrer Wirksamkeit fiir unterschiedliche Zielgruppen. Eine Verschie-
bung der Budgetgeraden durch Budgeterweiterung kann dann zu einem anderen
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Abbildung 3: Optimaler Instrumentenmix

optimalen Mix fiihren, wie in M'2 beispielhaft dargestellt ist. In dem Beispiel ist
durch den Verlauf der Isoertragskurve E; unterstellt, da8 ein zusitzlicher Erfolg
aktiver Arbeitsmarktpolitik nur erreichbar ist, wenn solche Zielgruppen einbezo-
gen werden, die durch ABM an den normalen Arbeitsmarkt wieder herangefiihrt
werden miissen. Weitere grundsitzliche Varianten lassen sich bilden, indem der
relative Preis der Instrumente und damit die Steigung der Budgetgeraden verandert
wird. Das ist auch realistisch, weil — wie dargestellt — nicht angenommen werden
darf, daB die Teilnehmerstruktur bei Verdnderung des Budgetumfanges konstant
bleibt und weil ein verbessertes Screening dazu fiihren kann, da8 MaBnahmen und
Teilnehmer mit der besten Reintegrationserwartung ausgewdéhlt werden (arbeits-
marktliche ZweckmaBigkeit). Dariiber hinaus findet auch innerhalb der Instru-
mente ein Ubergang von den teureren zu den weniger teuren MaBnahmen und vice
versa statt, so z. B. bei der Dauer von BildungsmaBnahmen, beim Fordersatz von
Lohnkostenzuschiissen und bei unterschiedlichen MaBnahmeinhalten von ABM.

Der optimale Instrumentenmix ist situativ unterschiedlich. In einem Arbeits-
amtsbezirk mit hohem qualifikatorischem Mismatch mag die Wirksamkeit von
FuU groBer sein, bei hohem Anteil an Langzeitarbeitslosen und geringer Zahl offe-
ner Stellen riicken ABM oder andere Formen offentlich geférderter Beschiftigung
stiarker in den Vordergrund. Dabei sind auch Manahmekombinationen ins Kalkiil
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zu ziehen, meist handelt es sich um Kombinationen von ABM, Kurzarbeitergeld
oder Lohnkostenzuschiissen mit einem Qualifizierungsanteil. Dies sind freilich nur
Beispiele. Bei dezentraler Entscheidung iiber den Instrumentenmix, die von den
Arbeitsimtern ab 1995 praktiziert werden soll, hitte also jedes Arbeitsamt mit ei-
ner moglicherweise unterschiedlichen Schar von Isoertragskurven des Instrumen-
teneinsatzes zu rechnen.

IV. Zusammenfassung und kritische Wiirdigung

Das dargestellte Grenzschaden-Grenzkosten-Modell ist geeignet, wesentliche
Probleme bei der Bestimmung des optimalen Umfangs und des Instrumentenmix
in konzentrierter Form darzustellen. Dabei besteht ein besonderer Vorteil der Mar-
ginalanalyse darin, da Argumente fiir oder gegen ein Mehr oder Weniger an akti-
ver Arbeitsmarktpolitik in Abhéngigkeit von Kosten-Nutzen-Verldufen bei unter-
schiedlich hoher Arbeitslosigkeit bzw. Variation des Instrumenteneinsatzes diffe-
renziert beurteilt werden konnen.

Wollte man das Modell iiber die ihm hier zugedachte Funktion der konzentrier-
ten Problemdarstellung hinaus fiir empirische Analysen oder gar praktische Poli-
tikempfehlungen nutzen, gelangte man jedoch bald an die Grenzen seiner Aussage-
fahigkeit. Sowohl die Modellierung als auch die empirische Spezifikation von
Schadens- und Nutzenfunktionen wiren zu leisten. Da8 dabei nicht nur wirkungs-
analytische und empirische Liicken zu schlieBen wiren und daB schlieBlich intan-
gible Kosten und Nutzen der Messung unzuginglich bleiben diirften, wird nach
dieser Darstellung deutlich geworden sein.

Im ProzeB der Politikformulierung durch Gesetzgebung, Verordnungs- und An-
ordnungsrecht sowie bei der Haushaltsaufstellung 148t die unzureichende Informa-
tion iiber Grenzkosten und -ertrige sowie iiber die Opportunititsnutzen alternati-
ver Verwendungen Raum fiir unterschiedliche Einschitzungen der am Aushand-
lungsprozef Beteiligten.

Dariiber hinaus geben Verteilungswirkungen AnlaB zu unterschiedlicher Ein-
schitzung und Bewertung. Dabei geht es sowohl um die Wirkungen auf funktio-
nale, personelle und regionale Einkommensverteilung als auch um die Be- und
Entlastungswirkungen bei Bund, Landern, Gemeinden und Sozialversicherungstra-
gern. Deshalb hitte eine Kosten-Nutzen-Analyse nur begrenzten politikberatenden
EinfluB auf den politischen Proze der erginzend in politik-6konomischen Mo-
dellen darzustellen wire.
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C. Wirkungsanalysen

Die Wirkungen und unbeabsichtigten Nebenwirkungen aktiver Arbeitsmarktpo-
litik sind umstritten. Im folgenden werden einige Beurteilungsraster angeboten, die
bei Wirkungsanalysen herangezogen werden konnen. Dabei 148t sich der Ertrag
der Arbeitsmarktpolitik in zweifacher Weise darstellen, ndmlich als vermiedene
Schéden der Arbeitslosigkeit bzw. als Reintegrationswirkung in den ersten Arbeits-
markt.

L. Schiéiden der Arbeitslosigkeit

Die Schiden der Arbeitslosigkeit sind die gesamtfiskalischen Kosten der Ar-
beitslosigkeit, das entgangene Bruttoinlandsprodukt bei Unterauslastung des ar-
beitsuchenden Erwerbspersonenpotentials, der durch Arbeitslosigkeit verursachte
Humankapitalverlust und die Kosten der Auflosung sozialer Kohdsion. Keine die-
ser drei Dimensionen ist bisher umfassend dargestelit.

