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Zweiter Fortschrittsbericht wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinstitute
Uber die wirtschaftliche Entwicklung in Ostdeutschland — Kurzfassungt

Auch im Sommer 2003 kann die Entwicklung in
der ostdeutschen Wirtschaft niemanden zufrieden
stellen. ZusétZich zu allen Diskussionen um Mog-
lichkeiten einer Belebung der Wachstumsdynamik
in ganz Deutschland stellt sich deswegen auch die
Frage, wie die Politik dem Aufbau Ost neuen
Schwung geben kann. Diese Frage stellt sich um
so dringender, weil die finanzpolitischen Schwie-
rigkeiten Deutschlands die Spielraume flr finan-
ziell kostspielige Programme fir die neuen Lander
stark einengen.

Wichtige Bestandteile der Wirtschaftspolitik fur
Ostdeutschland waren in den letzten Jahren die
spezifische Wirtschaftsforderung (insbesondere die
Investitionsforderung), fir die wegen ihrer Befris-
tung wie auch wegen EU-rechtlicher Restriktionen
Nachfolgel 6sungen gesucht werden, sowie die Ak-
tive Arbeitsmarktpolitik, die im Zuge der allgemei-

nen Arbeitsmarktreformen ebenfalls auf den Prif-
stand gestellt worden ist. In Anbetracht der anste-
henden Entscheidungen Uber die weitere Strategie
fur den Aufbau Ost hat der Bundesminister der Fi-
nanzen die mit dem so genannten ,, Fortschrittsbe-
richt“ betrauten Forschungsinstitute (DIW Berlin,
IAB, 1fW, IWH und ZEW) deshalb gebeten, diese
beiden Politikbereiche einer ndheren Analyse zu
unterziehen und darauf aufbauend wirtschafts-
politische Schlussfolgerungen abzuleiten. DarUber
hinaus wurden als weitere Schwerpunkte des Be-
richts eine regional differenzierte Analyse der Infra-
strukturausstattung in den neuen Landern, eine
Untersuchung der technologischen Leistungs
fahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft und eine
Analyse der finanzpolitischen Stuation der ost-
deutschen Lander und Gemeinden vereinbart.

1. Aktuelle wirtschaftliche Lage

Auch im letzten Jahr verlief die wirtschaftliche
Entwicklung in den neuen Bundesléndern aufs
Ganze gesehen enttauschend. In Preisen von 1995
gerechnet nahm die Wirtschaftseistung ab — wenn
auch nur leicht (um 0,2%, Tabelle 1). Im dritten
Jahr in Folge blieb Ostdeutschland nach den amt-
lichen Angaben somit hinter der Entwicklung in
den alten Bundesléandern zurick. Und die amt-
lichen Schétzungen fir die ersten sechs Monate
dieses Jahres zeigen keine nennenswerte Besse-
rung; danach lag das Bruttoinlandsprodukt (in
Preisen von 1995) lediglich um 0,2% Uber dem
Wert des entsprechenden Vorjahreszeitraums. Das
ist aber immerhin etwas besser a's die Entwicklung
in den alten Bundeslandern, denn fir diese weist
die amtliche Statistik einen Rickgang der Wirt-
schaftsleistung um 0,2% aus.

Die Langfassung des Berichts wird in der Reihe IWH-Son-
derhefte verdffentlicht. Darber hinaus haben die Institute
Hintergrundstudien zu einzelnen Themen erarbeitet, die in
Kirze in den institutseigenen Reihen verdffentlicht werden.
Alle Studien sind auch im Internet (www.iwh-halle.de) ver-
flgbar.
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Wie schon in der Vergangenheit wurde das Ge-
schehen natirlich sowohl von dem generellen wirt-
schaftlichen Trend als auch von einigen ostdeut-
schen Sonderbedingungen bestimmt. Weil es nicht
wenigen ostdeutschen Unternehmen in den letzten
Jahren gelungen ist, ihren Absatzradius auszudeh-
nen, beeinflusst die Konjunktur anderenorts in zu-
nehmendem Malde die Wachstumsméglichkeiten
der Wirtschaft in den neuen Bundesléndern. Das
gilt insbesondere fur die Industrie. Trotz der gene-
rell schwachen Konjunktur haben die Unterneh-
men des Verarbeitenden Gewerbes im Jahr 2002
aber ihre Produktion im Vergleich zum vorherge-
henden Jahr ausweiten kénnen — auch wenn bel ei-
ner groReren Aufnahmefahigkeit der Absatzmérkte
in den alten Bundesléndern und im Ausland der
Zuwachs gewiss stérker ausgefallen wére. Auf der
Gegenseite steht, dass die seit Mitte der neunziger
Jahre anhaltende Talfahrt der Bauproduktion im-
mer noch nicht zum Ende gekommen ist. Zwar be-
findet sich auch in den alten Bundesléndern die
Bautétigkeit seit geraumer Zeit im Abwaértstrend,
doch ist die Krise in der Bauwirtschaft zwischen
Ostsee und Erzgebirge noch heftiger as dort, und



Tabdle 1:
Eckdaten der ostdeutschen Wirtschaft® 1996 bis 2002

1996 1997 1999 2000 2001 2002
Bevolkerung (in 1 000) 14152,1 14 112,0 14 051,0 13981,3 13 899,6 13788,1 13673,7
Verand. zum Vorjahr (in %) -0,4 -0,3 -0,4 -0,5 -0,6 -0,8 -0,8
Bruttoinlandsprodukt®
(Mrd. Euro) 207,3 210,7 2116 216,8 220,0 220,0 219,6
Verénd. zum Vorjahr (in %) 3,2 1,6 0,4 2,4 15 0,0 -0,2
Erwerbstétige im Inland
(in 1 000 Personen) 6 007,7 5935,6 5949,1 5981,8 5927,1 5833,6 5740,2
Verand. zum Vorjahr (in %) -0,7 -1,2 0,2 05 -0,9 -1,6 -1,6
je 1 000 Einwohner 4245 420,6 4234 4278 426,4 4231 419,8
Arbeitnehmer im Inland
(in 1 000 Personen) 5536,5 5450,5 54458 5468,3 5397,3 5289,7 5194,2
Verénd. zum Vorjahr (in %) -0,8 -1,6 -0,1 0,4 -1,3 -2,0 -1,8
Selbstéandige
(in 1 000 Personen) 4713 485,1 503,3 513,5 529,8 5439 546,0
Verand. zum Vorjahr (in %) 05 29 37 2,0 32 2,7 04
Produktivitat®
(in 1 000 Euro) 34,5 35,5 35,6 36,2 37,1 37,7 38,3
Verénd. zum Vorjahr (in %) 39 29 0,2 19 24 16 1,4
Westdeutschland® = 100
Produktivitat®
(in 1 000 Euro) 66,8 67,7 67,4 68,1 68,8 70,3 71,1
Arbeitnehmerentgelt je
Arbeitnehmer im Inland 75,7 75,9 76,2 77,0 77,1 77,2 77,5

30hne Berlin. — ®In Preisen von 1995. — ° Bruttoinlandsprodukt in Preisen von 1995 je Erwerbstdtigen (Inland). — ¢ Bruttoinlandsprodukt in

jeweiligen Preisen je Erwerbstétigen im Inland.

Quellen: Arbeitskreis "V olkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lénder"; Berechnungen des DIW Berlin.

sie schlagt hier wegen des vergleichsweise grofen
Gewichts der Bauwirtschaft stérker zu Buche.
Auch im letzten Jahr hat nach den amtlichen An-
gaben der Riickgang bei der Bauproduktion denim
Verarbeitenden Gewerbe erzielten Zuwachs bei der
Bruttowertschopfung mehr al's aufgewogen.
Spezifisch fur die neuen Bundesldnder ist die
Abnahme der Bevdlkerungszahl, was sich insbe-
sondere dampfend auf die Nachfrage nach konsum-
nahen Diensten auswirkt. Und im letzten Jahr ka
men die Schaden infolge der Uberschwemmungen
hinzu, die in Teilen Ostdeutschlands sehr viel star-
ker waren as in den ebenfalls betroffenen Gebieten
Sliddeutschlands. Dadurch kam es in Teilen der
ostdeutschen Wirtschaft zu Produktionsausféllen.
Allerdings sind durch die Elbeflut auch belebende
Effekte auf die ostdeutsche Wirtschaft infolge der
Kéufe und Bauinvestitionen zur Schadensbeseiti-
gung ausgegangen. Dabei sind erhebliche Mittel
von auflen in den regionalen Wirtschaftskreidauf
geflossen, weil ein grofRer Teil der Schaden durch
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Versicherungen gedeckt war, und well der Staat und
private Spendengeber den Geschadigten mit grof3-
zigigen Hilfen unter die Arme gegriffen haben.
Infolge der schwachen Wirtschaftdeistung hat
die Beschéftigung weiter abgenommen. Im Jahr
2002 lag die Zahl der Erwerbstétigen um 1,6%
oder reichlich 90 000 unter dem Wert des vorher-
gehenden Jahres. Die Produktivitédt nahm dement-
sprechend weiter zu. Die je Erwerbstétigen erbrachte
Wirtschaftsleistung erhohte sich 2002 um 1,4% (in
Preisen von 1995 gerechnet). Well der Anstieg in
den alten Bundeslandern schwacher ausfiel, konnte
Ostdeutschland einen kleinen Teil des Produktivi-
tatsriickstandes aufholen. Er ist aber immer noch
riesig, denn ein Erwerbstétiger in den neuen Bun-
deslandern kam 2002 im Schnitt nur auf 71% der
Wirtschaftleistung eines Erwerbstdtigen in den al-
ten Landern. Noch grofRer ist der Unterschied,
wenn zur Messung des Produktivitétsabstandes die
geleisteten Arbeitsstunden herangezogen werden,
denn in Ostdeutschland wird im Schnitt lénger



gearbeitet. Danach werden nur zwei Drittel des
westdeutschen Produktivitétsniveaus erreicht.

Dieses Jahr bleibt die wirtschaftliche Entwick-
lung schwach — das zeigen schon die Daten fur das
erste Habjahr. Eine deutliche Besserung kann
schon allein schon wegen des in den alten Bun-
deslandern und international ungtinstigen konjunk-
turellen Umfeldes nicht erwartet werden. Dampfend
wirkt sich zudem der zu erwartende weitere Bevol-
kerungsriickgang aus. Hinzu kommen die schwierige
Finanzlage der ostdeutschen Gebietskorperschaf-
ten, die diese zu weiteren Einsparungen zwingt,
sowie die Tatsache, dass auf Teilen des ostdeut-
schen Immobilienmarktes das Angebot der Nach-
frage weit vorausgeeilt ist, was die Entwicklung
der Bauinvestitionen weiter hemmt. Eine gewisse
Belebung ist aber noch von den Mal3nahmen zur
Beseitigung der Flutschaden zu erwarten.

Allesin alem ist fir dieses Jahr nur mit eéinem
leichten Zuwachs des Bruttoinlandsproduktes von
real etwa %2 Prozent zu rechnen — und das ist noch
eine optimistische Schétzung. Dementsprechend

bleibt auch die Lage am Arbeitsmarkt angespannt;
ZU erwarten ist, dass sie sich alenfals zum Ende des
nachsten Jahres hin etwas aufhellt, denn dann diirf-
ten die neuen Bundeslénder von der erwarteten Be-
lebung der allgemeinen Konjunktur Impulse erhalten.

In diesem Zusammenhang ist auch auf die an-
gespannte Wirtschaftsage in Berlin hinzuweisen,
das seiner Rolle as potentieller Wachstumsmotor
mit entsprechenden Ausstrahleffekten auf die ost-
deutschen Flachenlander nicht gerecht werden
kann. Es gibt aktuell auch keine Anzeichen dafr,
dass der schleichende Niedergang der Berliner
Wirtschaft zum Stillstand kommt. Vielmehr ist fur
dieses wie wohl auch fir das néchste Jahr mit ei-
nem weiteren Riickgang der Wirtschaftdeistung zu
rechnen. Das lassen jedenfalls die verfligbaren
Wirtschaftsindikatoren erwarten. Hinzu kommt,
dass die angesichts der desolaten Finanzlage der
Stadt notwendigen Gebihrenerhéhungen und Ein-
gparungen im Landeshaushalt die Nachfrage zu-
sétzlich dampfen werden.

2. Offentliche Haushalte in Ostdeutschland

Wie gezeigt, verlauft der wirtschaftliche Anpas-
sungsprozess zwischen Ost und West weiterhin
schleppend. Dadurch bleiben die ostdeutschen
Lander- und Gemeindehaushalte in hohem Male
abhangig von den Transferzahlungen, die im Rah-
men der fiskalischen Ausgleichssysteme, also vor
adlem im vertikalen und horizontalen Lander-
finanzausgleich, flieen. Zudem ziehen die rezes-
siven Tendenzen in der Gesamtwirtschaft wie auch
die Steuerreform erhebliche Einnahmenausfélle
nach sich, in Ostdeutschland in noch starkerem
Malde als in Westdeutschland. Dies zwingt alle
staatlichen Ebenen, bei den Ausgaben zu kiirzen.
Alles in allem haben die ostdeutschen Lander und
Gemeinden in den beiden letzten Jahren zwar eine
stérkere Ausgabendisziplin walten lassen as die
westdeutschen Gebietskorperschaften; allerdings
geschah dies auf Kosten der Investitionstétigkeit;
in Ostdeutschland sind die &ffentlichen Investi-
tionsausgaben starker zuriickgegangen als in
Westdeutschland. Besonders stark war dies bei den
Gemeinden der Fall, denn ihre Moglichkeiten, In-
vestitionsprojekte Uber Kredite zu finanzieren, sind
stark eingeschrankt, und bei defizitarem Verwal-
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tungshaushalt ist es zwangslaufig notwendig, In-
vestitionsprojekte zu streichen. Dies hatte zur
Folge, dass das Tempo der Anpassung in der Aus-
stattung mit Infrastrukturkapital sich spirbar ver-
langsamt hat.

Zwar hat es auch bel den Verwaltungsausgaben
nennenswerte Bemihungen um Einsparungen ge-
geben, doch bestehen in verschiedenen Bereichen
noch immer Ausstattungsvorspriinge. Die finan-
ziellen Engpésse werden hier den Anpassungs-
druck erhdhen. Davon wird insbesondere auch der
Personalbereich betroffen sein, denn die ostdeut-
schen Lénder und Gemeinden weisen hier — ge-
messen an Westdeutschland — noch zum Teil er-
hebliche Personal Uberhénge auf. Dies gilt vor al-
lem fir die Bereiche Politische Fuhrung und Zent-
rale Verwaltung, Offentliche Sicherheit und Ord-
nung sowie fur die Allgemeinbildenden Schulen.
Dartiber hinaus werden in Ostdeutschland erheb-
lich mehr Kindergartenplétze angeboten als in den
alten Bundedandern; alerdings erscheint hier eine
Orientierung an den Verhdltnissen in West-
deutschland zweifel haft.