1. Gesamtfiskalische Kosten

Im engeren Sinn sind die Kosten der Arbeitslosigkeit ihre gesamtfiskalischen
Kosten ohne die Ausgaben fiir die aktive Arbeitsmarktpolitik, denen sie als Alter-
nativkosten gegeniibergestellt werden konnen. Das sind:

— Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit, des Bundes und der Gemeinden fiir Ar-
beitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, deren Surrogate wie Eingliederungsgeld bzw.
-hilfe und durch Arbeitslosigkeit veranlaBte Hilfe zum Lebensunterhalt sowie
Ausgaben der Lénder fiir anteilige Mehraufwendungen fiir Wohngeld,

— Zuweisungen der Bundesanstalt fiir Arbeit und des Bundes an die Renten- und
Krankenversicherung, ab 1995 auch an die Pflegeversicherung fiir Empfanger
von Lohnersatzleistungen,

— entgangene Steuer- und Beitragseinnahmen der Gebietskorperschaften und der
Sozialversicherungstrager.

1993 betrugen die gesamtfiskalischen Kosten der Arbeitslosigkeit 116 Mrd.
DM, davon entfielen auf die 2,27 Mio. Arbeitslosen in den alten Bundesldndern
88,6 Mrd. DM, auf die 1,15 Mio. Arbeitslosen in den neuen Bundesldndern 27,7
Mrd. DM. Die Zahllast verteilte sich auf

die Bundesanstalt fiir Arbeit mit 44,8%
den Bund mit 24,1%
die Lander mit 8,5%

die Gemeinden mit 5,7%
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— die Rentenversicherung mit 13,2%
— die Krankenversicherung mit 3,7%.

Die Kosten waren 1993 um 30 Mrd. DM héher als im Vorjahr. Der Anteil der
Bundesanstalt fiir Arbeit nimmt seit mehreren Jahren zu.?*

2. Sonstige gesamtgesellschaftliche Kosten

Die Rechnungen zu den gesamtfiskalischen Kosten der Arbeitslosigkeit bezif-
fern nur einen Teil der gesellschaftlichen Schiden. Dabei gibt es Unter- und Uber-
schidtzungen. Das entgangene Sozialprodukt kann nicht einfach als Summe nicht
geleisteter Beitrige der Arbeitslosen kalkuliert werden, weil deren zusitzliche Be-
schiftigung Riickwirkungen auf die relativen Preise haben diirfte. Die Bestim-
mung des entgangenen Sozialprodukts kann daher allenfalls in einem interdepen-
denten gesamtwirtschaftlichen Modell geleistet werden.

Die gesamtfiskalische Kostenrechnung der registrierten Arbeitslosigkeit be-
inhaltet nicht die Lohnersatzleistungen, die fiir Teilnehmer an arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen aufzuwenden gewesen wiren, wenn auf den Instrumentenein-
satz verzichtet worden wire. Dies 148t sich im Simulationsmodell des IAB fiir den
Haushalt der Bundesanstalt (SIMBA) unter Beriicksichtigung der Anspruchsdauer
fiir Lohnersatzleistungen schitzen. Fiir Ostdeutschland mit einer durchschnittli-
chen Entlastungswirkung durch arbeitsmarktpolitische MaBnahmen von insgesamt
104 Personen zu 100 registrierten Arbeitslosen®* ist die GroBenordnung der an-
dernfalls aufzubringenden Lohnersatzleistungen mit 17 Mrd. DM erheblich.”

Zu den gesamtwirtschaftlichen Kosten zahlt dariiber hinaus die Entwertung des
nicht genutzten Humankapitals. Arbeitgeber rechnen bei Langzeitarbeitslosen mit
erheblichen Abschreibungen durch Nichtnutzung, das heiBt fehlender Reinvestiti-
on durch Lernen am Arbeitsplatz. Sie vermuten dariiber hinaus den Abbau sozialer
Qualifikationen. Tatsdchlich geht andauernde Arbeitslosigkeit mit Dequalifizie-
rung einher, auf das faktische Ausmaf allein kommt es aber nicht an, vielmehr
darauf, welche Produktivititserwartungen Arbeitgeber ihren Einstellungsentschei-
dungen unter Qualitidtsunsicherheit zugrunde legen.

Die gesellschaftlichen Kosten der Arbeitslosigkeit umfassen schlieBlich Folgen
sozialer Erosion. Dabei geht es einerseits um die Reduzierung von Teilhabemog-
lichkeiten an Einkommen und sozialen Beziehungen. Mit dem Begriff der Erosion
werden insbesondere solche Prozesse belegt, die schlieBlich zu abweichendem
Verhalten wie Drogenabhingigkeit, Kriminalitdt und politischem Extremismus

23 Bach / Spitznagel (1994).
24 Bach / Jung-Hammon / Otto (1994).

25 Die Berechnung erfolgt unter der Annahme, daB der sonst arbeitslose Personenkreis die
gleiche Leistungsempfingerstruktur aufweist wie der Durchschnitt der Arbeitslosen.
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fiihren, ,,zum Ausfransen der Gesellschaft am unteren Rand“. So verstanden wire
der Erosionsbegriff aber zu eng gefaBt, weil er nicht die sozialen Deprivationspro-
zesse adressiert, die sich im Transformationsproze im Kern der Gesellschaft in
Familien, in den weiteren Sozialbeziehungen und als Bedrohung politischer Stabi-
litdt im Gefolge von Massenarbeitslosigkeit abspielen.

Statt des Randgruppen assoziierenden Begriffs der Erosion ist deshalb der Be-
griff der Auflosung sozialer Kohision treffender, um die gesellschaftlichen Scha-
den der Arbeitslosigkeit zu begreifen. Die bisherige Bedeutung der Arbeitsmarkt-
politik im TransformationsprozeB in Ostdeutschland muB insbesondere unter Be-
riicksichtigung dieser Argumente in der Nutzenfunktion eingeschitzt werden. Un-
tersuchungen zur Einkommenssituation von Arbeitslosen und Haushalten mit
arbeitslosen Erwerbspersonen auf der Datengrundlage des Sozio-Okonomischen
Panels machen deutlich, daB die Verinderung der Lebenslage als Folge von Ar-
beitslosigkeit von der Haushaltsstruktur beeinflut wird und daB die durchschnittli-
chen Lohnersatzleistungen im Ost-West-Vergleich niher beieinanderliegen als die
Einkommen.?®

Je mehr man sich von der einfachen gesamtfiskalischen Rechnung der Kosten
der Arbeitslosigkeit weitertastet zur gesamtwirtschaftlichen und schlieBlich ge-
samtgesellschaftlichen Einschitzung, desto mehr kommen die konzeptionellen und
empirischen Grenzen einer Kosten-Nutzen-Analyse zum Tragen, wie in der kriti-
schen Wiirdigung des Grenzschaden-Grenzkosten-Modells bereits angedeutet wur-
de.

II. Integrationswirkungen
1. Hypothetische Erfolgskriterien

Kosten-Nutzen-Analysen konzentrieren bzw. beschrianken sich auf die Effektivi-
tit und Effizienz arbeitsmarktpolitischer Programme. Effektivitits- oder Wir-
kungsanalysen messen zunichst, in welchem AusmaB eine MafBnahme die er-
wiinschten Ergebnisse erzielt hat. Effizienzanalysen setzen dann den Nutzen dieser
Ergebnisse in Beziehung zu den Kosten.

Wesentliche Voraussetzung fiir die Durchfiihrung dieser Analysen sind operatio-
nal definierte Ziele und Erfolgskriterien. Die in Teil B vorgenommene Modellie-
rung konzentrierte sich auf die Zielsetzungen des AFG. Analysiert wurde die Wir-
kung arbeitsmarktpolitischer Mainahmen auf das Beschiftigungsniveau, die Be-
schéftigungsstruktur oder die Arbeitslosigkeit. Eine Beschriankung auf diese Ziele
erscheint insofern gerechtfertigt, als mit dem Abbau der Arbeitslosigkeit auch die
im vorigen Abschnitt behandelten gesellschaftlichen Schiden reduziert werden.

26 Karr/ Leikeb / Wiedemann (1994).
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Um die Ergebnisse aktiver Arbeitsmarktpolitik auf das Beschaftigungsniveau zu
analysieren, muf ein Nettokonzept entwickelt werden, das der Tatsache Rechnung
tragt, da8 die Bruttobeschdftigungswirkungen einer arbeitsmarktpolitischen Inter-
vention nicht identisch sind mit den Nettobeschiftigungsgewinnen als Zusatznut-
zen des MaBnahmeeinsatzes.?” Im wesentlichen werden drei Effekte als Ursache
fiir die Differenz von Brutto und Netto in der Literatur diskutiert?®:

Mitnahmeeffekte kennzeichnen den Sachverhalt, da MaBnahmeteilnehmer auch
ohne das Programm einen Arbeitsplatz bekommen hitten. Wie Schellhaa/Schu-
bert unter Bezugnahme auf Forschungsergebnisse in den USA zeigen, kann es
auch bei ABM trotz Zusitzlichkeitskriterium zu Mitnahmeeffekten kommen, wenn
Haushaltsmittel etwa der Kommunen durch ABM-Mittel ersetzt werden. Diesen
Gesichtspunkt betont auch die OECD in ihrem arbeitsmarktpolitischen Konzept
fiir die neunziger Jahre.”

Von Substitutionseffekten ist die Rede, wenn Mafnahmeteilnehmer im Wettbe-
werb mit anderen Arbeitssuchenden um die gleichen Arbeitsplitze konkurrieren
und bei der Besetzung der Arbeitsplitze an deren Stelle treten.

Verdringungseffekte beziehen sich auf den Wettbewerb zwischen den Anbietern
von Giitern und Dienstleistungen. Da die Teilnehmer an MaBnahmen ebenfalls Gii-
ter oder Dienste produzieren, kann es zu Verdrangungsprozessen kommen, wo-
durch andere Anbieter Personal reduzieren miissen oder ganz aus dem Markt aus-
scheiden. Die Arbeitslosigkeit der Teilnehmer wird in diesem Fall (teilweise)
durch die Arbeitslosigkeit von Nichtteilnehmern ersetzt.

Die Chancen einer genauen Erfassung der Nettowirkung aktiver Arbeitsmarkt-
politik auf das Beschiftigungsniveau werden von Schellhaal/Schubert skeptisch
beurteilt.>® IThrer Meinung nach sind auch die Erfolge bei der ,,Umverteilung von
Chancen, Einkommen und Arbeitsmarktrisiken* wichtiger. Sie folgern deshalb,
daB sich die Evaluation der Arbeitsmarktpolitik auf die strukturellen Wirkungen
konzentrieren sollte. Als Erfolgskriterien fiir Kosten-Nutzen-Analysen fiihren sie
im wesentlichen zwei Punkte auf. So wird die Dauer der Integration in den ersten
Arbeitsmarkt, die gleichbedeutend mit der ,,Nachhaltigkeit der MaBnahmewirkun-
gen“ ist, als entscheidendes Kriterium fiir den gesellschaftlichen Nutzen betrach-
tet. Ein weiteres Kriterium ist die Einkommensentwicklung, die als Indikator so-
wohl fiir die Qualitdt des Arbeitsplatzes als auch fiir den ,,return on investment*
von Mafinahmen angesehen wird. Bei Fortbildung und Umschulung zielt eine ent-
sprechende Investitionsrechnung auf den Zusammenhang zwischen Verbesserung
des Humankapitals, hoherer Produktivitdt und Lebenseinkommen ab. Sie hitte

27 Schellhaaf3 (1991), S. 94; SchellhaaB / Schubert (1992), S. 372.

28 Unter anderem Haveman / Saks (1985), S. 29; Schellhaaf3 / Schubert (1992), S. 372;
Tarling (1993), S. 306.

29 OECD (1990), S. 48.
30 Schellhaaf3 / Schubert (1992), S. 373.



78 Friedrich Buttler und Knut Emmerich

auBerdem zu beriicksichtigen, daB Arbeitslosigkeit nicht nur kurzfristig zu Ein-
kommenseinbuBen fiihrt, sondern auch langfristig die Verdienstméoglichkeiten ne-
gativ beeinfluBt.’!

Die bisher diskutierten Erfolgskriterien bezogen sich auf die Zielsetzungen des
AFG. Sie wurden mit den besonderen Problemen der ostdeutschen Wirtschaft um
die Komponente ,,Unterstiitzung des Strukturwandels* erginzt, eine Ergédnzung,
die inzwischen auch fiir Westdeutschland als relevant angesehen wird. Die Defini-
tion von Erfolgskriterien, mit denen die positiven oder negativen Beitrdge zum
Strukturwandel gemessen werden konnen, ist problematisch. Das verdeutlicht die
Kontroverse um den strukturkonservierenden bzw. strukturfordernden Charakter
von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen. Die Evaluierung der Arbeitsmarktpolitik be-
tritt hier weitgehend Neuland. Insofern gibt es auch keine empirisch bereits ,,be-
wihrten* Erfolgskriterien.