Trotz moderater Ausgabenpolitik ist es Landern
und Gemeinden in West- wie in Ostdeutschland in
den letzten Jahren nicht gelungen, die Finanzie-
rungsdefizite zu verringern. Im Gegenteil, sie sind
deutlich hoher ausgefallen as in den Jahren bis
2000. Dabei hat sich der Abstand zwischen Ost-
und Westdeutschland noch geringfligig vergrofiert;
vor dlem bei den Landern liegt der Pro-Kopf-
Schuldenstand inzwischen deutlich Uber dem
westdeutschen Niveau.

Ein besonderes Problem stellt in diesem Zu-
sammenhang auch die ricklaufige Bevolkerung in
den neuen Léndern dar. Die Bevdlkerungsent-
wicklung hat nicht nur Einfluss auf das (regionale)
Wirtschaftswachstum und damit auf die kommu-
nale Steuerkraft. Auch der Finanzbedarf im kom-
munalen Finanzausgleich, die Einnahmen aus dem
Landerfinanzausgleich und die Zuweisungen des
Bundes werden von der Einwohnerzahl geprégt.
Gleichzeitig spielt die Bevolkerungsentwicklung
auf der Ausgabenseite eine wichtige Rolle, denn
Bedarfstrager ist in erster Linie der Einwohner.
Nimmt die Bevolkerung ab, sinken also nicht nur
die Einnahmen, auch der Ausgabenbedarf geht zu-
rick. Wahrend man bei den Einnahmen eine Elas-
tizitét bezliglich der Bevolkerungsentwicklung von
ungefdhr 1 unterstellen kann, ist ein solcher Wert
fur die Ausgaben nicht unbedingt zu erwarten, da
K ostenremanenzen in Rechnung zu stellen sind. So

sind Kapazitatsanpassungen z. B. im schulischen
Bereich oder in Kindertagesstétten oft nur lang-
fristig und mit zusétzlichem Aufwand zu realisie-
ren. Auch verursacht eine Nutzung bisher leer ste-
hender Gebaude zusétzliche Ausgaben, ebenso der
Abriss nicht mehr genutzter Gebaude. Die Folge
ist, dass die Pro-Kopf-Ausgaben zunéchst steigen;
erst langfristig sinken sie dann. In jedem Fall
zwingt der dramatische Bevolkerungsriickgang in
Ostdeutschland die politischen Entscheidungstréa-
ger zu einschneidenden Anpassungsmal3nahmen,
inshesondere auch im personellen Bereich.

Die finanzielle Lage der ostdeutschen Lander-
und Gemeindehaushalte bleibt wohl in den kom-
menden Jahren &ulRerst angespannt. Eine sparsame
Verwendung der finanziellen Mittel fir konsum-
tive Zwecke ist deswegen zwingend erforderlich,
wenn der Spielraum fur wachstumsrelevante Aus-
gaben in die offentliche Infrastruktur nicht weiter
geschmélert, sondern wieder erhoht werden soll.
Hier werden sich die ostdeutschen Gebietskorper-
schaften — wie auch die westdeutschen Lénder und
Gemeinden — wohl schwer tun, denn aufgrund der
geplanten Steuerentlastungen durfte der Umfang
der zur Verfligung stehenden Finanzmittel eher noch
weiter sinken. Um so mehr kommt es darauf an,
dass die bevorstehende Gemeindefinanzreform den
Kommunen héhere Einnahmen verschafft bzw. zu
Einsparungen bei den Sozialleistungen verhilft.

3. Dynamik am Arbeitsmarkt und
Evaluation ausgewahlter MaRnahmen der Arbeitsmarktpolitik

3.1 Die ostdeutsche Arbeitsmarktbilanz
im Uberblick

Die Lage auf dem Arbeitsmarkt hat sich im Jahre
2002 als Folge der schwachen Wirtschaftsentwick-
lung und der Einschrénkung arbeitsmarktpolitischer
Malinahmen weiter zugespitzt. Die Beschéftigung
lag im Jahresdurchschnitt um reichlich 90 000 Per-
sonen (-1,6%) unter dem Wert des Vorjahres. Dem-
gegentiber hat die Zahl der registrierten Arbeitdo-
sen mit einem Zuwachs von 22 000 eher schwach
zugenommen. Dies dirfte auch daran liegen, dass
die Arbeitsdmter gehalten sind, strenger as in der
Vergangenheit die Anspruchsberechtigung von Un-
terstitzungdeistungen an Arbeitsose zu Uberpri-
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fen. Entlastet wurde der ostdeutsche Arbeitsmarkt
aber auch durch einen weiteren Rickgang des Ar-
beitsangebots, sei es durch einen Rickzug in die
Stille Reserve, sai es durch die Abwanderung vor
alem nach Westdeutschland.

Im Mittelpunkt der offentlichen Diskussion
steht zwar die registrierte Arbeitslosigkeit. Die
vollsténdige Arbeitsmarktbilanz zeigt jedoch, dass
es aulRerdem verdeckte Unterbeschéftigung in ver-
schiedenen Formen gibt. So zéhlen zum Defizit an
reguldrer Beschéaftigung auch bestimmte geférderte
Arbeitsverhétnisse (ABM, SAM und Kurzarbeit).
Zudem ist ein nicht unbetréchtlicher Teil von Un-
terbeschéftigten in verschiedenen arbeitsmarkt- oder
soziapolitischen Madnahmen aufgefangen (beruf-



liche Weiterbildung, Vorruhestandsregelungen,
Sprachkurse u.a). Zu dieser ,Stillen Reserve in
Mal3nahmen* ist schliefdlich noch die Stille Reserve
im engeren Sinn hinzuzurechnen, die Entmuti-
gungs- und Verdrangungseffekte infolge der an-
haltend schlechten Arbeitsmarktlage widerspiegelt.
All dies zusammengerechnet ergibt, dass in Ost-
deutschland derzeit etwa 2,4 Mio. regulére Ar-
beitsplédtze fehlen, was einer Unterbeschéftigungs-
guote von 25% entspricht.

Die Betrachtung der Bestandsgrof3en verdeckt
indes, dass es nach wie vor eine hohe Dynamik am
ostdeutschen Arbeitsmarkt gibt. Rund 1,03 Mio.
Zugangen von Beschéftigung in Arbeitslosigkeit
standen im Jahr 2002 0,98 Mio. Abgange aus Ar-
beitslosigkeit in (soziaversicherungspflichtige) Be-
schéftigung gegenlber. Bel beiden Gruppen han-
delt es sich alerdings haufig um dieselben Perso-
nen, denn innerhab eines Jahres verlassen etwa
80% der Zugange in Arbeitslosigkeit den Bestand
auch wieder. Rund ein Achtel der Personen, die aus
Arbeitslosigkeit in den ersten Arbeitsmarkt wech-
selten, erhielt dabei Hilfen der Bundesanstalt fir
Arbeit (insbesondere Eingliederungs- und Lohn-
kostenzuschiisse). Derartige Hilfen scheinen am
aktuellen Rand allerdings an Bedeutung zu verlie-
ren, da die Arbeitsmarktpolitik vermehrt auf die
Forderung der Aufnahme einer selbstandigen Er-
werbstétigkeit durch Arbeitsose (,Ich-AGs") setzt.

Tabdle 2:

3.2 Pendlermobilitat zwischen 1993 und 2001

Im Zuge der geplanten Arbeitsmarktreformen sol-
len zur Erhohung der Arbeitsmarktflexibilitét ver-
scharfte Zumutbarkeitsregeln eingefihrt werden,
die darauf abzielen, dass Arbeitsose ohne famili-
are Bindung kinftig auch auf3erhalb des Tages
pendlerbereichs gelegene Stellen annehmen mis-
sen. Die geografische Mobilitdt von Arbeitneh-
mern ist zwar nur eine Komponente der Arbeits-
marktflexibilitét, aber sie liefert einen wesent-
lichen Beitrag zur Verringerung der bestehenden
Diskrepanzen zwischen den verschiedenen regio-
nalen Arbeitsmérkten. Vor diesem Hintergrund
wird im Folgenden das Pendlerverhaten der Be-
schéftigen naher betrachtet.