In der ndchsten Stufe erfolgt die Quantifizierung der Wirkungen der Arbeits-
marktpolitik. Fiir Kosten-Nutzen-Analysen sind die Nettobeschéftigungswirkun-
gen entscheidend. Programmverwalter und Politiker interessieren dagegen in erster
Linie die Bruttoeffekte, wie z. B. die Entlastungswirkung von MaBnahmen.

Abbildung 4 zeigt verschiedene Entwicklungspfade auf, die fiir eine Quantifizie-
rung von Programmwirkungen herangezogen werden konnen. > Programm ist hier
als iibergeordneter Begriff zu verstehen, der mehrere MaBnahmen umfassen kann.
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Abbildung 4: Hypothetische Erfolgskriterien
Quelle Schellhaaf3 (1991).

31 Wilensky (1985), S. 4; Biichel (1991), S. 297.
32 Schellhaaf3 (1991), S. 91.
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Zunichst konnen die realisierten Wirkungen eines Programms mit den progno-
stizierten verglichen werden. Die jeweiligen Pfade sind durch AD und AC darge-
stellt. Als Kriterium fiir den Erfolg oder MiBerfolg gilt dann die Differenz zwi-
schen AD und AC. Der Vergleich beider Entwicklungspfade macht allerdings nur
Sinn, wenn die prognostizierten Wirkungen aus einem wissenschaftlichen Modell
abgeleitet werden. ,,Political promises ...“, schreibt Schellhaa8, ,,... are not a relia-
ble criterion for estimating the success of a programme.

Wesentlich ambitionierter ist der Vergleich zwischen den realisierten Effekten
und dem optimalen Entwicklungspfad (AD und AB in Abbildung 4). Je geringer
die Differenz zwischen AB und AD, desto mehr wurde das Wirkungspotential ei-
nes Programms ausgeschopft. Das bedeutet, da eine vergleichende Evaluierung
aller potentiellen Manahmen unter Beriicksichtigung der Opportunititskosten
durchgefiihrt werden muB. Die Frage des optimalen Instrumentenmix ist also Teil
dieses Evaluierungsansatzes.

Eine weitere Moglichkeit ist der Vorher-Nachher-Vergleich. Er ist auf dem Pfad
der realisierten Effekte dargestellt durch die Bewegung von A nach D. In dieser
Form geht der Vergleich von einer stationdren Wirtschaft aus, das heiflt ohne die
Arbeitsmarktpolitik kommt es zu keiner Anderung auf dem Arbeitsmarkt (AG in
Abbildung 4). Unberiicksichtigt bleibt deshalb eine mogliche Status quo-Entwick-
lung AE, zu der es im Zeitraum t; bis t; ohne die Arbeitsmarktpolitik gekommen
wire. Die Programmwirkung wird deshalb durch ED korrekt abgebildet. Zu den
verschiedenen Ansitzen experimenteller und nicht-experimenteller Methoden zur
Messung dieser Differenz und den damit verbundenen Problemen sei verwiesen
auf die Arbeiten von Burtless und Heckman/Smith.>*

2. Einige Ergebnisse und weitere Fragen

Zeitnahe Wirkungsforschung findet in Phasen statt. Zuerst 148t sich die Effekti-
vitdt beurteilen. Diesbeziigliche Fragen beziehen sich auf Teilnehmerzahl und
-struktur sowie MaBnahmestrukturen und -kosten. Der fiir die Beurteilung der Effi-
zienz interessante MafBnahmeerfolg kann erst anschlieBend festgestellt werden.
Entsprechende Kriterien sind Abbruchquote, Einmiindung in den ersten Arbeits-
markt, anschlieBende Beschiftigungsentwicklung in den Dimensionen Stetigkeit,
Einkommen und Qualifikationsverwertung.

33 Schellhaaf3 (1991), S. 93.
34 Burtless (1993); Heckman / Smith (1993).
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a) Kosten

Die Kosten aktiver Arbeitsmarktpolitik sind als Bruttokosten auf der Finanzie-
rungsseite zu ermitteln. Vollstidndigkeit wird dabei mangels Transparenz der zure-
chenbaren Ausgaben von Lindern, Gemeinden und anderen Trigern nicht er-
reicht.>> Von den Bruttokosten sind die Selbstfinanzierungsanteile bei den Trigern
sowie anderen Fisci und Parafisci aufgrund eingesparter Lohnersatzleistungen und
zusitzlicher Einnahmen (Steuern und Beitrdge zur Sozialversicherung) abzuzie-
hen. Die von Bach und Spitznagel vorgelegte gesamtfiskalische Kostenrechnung
beriicksichtigt dies.>® Der Selbstfinanzierungsanteil héingt maBgeblich davon ab,
wieviele Teilnehmer in welcher Hohe und wie lange andernfalls Lohnersatzleistun-
gen erhalten hitten.

Die um den Selbstfinanzierungsanteil bereinigten Kosten miiten wiederum er-
génzt werden um Kosten aufgrund von Nebenwirkungen. Verdrangungseffekte hit-
ten z. B. zur Folge, daB registrierte Arbeitslosigkeit zwar auf der einen Seite durch
aktive Manahmen vermieden werden kann, dies aber auf der anderen Seite auf
Kosten der Beschiftigung im ersten Arbeitsmarkt ginge. Auch die Opportunitits-
kosten alternativer Verwendung der Finanzierungsmittel im gesamtwirtschaftli-
chen Kreislauf wiren zu beriicksichtigen.

Es ist bisher nicht gelungen, Verdringungseffekte quantitativ hinreichend zu er-
fassen. MaBnahmetridger, Manahmeart und Umfang konnen die Verdriangungsge-
fahr signalisieren. In Abstimmung zwischen Arbeitsverwaltung und Handwerks-
kammern sind daraus Folgerungen fiir die Unbedenklichkeit gezogen worden. Die
Einholung solcher Unbedenklichkeitserkldrungen der Kammern ist offensichtlich
hilfreich gewesen.>” Durch Vergabe von Leistungen im Rahmen von ABM an pri-
vate Anbieter statt Bereitstellung in Regie des Trigers kann die Verdrangungsge-
fahr weiter reduziert werden. Schitzungen zeigen, daB das Vergabepotential bei
ABM bei weitem nicht ausgeschopft ist.>® Lediglich bei den sogenannten , Mega-
ABM* sind relativ hohe Anteile von Teilvergabe-MaBnahmen zu verzeichnen.*
Das Verdridngungsproblem ist um so geringer, je strikter das Zusatzlichkeitskriteri-
um beachtet wird. Dies war und ist im Transformationsproze8 in Ostdeutschland
dort zu gewihrleisten, wo entsprechende privatwirtschaftliche Angebote nicht vor-
liegen. Insofern unterscheidet sich die Situation von der in Westdeutschland. Ein
grundsitzliches Problem besteht darin, daB die strikte Anwendung des Zusitzlich-
keitskriteriums und die Allokation knapper Ressourcen nach dem Kriterium der
hochsten Dringlichkeit potentiell miteinander im Konflikt liegen.