Wie Tabelle 2 zeigt, ist seit 1993 die Zahl der
Pendler stetig gestiegen, und zwar in Ostdeutsch-
land deutlich stérker als in Westdeutschland. Dabei
hat insbesondere die Zahl der Fernpendler (in an-
dere Raumordnungsregionen bzw. Bundeslander)
stark zugenommen. Im Jahre 2001 lag der Anteil
der Pendler Uber Bundeslandgrenzen hinweg in
den neuen Landern mit 13,7% um 6 Prozentpunkte
hoher als in Westdeutschland, was angesichts der
prekéren Arbeitsmarktverhdtnisse in Ostdeutsch-
land nicht verwundern kann.

Die vier engsten Pendlerverflechtungen (bezo-
gen auf die Zahl der Fernpendler) weisen Branden-

Anteil der Auspendler Uber ausgesuchte Gebietsgrenzen an den sozialversicherungspflichtig Beschéftigten

1993 und 2001 (jeweils 30.6.)

-in%-
Nachrichtlich:
Gebietsgrenzen 1993 2001 Zahl der Pendler 2001, 1993 = 100
Ostdeutschland
Uber Gemeindegrenzen 43,7 58,1 1211
Uber Kreisgrenzen 26,0 36,9 129,3
Uber ROR-Grenzen 13,1 18,9 131,2
Uber Bundeslandgrenzen 8,9 13,7 139,7
Westdeutschland
Uber Gemeindegrenzen 48,7 55,9 1134
Uber Kreisgrenzen 30,2 35,9 1174
Uber ROR-Grenzen 13,7 17,4 124,9
Uber Bundeslandgrenzen 6,3 7,8 1233

ROR: Raumordnungsregionen.

Quellen: Daten aus der Beschéftigtenstatistik der BA; Berechnungen des |AB.
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burg/Berlin (140 246), Sachsen-Anhalt/Nieder-
sachsen (41 547), Thiringen/Bayern (39 101) und
Sachsen/Bayern (35 833) auf. Mecklenburg-Vor-
pommern und Thiringen sind dabei digjenigen
Bundesdnder, bei denen Pendler nach West-
deutschland einen gréfieren Anteil innehaben als
die Pendler in andere ostdeutsche Raumordnungs-
regionen bzw. Lander. Allerdings hat die Zahl der
Westpendler in den Ubrigen neuen Bundesléndern
seit 1995 starker zugenommen als hier. Auffallend
ist dabel, dass sich die Zuwachse stark auf die
Zielregionen Baden-Wirttemberg und Bayern kon-
zentrieren. Insgesamt ergibt sich als Befund, dass
die Beschéftigten zunehmend bereit sind, auch
weitere Entfernungen in Kauf zu nehmen.

Bei der Betrachtung des relativen Pendlersal-
dos, der die Pendlerbilanz aus Ein- und Auspend-
lern abbildet, stellt sich die Lage fir die Regionen
Sid- und Nordthuringen noch negativer dar, as
wenn man nur die Auspendler betrachtet. Uber-
durchschnittliche Pendlerverluste weisen die zu-
dem auch die Regionen Mittelthiringen, Halle,
Westsachsen und Lausitz-Spreewald sowie Teile
Mecklenburgs auf. Dies deutet darauf hin, dass
sich das Arbeitsplatzdefizit zwischen 1995 und
2001 in diesen Regionen besonders verscharft hat.

3.3 Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik
in Ostdeutschland

Die Bundesanstalt fir Arbeit hat zwischen 1990 und
2002 rund 138 Mrd. Euro fur Mal3nahmen der Ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik (AAMP) in Ostdeutsch-
land ausgegeben. Zwar ist unbestritten, dass Ar-
beitsmarktpolitik kein Ersatz fur eine beschéfti-
gungsfreundliche wachstumsférdernde Wirtschafts-
politik sein kann; gleichwohl kann es zweckmaliig
sein, diese mit effizienten arbeitsmarktpolitischen
Malnahmen zu flankieren — wobei der Effizienzge-
danke dabei von besonderer Bedeutung ist, denn
eine ineffiziente und wenig zielgerichtete Arbeits-
marktpolitik kann die individuelle Dauer der Ar-
beitdosigkeit verlangern und ungeftrderte Beschéf-
tigung verdrangen. Durch eine grindliche Evalua
tion der Arbeitsmarktpolitik lassen sich die besten
Instrumente herausfiltern und die ineffektiven oder
gar negativ wirkenden Instrumente identifizieren.
Bel der Evauation arbeitsmarktpolitischer Mal3-
nahmen muss zwischen Analysen auf der individu-
ellen Ebene und der aggregierten Ebene unter-
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schieden werden. Aus mikrodkonometrischen Eva-
luationsstudien lasst sich der Malnahmeerfolg fur
die Gruppe der Teilnehmer an einer Mal3nahme
bestimmen. Dies geschieht dadurch, dass man fir
die Teilnehmer eine mdglichst dhnliche Kontroll-
gruppe von Nichtteilnehmern generiert, anhand de-
rer man schétzen kann, wie die Beschéftigungs-
situation der Teilnehmer wére, hétten sie nicht an
der Malinahme teilgenommen. Nicht berlcksich-
tigt ist dabel aber, dass durch die Malinahmen mdg-
licherweise auch die Beschéftigungschancen von
Nichtteilnehmern beeinflusst werden. So kann es zu
einer Verdrangung regulérer Beschaftigung im sel-
ben oder auch in anderen Unternehmen kommen.
Auf der anderen Seite kdnnen auch positive Ef-
fekte auftreten, z. B. Multiplikatoreffekte und Ver-
besserung des Matching-Prozesses auf den lokalen
Arbeitsmérkten. Diese indirekten Effekte lassen
sich wiederum teilweise mittels aggregierter Wir-
kungsanalysen erfassen. Da die indirekten Effekte
mit dem Umfang der Mal3nahme steigen, sind ag-
gregierte Wirkungsanalysen vor alem bei umfang-
reichen Programmen — wie sie in Ostdeutschland
Ublich sind — fir eine Beurteilung der Effektivitét
dieser Mal3nahmen von grof3er Bedeutung.

Mikrotkonometrische Verweildaueranalyse

Untersucht werden zunéchst die Auswirkungen
von Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungs-
maldnahmen (ABM/SAM) auf die Beschéftigungs-
chancen der Teilnehmer. Vergleicht man die
Verbleibswahrscheinlichkeiten bei Teilnahme an
ABM/SAM und Nichtteilnahme, sind deutliche
Unterschiede im Abgangsverhalten sichtbar (vgl.
Abbildung 1). Im Fall der Teilnahme ist ein lang-
samerer Abgang aus Arbeitslosigkeit in regulére
Beschéaftigung zu beobachten. Ein Grund dafir
liegt in der Malnahmenteilnahme selbst, denn
wahrend der Dauer einer Malinahme lassen die
Anstrengungen der Teilnehmer bei der Beschéfti-
gungssuche nach. Dies auf3ert sich in sehr niedri-
gen Abgangsraten im Mal3nahmezeitraum. Nach
Abschluss der Mal3nahme sollte eine deutliche Be-
schleunigung der Beschéftigungsaufnahme fir die
Teilnehmer zu beobachten sein, wenn die Mal?-
nahme die intendierte Wirkung hat. Eine solche
Beschleunigung ist jedoch zu keinem Zeitpunkt
erkennbar. Vielmehr fihrt die Teilnahme an
ABM/SAM im Durchschnitt zu einer Verlange-
rung der Arbeitslosigkeit um drei Jahre.