35 Buttler (1994); Reissert et al. (1994).

36 Bach / Spitznagel (1992).

37 Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung / Institut fiir Weltwirtschaft (1992).
38 Spitznagel (1992).

39 Emmerich (1993).
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Kosten der Arbeitsmarktpolitik werden als Gesamtkosten ausgewiesen. Bereits
die zutreffende Ermittlung von Durchschnittskosten je Teilnehmer bzw. -gruppe
stoBt auf Schwierigkeiten, weil die Geschiftsstatistik der Bundesanstalt nicht zwi-
schen Aufwand und Ausgabe unterscheidet. Das ist dort erheblich, wo Aufwand
und Ausgabe zeitlich deutlich auseinanderfallen. Grenzkosten lassen sich folglich
nur ansatzweise ermitteln, im Ableitungsmodell des IAB fiir die Entwicklung der
arbeitsmarktpolitischen Leistungen 148t sich immerhin die Wirkung von Verédnde-
rungen der Leistungsempfangerstruktur darstellen.

b) Eingliederungserfolg

Der Eingliederungserfolg ist erst einige Zeit nach MaBnahmeende feststellbar.
Die systematische Beobachtung iiber Fallstudien hinaus verlangt die Verkniipfung
von Individualdaten der Teilnehmerstatistik und der Beschiftigtenstatistik iiber
mehrere Perioden. Das ist beim gegenwartigen Stand der Erwerbsstatistik fiir Ost-
deutschland noch nicht realisierbar. Ersatzweise kann auf die Verkniipfung zwi-
schen der Datei der Bezieher von Lohnersatzleistungen und der Teilnehmerstati-
stik zuriickgegriffen werden. Die entsprechende Frage, welcher Anteil der Teilneh-
mer an FuU sechs Monate nach Austritt aus der BildungsmaBnahme (Abbruch
oder Teilnahmeerfolg) wieder Lohnersatzleistungen bezogen hat, beantwortet Ta-
belle 3.

Tabelle 3

FuU-Teilnehmer 6 Monate nach Beendigung 1992 und 1. Halbjahr 1993
im Lohnersatzleistungsbezug*

Frauen Manner
Ost 40,0 22,0
(8,8)** (7,6)**
West 234 28,5
(8,9)** (8,7)%*

* Nur VollzeitmaBnahmen ohne KurzfristmaBnahmen nach § 41a AFG
** Durchschnittliche MaBnahmedauer in Monaten

Quelle: 1AB.

Minner im Osten haben danach unter allen vier Gruppen den besten, Frauen im
Osten den schlechtesten Wert. Die Differenz zu 100% darf dabei nicht mit Einglie-
derungserfolg gleichgesetzt werden,*’ 148t sich aber als Approximation interpretie-

40 FuU-Absolventen konnen nicht nur in Erwerbstitigkeit, sondern auch in die stille Re-
serve iibergegangen sein, sie konnen sich weiter im Bildungssystem befinden oder auch nur
als Arbeitslose keinen Leistungsanspruch mehr haben.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 230
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ren. Das vergleichsweise gute Ergebnis fiir die Ménner im Osten kann nicht mit
der Arbeitsmarktlage erkldrt werden, sondern deutet darauf hin, da8 Arbeitgeber in
Ostdeutschland angesichts der Kosten und der lingeren Ausreifungszeit betriebli-
cher Ausbildung im dualen System zunichst bevorzugt Fachkréfte unter den Ab-
solventen von FuU gewinnen.

Auch der MaBnahmeerfolg von ABM liBt sich am anschlieBenden Verbleib er-
mitteln. Dabei ist freilich mehr als bei FuU zu beriicksichtigen, daB in ABM be-
sonders Schwervermittelbare Arbeit finden sollen, welche sie an den ersten Ar-
beitsmarkt heranfiihren knnen. ABM muf schlieBlich auch fiir solche Menschen
angeboten werden, die nicht mehr in den ersten Arbeitsmarkt integrierbar sind,
gleichwohl eine ihren Fihigkeiten entsprechende Tatigkeit wahrnehmen konnen.
Hier ist letztlich der Ubergang zu Titigkeiten in beschiitzenden Werkstitten flie-
Bend. Deshalb muB in den Ergebnissen der Widerspruch zwischen Eingliederungs-
erfolg und Zielgruppentreue zum Ausdruck kommen und kann Eingliederungser-
folg kein durchgingig vorrangiges Ziel sein.

Nov. 1992 Nov. 1993
48% erwerbstatig 43%
26% arbeitslos 31%
26% sonstiges 27%

Abbildung 5: Verbleib von ABM-Teilnehmern in Ostdeutschland
Quelle: Arbeitsmarkt-Monitor fiir die neuen Bundeslidnder 11 /93.

Von allen ABM-Teilnehmern seit der Wende waren im November 1992 48% er-
werbstitig geworden, zuziiglich der weiteren Jahrgangskohorte waren es 1993
43%. Es kann unterstellt werden, daB auch unter den Fillen ,,Sonstiges®, das heiBt
auch ,keine Angabe“, ein Teil erwerbstitig geworden sein diirfte. Generell ist aber
bei den Nicht-Antwortern eher mit einem negativen als mit einem positiven Ver-
gleichsergebnis zu rechnen. Es kann auch nicht ausgeschlossen werden, daB einzel-
ne erwerbstitige Teilnehmer wieder in ABM statt im ersten Arbeitsmarkt beschaf-
tigt waren. Die Verschlechterung der Werte fiir 1993 kann nicht mit der allgemei-
nen Arbeitsmarktlage erklart werden, wohl aber mit zunehmender Konzentration
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auf die Zielgruppen. Das Integrationsergebnis von ABM ist insgesamt in Ost-
deutschland bisher besser als in Westdeutschland. Da Arbeitslosigkeit in Ost-
deutschland eher ,,jeden* treffen konnte und ABM weniger auf den harten Kern
der Langzeitarbeitslosen konzentriert werden muBte, verwundert dies nicht.

Uber die Nachhaltigkeit des Integrationserfolges liegen bisher keine Ergebnisse
fiir Ostdeutschland vor. Fiir Westdeutschland gibt es Ergebnisse zur durchschnittli-
chen Dauer der Beschiftigung im Zweijahreszeitraum nach erfolgreicher Umschu-
lung.41 Am ehesten sind solche Ergebnisse aus Panels zu erzielen, die Fallzahl im
Sozio-Okonomischen Panel (Ost) reicht dafiir aber bisher kaum aus. Erst auf der
Grundlage der Beschiftigtenstatistik werden Erwerbsverldufe im Zusammenhang
mit der Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen Programmen sichtbar werden. Frei-
lich setzt dies so banale — gleichwohl in der Verwaltungspraxis nicht selbstver-
stindliche — Vorkehrungen wie die treffsichere Identifikation in MaBnahme- und
Beschiftigtenstatistik iiber die Sozialversicherungsnummer voraus. Dariiber hin-
aus enthilt die Beschiftigtenstatistik ebenso wenig wie das Sozio-Okonomische
Panel ausreichend Variablen, die den MaBnahmeerfolg in Abhéngigkeit von Teil-
nehmer- und Maflnahmestruktur, Organisationsform (z. B. ABS) und Qualitét des
Programmanagements erkldren konnen. Fallstudien verdeutlichen die Abhingig-
keigzguter und schlechter Ergebnisse von Programmstruktur und -implementati-
on.

Die Verbleibsforschung beantwortet nicht ohne weiteres die Frage, wieviele Ar-
beitslose auch ohne Teilnahme an MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik erfolg-
reich in den ersten Arbeitsmarkt eingemiindet wiren.*> Um die Entwicklung unter
Status quo-Bedingungen zu schétzen, ist die Analyse von Vergleichsgruppen ohne
Forderung geboten. In sozialen Experimenten wire dies moglich, bei Beachtung
der Gleichformigkeit der Rechtsanwendung freilich nicht. Selbst wenn sozialstati-
stisch vergleichbare Gruppen von Geférderten und Nichtgeforderten gebildet wer-
den konnten, diirfte nicht ausgeschlossen und miilte wegen des Rechtsstaatsgebots
sogar unterstellt werden, daB sich beide Gruppen in unbeobachteten Eigenschaften
unterscheiden. Verfahren fiir die Kontrolle von unbeobachteten Eigenschaften wer-
den in der Literatur diskutiert.**

Es wiire aber vorschnell zu folgern, daB klare Ergebnisse zu erwarten sind, wenn
nur das Vergleichsgruppenproblem gelost ist. Denn auch in diesem Fall geht die
Kontroverse iiber zurechenbare Ergebnisse weiter. Bjorklund bezeichnet die Er-
gebnisse der schwedischen Vergleichsgruppenuntersuchungen iiber Qualifikations-
maBnahmen als unklar.*> Danische Ergebnisse fiir MaBnahmen mit kurzer Dauer,
die Schwervermittelbaren vorbehalten waren, sind sogar vergleichsweise nega-

41 Blaschke (1994).

42 Richter et al. (1994).

3 Heckman / Smith (1993).

4 Hasan (1991); Ridell (1991).
45 Bjorklund (1993).

6*
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tiv.*® Letzteres deutet darauf hin, daB die Teilnahme an diesen Programmen poten-
tiellen Arbeitgebern besondere Leistungsdefizite beim Zugang signalisiert, ohne
dal beim Abgang nach kurzer MaBnahmedauer ein erheblicher Leistungsfiahig-
keitszuwachs erwartet wurde.

Der Eingliederungserfolg als alleiniger Indikator ist, wie oben dargestellt, unzu-
reichend, weil er abgewogen werden muf3 mit den berechtigten Anspriichen derer,
die wegen schlechter Risiken weniger oder gar nicht zum Zuge kidmen. Daf} dies
nicht nur aus verteilungspolitischen Griinden erwigenswert, sondern auch wegen
des mit der Dauer der Arbeitslosigkeit zunehmenden Grenzschadens rational sein
kann, wurde ebenfalls dargelegt.

3. Kosten-Nutzen-Analysen als Teil der Wirkungsforschung

Die Evaluation arbeitsmarktpolitischer Programme kann verschiedene miteinan-
der verzahnte Aktivitdten umfassen. Im einzelnen lassen sich drei Kategorien der
Wirkungsforschung unterscheiden, von denen Kosten-Nutzen-Analysen die letzte
Stufe darstellen, wie die folgende Ubersicht zeigt‘”:

— Analyse des Konzepts und Designs der Intervention;
— Beobachtung/Uberwachung der Implementation von Programmen;
— Schitzung der Effektivitit und Effizienz.

In der Praxis wird es nicht immer moglich sein, eine umfassende Evaluierung
durchzufiihren. Inwieweit dies notwendig ist, hdngt erstens von der Fragestellung
ab und zweitens, ob es sich bei dem zu evaluierenden Programm um eine neue und
innovative Intervention handelt wie § 249h AFG (Ost) bzw. § 242s AFG (West)
oder um die Fortfiihrung, Anderung oder Ausweitung eines bereits existierenden
Programms wie ABM oder FuU. So werden die Problembeschreibung, die Opera-
tionalisierung der Ziele, die Definition der Zielpopulation und die Spezifikation
des ,,Versorgungssystems* (delivery system) bei neuen Programmen einen anderen
Stellenwert haben als bei etablierten.*® Bei neuen Programmen ist in der Regel
auch mit groBeren Implementationsproblemen zu rechnen, da Erfahrungen fehlen.
Die im Rahmen der Kofinanzierung bei § 24%h und § 242s AFG notwendige Ver-
kniipfung der Arbeitsmarktpolitik mit MaBnahmen der Wirtschaftsférderung sind
hier ein gutes Beispiel. Die Implementation eines Programms ist insofern ebenso
wie die Programmkonzeption ein wesentliches Element fiir das Evaluationsergeb-
nis, da die beste arbeitsmarktpolitische Intervention ohne die entsprechende Um-

46 Westergard-Nielsen (1992).
47 Rossi/ Freeman (1993), S. 34.

48 Rossi / Freeman (1993), S. 105. Dienstleistungen und Ausfiihrungsbestimmungen geho-
ren ebenso zum ,,Versorgungssystem* wie die Qualifikation der Programm-Mitarbeiter und
MaBnahmen zur Optimierung des Programmzugangs.
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setzung weder effektiv noch effizient sein kann. Insbesondere in Zeiten knapper
finanzieller Ressourcen gewinnt die Implementation neben dem Programmkonzept
an Bedeutung.