Abbildung 1:

Verlauf der Verbleibswahrscheinlichkeit in Arbeitslosigkeit (inklusive Mal3nahmendauer) bel Teilnahme

und Nichtteilnahme an ABM/SAM
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Quellen: Unterjahriger Mikrozensus Sachsen; Berechnungen des IWH.

Ein positiver Mal3nahmeeffekt der Arbeitsbe-
schaffungsmaldnahmen in Form einer Erh6hung
der Abgangsraten lasst sich also zu keiner Zeit —
weder kurz- noch langfristig — beobachten. Dieses
Ergebnis &ndert sich auch bei der Betrachtung ein-
zelner Untergruppen nicht.

Aggregierte Wirkungsanalysen

Die Fragestellung einer aggregierten Wirkungs-
analyse lautet: ,Wie andert sich die Arbeitsmarkt-
situation in einer (durchschnittlichen) Region auf-
grund der Tatsache, dass eine Mal3nahme mit der
beobachteten anstatt einer anderen Intensitét ein-
gesetzt wird?* Als Erfolgskriterien werden dabei
die Aufnahme regulérer Beschéftigung, die Unter-
beschéftigungsquote sowie das Niveau der regulé
ren sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung
herangezogen.

Anders als bei der mikrookonomischen Evalu-
ation haben sich bei aggregierten Analysen noch
keine , Standardverfahren zur Ermittlung kausaler
Effekte der AAMP durchgesetzt. Deshalb scheint
es ratsam, unterschiedliche Ansétze heranzuziehen.

Um die Effekte der AAMP auf die Matching-
Effizienz, also dem Ausgleich von offenen Stellen
und Arbeitslosen, zu ermitteln, wurde in einem
ersten Ansatz die so genannte Matching-Funktion,
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die die Anzahl erfolgreicher ,Matches' (Uber-
gange aus Arbeitslosigkeit in reguldre Beschéfti-
gung) durch die Anzahl der Arbeitssuchenden und
offenen Stellen erklart, herangezogen. Fir den
Zeitraum vom ersten Quartal 1999 bis zum ersten
Quartal 2002 zeigt sich fir ostdeutsche Ar-
beitsamtsbezirke, dass ABM die Zugénge in regu-
lare (d. h. nicht gefdrderte) sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung senken, wahrend sich fir
die Forderung beruflicher Weiterbildung (FbW)
und fir SAM kein signifikanter Effekt identifizie-
ren lasst. Somit haben ABM eher zu einer Ver-
schlechterung der Matching-Effizienz und somit
eher zu einer Erhéhung der strukturellen Arbeitslo-
sigkeit gefuhrt. Dies lasst sich zusétzlich zu den
negativen Effekten von ABM auf Ebene der ein-
zelnen Teillnehmer auch durch Verdrangungs- und
Substitutionseffekte erkléren: Private oder offent-
liche Arbeitgeber substituieren reguldr Beschéaf-
tigte durch ABM-Teilnehmer oder die Grindung
oder Expansion von Privatunternehmen wird durch
ABM negativ beeinflusst. Besonders enttéduschend
erscheint dabei, dass sich auch fur FbW keine sig-
nifikant positiven Effekte nachweisen lassen, da
gerade von Qualifizierungsmalihahmen ein Abbau
des qualifikatorischen Mismatch erwartet wird.

In dem zweiten Ansatz, der die regionalen Un-
terbeschaftigungsguoten (Arbeitd ose zuziiglich Tell-



nehmer an AAMP bezogen auf die Erwerbsperso-
nen) erklart, zeigen sich zumindest auf lange Sicht
keine Effekte der AAMP. Lediglich kurzfristig und
vorubergehend konnen SAM (und FbW in einer
Spezifikation) die Unterbeschéftigungsquote redu-
zieren. Eine mdgliche Erklarung fir den kurzfristi-
gen dampfenden Effekt auf die Unterbeschéfti-
gungsquote ist, dass dadurch, dass auch von Arbeits-
losigkeit bedrohte Personen teilnehmen, die durch-
schnittliche Lohnkostenbelastung der Unterneh-
men in der Region kurzfristig reduziert wird, was
Zu einer voribergehenden Stabilisierung der Un-
terbeschéftigungsquote flhrt. Dieser Effekt ist aber
aufgrund einsetzender negativer indirekter Effekte
nicht nachhaltig.

In einem dritten Ansatz wurde schlief3dlich eine
dynamische Arbeitsnachfrageschétzung nach re-
gulérer sozidversicherungspflichtiger Beschéftigung,
basierend auf jahrlichen Kreisdaten von 1996 bis
2000 durchgefuhrt. Es zeigt sich, dass FbW keine
Effekte auf die Beschéftigung hat, wahrend ABM
sogar zu einer Verdrangung regularer Arbeit fih-
ren. SAM konnten aufgrund von Datenproblemen
nicht in diesen Analyse einbezogen werden. Ein
weiteres Ergebnisse der Arbeitsnachfrageschétzung
ist, dass ein einprozentiger Anstieg der Durch-
schnittsléhne in der Industrie zu einem Riickgang
der regulérer Gesamtbeschéftigung um 0,15% fihrt
—was zunéchst einmal wenig erscheint, aber durch
die Besonderheiten des verwendeten Datenmate-
rials verursacht ist.

Wirkungsanalyse bezogen auf die regionale
Beschéaftigung

In dieser Untersuchung wurde zur Analyse der re-
gionalen Beschéaftigungsentwicklung ein Modell
verwendet, das auf dem klassischen Shift-Share-
Ansatz der Regional6konomie aufbaut. Durch die

Weiterentwicklung zu einem regressionsanalyti-
schen Modell erfolgt neben der Zerlegung der
Entwicklung in Struktur- und Standorteffekte auch
die theoriegeleitete Einbeziehung weiterer Vari-
ablen (u. a. Branchenstruktur und -konzentration,
regionales Qualifikations- und Lohnniveau). Ne-
ben ABM/SAM werden die Ausgaben fir Weiter-
bildung (FbW, zuvor: Fortbildung und Umschu-
lung (Ful)) als unabhangige Variablen integriert.
Der direkte Kapazitdtseffekt der Beschaftigung
schaffendenden Mal3nahmen wurde dabei soweit
maoglich heraus gerechnet.

Der hier verwendete Ansatz bezieht auch indi-
rekte Effekte der Forderung mit ein. Negative indi-
rekte Wirkungen konnen durch die Verdrangung
von reguldrer Beschaftigung durch Malinahmeteil-
nehmer auftreten. Positive indirekte Effekte beste-
hen u. a. in den Kreisdaufwirkungen der Mal3nah-
men, da den Maltnahmeteilnehmern mehr Geld fir
Ausgaben auf Gutermérkten zur Verfligung steht
und dadurch unter bestimmten Umsténden die Be-
schéftigung ausgeweitet wird.

Positive Beschéftigungswirkungen von ABM/
SAM konnten fir den Zeitraum 1993 bis 2001
nicht nachgewiesen werden. Fir FbW ergibt sich
hingegen ein positiv signifikanter Effekt auf die
regionale Beschéftigung, was auf die mit Fow
verbundene Verbesserung der Humankapitalbasis
einer Region zurlckzufuhren sein dirfte. Wie die
Theorie des endogenen Wirtschaftswachstums be-
tont, kann auf diese Art und Weise ein , externer
Effekt” entstehen, der das lokale Produktivitéts-
wachstum beschleunigt. Dieser beruht entschei-
dend darauf, dass sich das Klima der gesamten
Region fur Innovation und Produktivitétsfortschritt
verbessert. Substitutionseffekte (MalRhahmeteil-
nehmer verdrangen andere Arbeitskréfte) sind
zwar hicht auszuschliefen, scheinen im Falle von
Bildungsmal3nahmen aber nicht zu tberwiegen.