D. Ausblick

Bisher vorliegende Ergebnisse der Evaluierungsforschung erfassen nur einen
Bruchteil moglicher Wirkungen. Sie sind hier partialanalytisch als Ertridge vermie-
dener Arbeitslosigkeit bzw. der Reintegration diskutiert worden. AbschlieBend sol-
len noch einige Erkenntnismoglichkeiten makrokonomischer Analysen erortert
werden.

I. Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik
im gesamtwirtschaftlichen Zusammenhang

In ihrem Employment Outlook 1993 hat die OECD die Wirkungsrichtungen der
Arbeitsmarktpolitik in Anlehnung an ein von Layard/Nickel vorgestelltes gesamt-
wirtschaftliches Modell erértert (Abbildung 6).%

Reallohn 4
Lohnkurven
. L1
/ . “No
il \ Arbeitsnachfrage
N\ N2

(ohne Entlastung durch
die Arbeitsmarktpolitik)

Abbildung 6: Gesamtwirtschaftliche Auswirkungen der Arbeitsmarktpolitik



86 Friedrich Buttler und Knut Emmerich

Dabei zeigt die Nachfragekurve Ny nach Arbeit den iiblichen Verlauf. Die Lohn-
kurve L spiegelt wider, daB Arbeitslosigkeit in der Tendenz zu niedrigeren Lohnen
fiihrt bzw. steigende Beschiftigung zu hoheren Lohnen. Der Schnittpunkt beider
Kurven charakterisiert dann das gleichgewichtige Beschiftigungs- und Reallohnni-
veau. Uns interessieren angesichts des globalen Arbeitsmarktungleichgewichts im
TransformationsprozeB nicht die Charakteristika des Gleichgewichts, sondern der
EinfluB aktiver Arbeitsmarktpolitik auf die Angebots- und Nachfragebedingungen.

Interessant sind die von Layard/Nickell dargestellten Wirkungen der Arbeits-
marktpolitik auf die Lage der Lohnkurve. Zur Verschiebung der Lohnkurve nach
unten kommt es deshalb, weil durch Verbesserung des Matching-Prozesses und
durch das ,Fit“-halten des Arbeitsangebots der Wettbewerb um offene Stellen in-
tensiviert wird und der Lohndruck tendenziell abnimmt.*® Auf der anderen Seite
fiihrt der Riickgang offener Arbeitslosigkeit und des Langzeitarbeitslosigkeitsrisi-
kos dazu, daB der Druck auf die Tarifparteien zur Lohnzuriickhaltung abnimmt
und sich die Lohnkurve nach oben verschiebt.>!

Verschiebungen der Arbeitsnachfragekurve ergeben sich im Modell durch den
Produktivititseffekt von Humankapitalinvestitionen und durch die Wirkung effizi-
enteren Matchings auf die schnellere Realisierbarkeit der Arbeitskriftenachfrage.
Den positiven Effekten stehen potentielle Verdrangungseffekte gegeniiber, die sich
in einem Nachfrageriickgang niederschlagen konnen.

II. Zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik

Im Modell von Layard/Nickell werden die Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik
auf der Finanzierungsseite nicht behandelt. Den damit verbundenen gesamtwirt-
schaftlichen Entzugseffekten wiren die Multiplikatorwirkungen zusitzlicher Aus-
gaben gegeniiberzustellen.

Im TAB/Westphal-Modell haben wir inzwischen die Moglichkeit geschaffen,
ansatzweise entsprechende Politiksimulationen vorzunehmen.> Fiir 1983 bis 1987
wurde fiir Westdeutschland eine ex post-Simulation unter der Annahme durchge-
fiihrt, daB fiir diese Periode 100.000 zusitzliche ABM eingerichtet worden wiren.
Dazu einige vorldufige Ergebnisse (Abbildung 7):

Die 100.000 zusitzlichen ABM-Beschiftigten zwischen 1983 und 1987 fiihren
zu jahrlichen Mehrausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit fiir ABM von rund 4,5
Mrd. (1983) bis 5,2 Mrd. (1987). Demgegeniiber stehen Minderausgaben fiir Ar-
beitslosengeld sowie Mehreinnahmen aus der Arbeitslosengeldversicherung. Das

49 Layard / Nickell (1986). Vgl. hierzu auch Calmfors (1994).
50 Layard (1990); Layard / Nickell (1986).

51 Calmfors / Forslund (1991).

52 Barth (1994).
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gesamte Haushaltsdefizit der Bundesanstalt steigt somit um rund 4 Mrd. (1983) bis
5 Mrd. (1987) an (Abbildung 7).

-5.01

-5.51

-6.0 — T ) T T
1982 1983 1984 1965 1988 1987

Stastshaushalt, insges.
BA-Haushaltssaldo

Abbildung 7: Beschiftigungswirkung zusétzlicher ABM
Quelle: Simulation mit dem IAB/Westphal-Modell.

Aus gesamtfiskalischer Sicht reicht es jedoch nicht aus, nur das Haushaltsdefizit
der Bundesanstalt zu betrachten. Die geringeren Aufwendungen fiir Arbeitslosen-
hilfe, héhere Steuereinnahmen (Einkommens- und Verbrauchssteuern) sowie Ein-
nahmen der anderen Parafisci sind dem hoheren Defizit entgegenzurechnen. Sal-
diert, also unter Einschluf} des Defizits der Bundesanstalt, ergibt sich fiir 1983 ein
zusétzliches Budgetdefizit des Staates (nach der Abgrenzung der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung) von 1,9 Mrd. DM; fiir 1987 ergibt sich ein Betrag von 2
Mrd. DM. Die Selbstfinanzierungsquote bewegt sich somit fiir die Jahre von 1983
bis 1987 zwischen 58 und 75%.>

Die zusitzlichen Ausgaben der Bundesanstalt wirken analog zu einer einmali-
gen Erhohung der Staatsausgaben. Entsprechend steigt das Bruttoinlandsprodukt
(BIP) (real) einmalig kriftig an.

53 Diese Selbstfinanzierungsquote ist als Untergrenze anzusehen. Modelltechnisch bedingt
werden die zusitzlichen ABM-Ausgaben noch etwas iiberhoht ausgewiesen. AuBerdem
diirfte die ABM bestimmte Sozialleistungen wie Sozialhilfe und Wohngeld gewissermaBen
ersetzen, weil z. B. Alhi-Empfinger zusitzlich noch Sozialhilfe und Wohngeld erhalten. Dies
ist im Modell nicht abgebildet.
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Abbildung 8: Alternative Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik
Quelle: Simulation mit dem IAB/Westphal-Modell.

Zwischen 1983 und 1987 wird ein um 0,3%-Punkte héheres BIP-Wachstum rea-
lisiert, was ungefdhr 6,3 Mrd. DM entspricht. Von diesem neuen Niveau aus
wichst das BIP danach fast mit den in der Vergangenheit beobachteten Raten (das

heiflt tendenziell sind die simulierten Raten geringfiigig niedriger als die effekti-
ven).
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Es iiberrascht daher nicht, daB die Zahl der Erwerbstitigen mit rund 112.000 um
12.000 stirker ansteigt als alleine durch die ABM bedingt. Dieser positive Effekt
schwicht sich zwar etwas ab, bleibt aber bis zum Ende des Simulationszeitraumes
erhalten.

Allerdings kann das verwendete Modell nicht sdmtliche Wirkungen und Riick-
wirkungen abbilden. So kann mangels geeigneter Informationen eine Verdringung
privater Aktivititen durch staatlich geforderte ABM nicht modelliert werden.

Nicht nur der Umfang, sondern auch die Art der Finanzierung ist fiir das Ar-
beitsmarktergebnis bedeutsam. Im IAB/Westphal-Modell wurden daher die Wir-
kungen einer aufkommensneutralen Umfinanzierung der Ausgaben fiir aktive Ar-
beitsmarktpolitik in Ostdeutschland von Beitrdgen auf Steuern fiir die Jahre 1995
bis 2000 simuliert. Da die Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutschland zum groBten Teil
von westdeutschen Beitragszahlern finanziert wird, ergeben sich durch die Umfi-
nanzierung Riickwirkungen auf Westdeutschland.

Eine Senkung des Beitragssatzes um jeweils einen Prozentpunkt erhoht die Be-
schéftigung im Westen (Abbildung 8).

Das dadurch entstehende Finanzierungsdefizit von gut 9 Mrd. DM muB aufkom-
mensneutral durch Steuererh6hungen ausgeglichen werden. Alternativ wurden ver-
schiedene Tarifdnderungen bei direkten und indirekten Steuern simuliert.

Die Erhohung der indirekten Steuern ist nach diesen Ergebnissen der Verinde-
rung der direkten Steuern vorzuziehen. Die Mehrwertsteuer wirkt zwar kurzfristig
beschéftigungspolitisch ungiinstiger als die Mineral6lsteuer, aber mittelfristig dn-
dert sich die Situation. Dabei ergeben sich interessante Parallelen zu den Ergebnis-
sen von Richter und Rose.>*

E. Resumée

Die Wirkungsforschung zur Arbeitsmarktpolitik im Transformationsprozef steht
erst am Anfang. Einige ,,Baustellen, an denen weiter gearbeitet werden muB}, wur-
den diskutiert. Die Diskussion machte deutlich, daB sich die aktive Arbeitsmarkt-
politik bei der Transformation der ostdeutschen Wirtschaft zwischen sozialpoliti-
scher Abfederung und Forderung des Strukturwandels bewegt. Sie bearbeitet die
Ungleichgewichte, welche die fiir Beschiftigung und Beschéftigungspolitik rele-
vanten Akteure vor ihren Toren abladen. Dies ist die Folge des Umstandes, da8 es
fir den TransformationsprozeB zwar ordnungstheoretische und -politische Per-
spektiven und Rahmenvorgaben, aber keine transformationstheoretisch begriindete
prozeBpolitische Konzeption gab, die andauernde Massenarbeitslosigkeit hitte ver-
hindern kénnen. Auch das Instrumentarium der Arbeitsmarktpolitik war nicht auf

54 Richter et al. (1994).
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die daraus resultierenden Herausforderungen hin konzipiert. Statt ,Beitrag zu ho-
hem Beschiftigungsstand* und ,,Verbesserung der Beschaftigungsstruktur” (§ 1
AFG) gewann die Sicherung des sozialen Friedens in der arbeitsmarktpolitischen
Zielfunktion vorrangigen Stellenwert. Angesichts der auch bei mittelfristig hohen
realen Wachstumsraten des ostdeutschen Sozialprodukts nur langsam geringer wer-
denden Beschiftigungsliicke gilt dies auch fiir die néchste Zukunft.

Dabei werden die origindren AFG-Ziele wieder in den Vordergrund treten miis-
sen, weil bei nach wie vor hohem Ausgabenvolumen die kritische Frage nach der
beschiftigungspolitischen Leistungsfahigkeit der Arbeitsmarktpolitik und ihrer Al-
ternativen gestellt werden muB. Weniger die notwendige Entlastungswirkung, viel-
mehr die Forderung von Wachstum und Beschiftigung bei Gewihrleistung gesell-
schaftlich akzeptabler Verteilungsziele treten als Argumente der arbeitsmarktpoliti-
schen Zielfunktion in den Vordergrund. Damit geht eine Diskussion dariiber ein-
her, welche neuen Instrumente, Implementationsstrategien und Finanzierungsmog-
lichkeiten kostensenkend und nutzensteigernd eingesetzt werden konnten.

Abkiirzungsverzeichnis

ABM ArbeitsbeschaffungsmaBnahme

ABS ABS-Gesellschaften: Gesellschaften zur Arbeitsforderung, Beschaftigung und
Strukturentwicklung

AFG Arbeitsforderungsgesetz

Alhi Arbeitslosenhilfe

BeitrAB Beitrége aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung

EFTA European Free Trade Association (Europiische Freihandelszone)

EU Europiische Union

FuU Fortbildungs- und UmschulungsmaBnahme

IAB Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt fiir Arbeit

ifo Institut fiir Wirtschaftsforschung e.V., Miinchen

LSE London School of Economics

MittAB Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung

OECD Organization for Economic Co-Operation and Development (Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung)

SIMBA Simulationsmodell des IAB fiir den Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit

WZB Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung
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