4. Infrastrukturelle Ausstattung in Ostdeutschland

4.1 Verkehrsinfrastruktur und Lagegunst ost-
deutscher Regionen

Angesichts des von Seiten der Politik haufig be-

tonten ,infrastrukturellen Nachholbedarfs* der
neuen Lander stellt sich die Frage nach etwaigen
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regionalen Unterschieden in der Ausstattung mit
Infrastruktureinrichtungen. Im Vordergrund steht
dabei — wegen ihrer besonderen Bedeutung — die
Verkehrsinfrastruktur.

Angestellte Berechnungen zur Erreichbarkeit
ostdeutscher Regionen, gemessen anhand eines
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Lageindikatoransatzes,? zeigen deutlich, dass Ost-
deutschland diesbeziglich trotz erheblicher Infra-
strukturinvestitionen im Durchschnitt noch immer
Nachteile aufweist. Insbesondere die weiter tstlich
gelegenen Regionen sind hier benachteiligt — Ost-
Sachsen und Mecklenburg-Vorpommern erreichen
bei den hier verwendeten Erreichbarkeitsindikato-
ren nur rund zwei Drittel des Bundesdurchschnitts.
Allerdings gibt es auch in Westdeutschland Regio-
nen, die hinsichtlich der Fahrzeiten zu den néchs-
ten Agglomerationszentren schlechte Werte auf-
weisen. Zudem sind die Lagenachteile Ostdeutsch-
lands nicht ausschliefdlich durch die Infrastruktur
bedingt, sondern héngen auch von geografischen
Faktoren ab. So liegen die 6stlichen Regionen be-
sonders weit von den wirtschaftlichen Zentren Eu-
ropas, den Regionen der so genannten ,Euro-
banane”, entfernt. Dabei ist allerdings auch zu be-
denken, dass sich das relative Lagepotenzial ge-
rade der peripheren Regionen im Osten verbessern
durfte, wenn im Zuge der Osterweiterung der EU
ein dynamischer Aufholprozess in den Beitritts-
l&ndern einsetzt.

Die Uberdurchschnittlich langen Fahrzeiten von
ostdeutschen Standorten hin zu den (westdeut-
schen und ausléandischen) Zentren wirtschaftlicher
Aktivitét rihren zum einen aus der Lage im Raum,
zum anderen aus dem Zustand der Infrastruktur.
Geographisch bedingte Nachteile sind gewisser-
malRen unabanderlich, wahrend infrastrukturelle
Nachteile durch wirtschaftspolitische Mal3nahmen
zumindest zum Teil3 ausgeglichen werden konnen.
Um den Einfluss der Lage zu isolieren, wurden
auch Lageindikatoren auf der Basis so genannter
L uftlinienentfernungen berechnet und in Bezug zu
den Indikatoren auf der Basis der tatsichlichen
Fahrzeiten gesetzt (vgl. Tabelle 3). Bei gegebener
raumlicher Verteilung der Handelspartner und de-
ren Marktpotenzial stellen Luftlinienentfernungen
das Maximum dessen dar, was ein Standort as La-
gepotenzial erreichen kann; je geringer der Fahr-
zeitindikator als Prozentsatz des Luftlinienindika-

Beim verwendeten Ansatz wurden die Fahrzeiten zu alen
anderen deutschen Landkreisen und kreisfreien Stadten
gemessen, wobei deren Bedeutung as Handelspartner
durch Wertschopfungsgewichte einbezogen wurde.

3 Zu den im Zusammenhang mit der Infrastruktur stehenden
Faktoren z&hlen neben den Eigenschaften der benutzten
Strallen (Quadlitét und Durchlassféhigkeit) auch die Ver-
kehrsfuhrung und topographische Hindernisse. Letzteres ist
nur in begrenztem Mal3e beeinflussbar.
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tors ist, desto grofer der Einfluss von Unzuléng-
lichkeiten der Infrastruktur.

Tabelle 3:

Verhdltnis der wirtschaftsgeografischen Lageindika:
toren fur die Kreise Ostdeutschlands 2000 auf der
Basis von LKW-Fahrzeiten einerseits und Luft-
linienentfernungen andererseits

- Mittelwerte nach Landern bzw. Regierungsbezirken,
Luftlinienindikator = 100 -

Bundesland/ Verhdtnis der Verhdltnis der
Regierungsbezirk | LHL*Indikatoren LE"-Indikatoren
Berlin 74,7 789
Brandenburg 67,2 71,1
Mecklenburg-
Vorpommern 67,3 65,7
Sachsen /

RB Chemnitz 63,5 68,9

RB Dresden 66,2 67,4

RB Leipzig 65,2 71,0
Sachsen-Anhalt /

RB Dessau 66,8 72,2

RB Halle 65,4 72,2

RB Magdeburg 63,9 70,1
Thiringen 62,2 70,2

3LHL= Linearer Hansenindikator. — ° LE = E-Funktionsindikator.

Quellen: Fahrzeitendatensatz 2000 des IRPUD; GPS-Daten-
lieferung des IRPUD zu L uftlinienentfernungen; Sta-
tistische Landesamter; Berechnungen des IfW.

Die Ergebnisse zeigen, dass — mit Ausnahme
Berlins — das Verhdltnis der Indikatoren bei linea-
rer Berlicksichtigung der Entfernungen (LHL-In-
dikator) durchgéngig im Bereich von rund zwei
Drittel liegt, bei Uberproportionalem Einfluss von
Entfernungen und Agglomerationen (L E-Indikator)
zwischen zwel Drittel und gut 72% — gegeniber
dem ldealfall einer Luftlinienverbindung werden
die Chancen der ostdeutschen Regionen zur Teil-
nahme an der Arbeitsteilung in Deutschland auf-
grund der Infrastrukturnetze also bis zu einem
Drittel gemindert. Berticksichtigt man freilich, dass
infolge topographischer Einflisse fur Ostdeutsch-
land lediglich ein Indikatorwert von ungefdhr 75
bis 80% (namlich entsprechend dem Wert fir Ber-
lin) as redlistische ,, ZielgroRke" angesehen werden
kann, so betrdgt der Rickstand der ostdeutschen
Héachenlander gegeniiber diesem ,, Second-Best-
Optimum* nur noch zwischen 7,5 und 12,5%.

Vergleicht man die neuen Bundesldnder unter-
einander, so zeigt sich, dass bei Zugrundelegung
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des linearen Indikators es nicht etwa die abgelege-
nen Regionen Mecklenburg-Vorpommerns oder
Ost-Sachsens sind, in denen infrastrukturellen
Nachteile am stérksten zu Buche schlagen, sondern
vielmehr die Regionen im westlichen Teil der
neuen Lander. Dies rihrt daher, dass hier aufgrund
des Fehlens von Autobahnen haufig ein groferer
Anteil der gesamten Fahrzeit auf Nebenstral3en zu-
rickgelegt werden muss. Die weiter Ostlich gele-
genen Regionen stehen diesbezliglich besser dar.
Dies lasst den Schluss zu, dass es in den besonders
peripheren Regionen mehr die abgel egene geogra
phische Lage an sich ist, die moglicherweise die
Aufholchancen beeintréchtigt, weniger hingegen
eine unzureichende Infrastrukturausstattung.

Einen weiteren Einblick in die Qualitét der Stra-
Reninfrastruktur verschafft die regionale Anayse
der aktuellen Fahrzeiten zum néchstgelegenen Au-
tobahnanschluss, bel der eher die kleinrdumige An-
bindung im Vordergrund steht. Tats&chlich sind in
Ostdeutschland die Fahrzeiten zur Autobahn von
den jeweiligen Kreishauptorten (kreisfreien Stadten
bzw. Kreisstadten) im Schnitt nahezu doppelt so
hoch wie in Westdeutschland; betrachtet man je-
weils den Durchschnitt aller Verbandsgemeinden in
jedem Kreis, so i man in Ostdeutschland im
Schnitt immer noch eineinhalbma so lange zur
Autobahn unterwegs wie im Westen. Interessanter-
weise ergibt sich dabei aber kein sehr ausgepragtes
West-Ost-Gefédlle innerhalb der neuen Bundedan-
der. In Westdeutschland gibt es hingegen nur we-
nige Regionen, in denen die durchschnittlichen
Fahrzeiten denen in Ostdeutschland entsprechen.

Zu berlicksichtigen ist bei der Betrachtung der
kleinrdumigen Fahrzeiten alerdings, dass die Be-
volkerungsdichte in Ostdeutschland wesentlich nie-
driger ist as im Westen. Eine flachenméaldig an-
nahernd gleichmalige Netzdichte im Osten dirfte
daher von der Kapazitét her Gberdimensioniert und
sowohl unter Kosten- als auch unter Umwelt-
gesichtspunkten fragwirdig sein. Bezieht man eine
Bevdlkerungsgewichtung in die Berechnungsgrund-
lage ein, um das Nutzerpotenzial nach Kreisen zu
simulieren, dann stellen sich bei diesen auf die
durchschnittliche Einwohnerzahl normierten Fahr-
zeiten die Unterschiede zwischen Ost- und West-
deutschland als weitaus geringer dar. Die gewich-
teten Fahrzeiten der ostdeutschen Kreise sind zwar
noch etwas hoher, liegen aber ale mehr oder min-
der in jenem Rahmen, der auch in Westdeutsch-
land Ublich ist.
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Fasst man zusammen, so deuten die fortbeste-
henden Licken in der Infrastrukturausstattung
Ostdeutschlands zwar noch auf einen Nachholbe-
darf bei der Infrastruktur hin. Die differenzierte
Betrachtung macht indes deutlich, dass nicht ale
Nachteile durch die Infrastruktur bedingt sind,
sondern dass sie zum Teil auch ein Ergebnis der
rein geographischen Lage abseits der grof3en euro-
péischen Zentren sind. Bei weiteren Ausbauvorha-
ben sollte deswegen zunéchst der jeweilige Einzel-
fall genauer analysiert werden. Dabei ist auch zu
berticksichtigen, dass wegen der geringen Bevol-
kerungsdichte (wie auch angesichts der gravieren-
den Finanzierungsengpasse in den offentlichen
Haushalten) nicht jede standortverbessernde Mal3-
nahme per se vorteilhaft ist.

4.2 Wie ostdeutsche Unternehmen die
Standortbedingungen in ihrer Region ein-
schatzen — Ergebnisse einer Umfrage

Um zu einem ausgewogeneren Urteil Uber die Inf-
rastrukturausstattung der neuen Lander zu kom-
men, wurde zusétzlich die DIW-Umfrage vom
Sommer 2000 herangezogen. Dabel sind die Un-
ternehmen nach ihrer Einschéatzung Uber die Qua
litdt ihres Standortes befragt worden, wobei nicht
dlein die Erreichbarkeit, sondern auch weitere In-
dikatoren ausgewertet wurden.

Bei der Beurteilung der Anbindung an den
Fernverkehr zeigt sich das zu erwartende Muster:
Die Unternehmen in denjenigen Regionen, die ver-
kehrlich gut erschlossen sind, bewerten diesen
Standortfaktor mehrheitlich als positiv, und die Un-
ternehmen in denjenigen Regionen, wo das nicht
der Fal ist, sehen sich eher im Nachteil. Dabel
wird besonders haufig der Autobahnanschluss als
wichtig angesehen, wobei sich diesbezlglich nicht
nur Unternehmen in eher weit von den alten Bun-
dedéndern entfernten Regionen als benachteiligt
ansehen, sondern auch solche weiter westlich lie-
genden Regionen. Dies deckt sich mit den objekti-
ven Befunden des Abschnitts 4.1. Gute Verbindun-
gen per Luft, Schiene und per Autobahn meinen
erwartungsgemal? besonders haufig die Unterneh-
men im Berliner und im Leipziger Raum zu haben.

Die Néhe zu den Absatzmérkten wird in der
Mitte Thiringens, in den Agglomerationsréaumen
Berlin und Leipzig sowie im Raum Chemnitz-
Zwickau besonders haufig als vorteilhaft empfun-
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den. Deutlich weniger positiv bewertet wird dieser
Standortfaktor hingegen in den eher landlich ge-
prégten und weniger dicht besiedelten Gebieten.
Ein dhnliches Bild zeigt sich auch bei der Bewer-
tung der Moglichkeiten, aus der eigenen Region
Vorleistungen zu beziehen.

Das Fachkréfteangebot wird in den meisten Re-
gionen von einer — wenn auch meist knappen —
Mehrheit der Unternehmen als unzureichend ange-
sehen. Allerdings ist — der neuesten DIW-Indust-
rieumfrage zufolge — ein Mangel an Fachkraften
fur die Mehrzahl der Unternehmen heute kein alzu
drangendes Problem mehr. Als Standortvorteil wer-
den hingegen — in alen ostdeutschen Regionen —
die Lohnkosten betrachtet.

Manche Regionen, die bei anderen Faktoren
Standortnachteile vorweisen, haben nach der Aus-
kunft vergleichsweise vieler Unternehmen bei dem
Angebot an Gewerbefléchen Vorteile. Hierin spie-
gelt sich natirlich wider, dass fir verkehrsun-
gunstig gelegene Flachen nur geringe Preise ge-
nommen werden konnen.

Generell lasst sich feststellen, dass die Unter-
nehmen in den Agglomerationsraumen ihre Stand-
ortbedingungen besser bewerten als die Unterneh-
men in den verstadterten Raumen, und diese wie-
derum empfinden ihre Standortbedingungen haufi-
ger as vorteilhaft as die Unternehmen in den
landlichen Gebieten. Werden ale bei der DIW-Er-
hebung abgefragten Standortbedingungen in die
Bewertung einbezogen, zeigt sich, dass Dresden

mit deutlichem Abstand als am ginstigsten einge-
stuft wird. Jena und Leipzig folgen gleichauf, dann
kommen die Regionen Weimar, Arnstadt, Erfurt
und der Grofdraum Berlin. Am unteren Ende der
Skala stehen mono-strukturierte, atindustrielle Ge-
biete wie der Brandenburger Stiden und der Nor-
den Thiringens, stark agrarisch gepragte oder
schlecht erreichbare Gebiete wie der Nordosten der
neuen Bundesldnder und die Region Halberstadt-
Stal¥furt-Sangerhausen. Im  Sldosten Sachsens
meinen sogar die Unternehmen, dass ihre Stand-
ortbedingungen aufs Ganze gesehen eher nachtei-
lig sind. Das ist aber die einzige ostdeutsche Re-
gion, wo eine insgesamt negative Standortbewer-
tung zu verzeichnen ist. Ansonsten sind die Unter-
nehmen mit ihren Standortbedingungen im Schnitt
zufrieden — alerdings in sehr unterschiedlich star-
kem Mal3e. Dabei ist allerdings zu bedenken, dass
sich im Allgemeinen Unternehmen bei ihrer
Standortwahl insofern rational verhalten, als dass
sie sich solche Standorte suchen, die fir sie gins-
tige Rahmenbedingungen bieten. Dabei ist die
Standortwahl wohl fast immer ein Kompromiss,
bei dem es darauf ankommt, dass fur alle wichti-
gen Standortfaktoren in ihrer Gesamtheit ein Op-
timum erreicht wird. Deshab durften Unterneh-
men sich an den fir sie geeigneten Standorten nie-
derlassen. Das mag auch erkl&ren, dass sich in ei-
nigen ostdeutschen Gebieten die Wirtschaft besser
alsin anderen entwickelt hat.

5. Technologische Leistungsfahigkeit Ostdeutschlands

Die Forderung der technologischen Leistungsfa-
higkeit ostdeutscher Unternehmen hat sich in den
letzten Jahren zu einem der Schwerpunkte der
Wirtschaftspolitik fur die neuen Lander entwickelt.
Begriindet werden diese Malinahmen zum einen
damit, dass Forschung und Entwicklung (FUE) in
Ostdeutschland — zumindest im Aggregat — relativ
schwach ausgeprégt ist, und zum anderen mit der
Erkenntnis, dass ostdeutsche Unternehmen am
Markt nur dann auch nachhaltig erfolgreich sein
werden, wenn es ihnen gelingt, mit innovativen
Produkten und Dienstleistungen neue Absatzmdog-
lichkeiten zu erschlief3en und dazu in neue Tech-
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nologien, Produktionsanlagen und Humankapital
investieren.

Zur Beurteilung der technologischen Leistungs-
fahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft sollen ver-
schiedene Aspekte ndher betrachtet werden, nam-
lich der Strukturwandel hin zu einer wissensinten-
siven Wirtschaft, die Forschungs- und Entwick-
lungsaktivitdten in der Wirtschaft, die (weiter ge-
fasste) Innovationstdtigkeit der Unternehmen so-
wie die Unternehmensdynamik in forschungs- und
wissensintensiven Sektoren. Darlber hinaus wird
danach gefragt, welche rdumlichen Unterschiede
innerhalb Ostdeutschlands mit Blick auf die tech-
nologische Leistungsfahigkeit festzustellen sind.

13



Strukturwandel zur wissensintensiven Wirtschaft

Seit etwa 1996 expandiert der forschungsintensive
Sektor in Ostdeutschland erheblich stérker als die
Ubrigen industriellen Sektoren. Trotzdem besteht
im Vergleich zu den entsprechenden Branchen im
friiheren Bundesgebiet noch ein erkennbarer Ab-
stand bei wichtigen Indikatoren (Anteil an Wert-
schépfung und Beschéftigung, Exportquote, Pro-
duktivitét).

Ein wichtiger Aspekt fur die Beurteilung der
Technologischen Leistungsfahigkeit Ostdeutsch-
lands ist das in Personen gebundene Forschungs-
potenzial — gemessen am Anteil der Hochqualifi-
zZierten bzw. der Akademiker sowie der Verteilung
von Naturwissenschaftlern und Ingenieuren. In den
neuen Bundesléndern sind, relativ gesehen, mehr
Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung
sowie auch mit Hochschulabschluss beschéftigt als
im Westen. Dies gilt besonders ausgeprégt auch in
den wissensintensiven Wirtschaftszweigen des Ver-
arbeitenden Gewerbes. Die Wissenschaftlerinten-
sitét liegt in beiden Teilen Deutschlands hingegen
auf vergleichbarem Niveau; allerdings hat Ost-
deutschland diesbeziiglich einen Vorsprung im
Dienstleistungsbereich.

Ein Hemmnis fir eine stérker innovationsba
sierte Wirtschaftsentwicklung ist sicherlich die be-
sondere BetriebsgroRenstruktur in den neuen Lan-

Abbildung 2:

dern. Mehr denn je gilt, dass die kleinen und
kleinsten Unternehmen das Rickgrat fur die in-
dustrielle FUE- und Innovationstétigkeit in Ost-
deutschland bilden. In kaum einem Industrieland
beruht die Innovationstétigkeit so stark auf den
Aktivitdten der kleinen Unternehmen wie in den
neuen Bundeslandern.

Forschung und Entwicklung in der ostdeutschen
Wirtschaft

Im Jahre 2001 waren in den Forschungsstétten der
Wirtschaft der neuen Bundesldnder ca. 25 000 FuE-
Beschéftigte tétig, dhnlich viel wie in den Jahren
zuvor. Der Anteil Ostdeutschlands am gesamtdeut-
schen FUE-Persona in der Wirtschaft betrégt nun-
mehr gut 8%. Davon arbeitet der grofte Teil
— 70% —in kleinen und mittleren Unternehmen; in
Westdeutschland ist es hingegen genau umgekehrt.
Eine weitere Besonderheit Ostdeutschlands ist der
hohe Anteil von FUE-Beschéftigten im Dienstleis-
tungssektor; die FUE-Personalintensitét liegt hier
bei 17% (Westdeutschland: 3%). Dies ist auch auf
private FUE-Dienstleister zurlickzufuhren, die — we-
sentlich getragen von der &ffentlichen Innovati-
onsférderung — nach der Vereinigung in den neuen
Landern entstanden sind. Nicht zuletzt aufgrund
der inhdrenten Unvollstandigkeit von FUE-Dienst-
leistungsmérkten haben diese Unternehmen aller-

Anteil der kontinuierlich FUE treibenden Unternehmen mit und ohne &ffentliche FUE-Forderung in Ost- und

Westdeutschland
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dings haufig Schwierigkeiten, sich am Markt zu
etablieren.

Der Anteil der im Osten kontinuierlich FUE
treibenden Unternehmen liegt seit 1994 (ber den
westdeutschen Vergleichswerten. Neun Zehntel
dieser Unternehmen (Westdeutschland: ein Drittel)
sind dabel auf die eine oder andere Art offentlich
gefordert worden (vgl. Abbildung 2). Die hohe,
Uber dem westdeutschen Niveau liegende FuE-
Beteiligung und FuE-Intensitédt der ostdeutschen
Unternehmen ist offenbar zu einem guten Teil auf
die massive dffentliche FuE-Forderung in den
neuen Landern zurtickzufiihren. Sie bewirkte, dass
ostdeutsche Unternehmen mehr in FUE investieren,
als es Markt- und Grolenverhéltnisse erwarten lie-
3en. Dies wirft wiederum Zweifel an der Nachhal-
tigkeit der entstandenen FUE-Potenziale auf.

I nnovationstatigkeit in Ostdeutschland

Die Betrachtung von FUE stellt nur auf einen Teil-
aspekt des Innovationsprozesses ab. Um zu einem
umfassenden Bild zu kommen, ist — a's output-sei-
tiger Indikator — auch der Innovationserfolg selber
in den Blick zu nehmen. Hierzu stehen zwei Da-
tenquellen zur Verfligung, das |AB-Betriebspanel
und das Mannheimer Innovationspanel (MIP).
Entgegen verbreiteter Einschézungen ist der
Anteil von Betrieben mit Produktinnovationen in
der ostdeutschen Industrie etwas hoher als in
Westdeutschland, wobei allerdings in beiden Lan-
desteilen der Anteil der innovativen Betriebe mit
dem Komplexitétsgrad der Produktinnovation ab-
nimmt (vgl. Tabelle 4). Dieses auf den ersten Blick
Uberraschende Ergebnis bleibt auch bei Zugrun-
delegung westdeutscher Branchen- und Betriebs-
grofenstrukturen bestehen. Weiterhin erzielten auf
der Basis der Angaben des |AB-Betriebspanels
ostdeutsche innovative Betriebe im Vergleich zu
westdeutschen Betrieben einen hoheren durch-
schnittlichen prozentualen Umsatzanteil mit neu in
das Sortiment aufgenommenen Produkten bzw.
Neuheiten. Nach dem MIP ist das hingegen nicht
der Fal. Fur diese Differenzen dirften wohl vor
alem methodische Unterschiede (Definition des
Begriffs Marktneuheit) verantwortlich sein.
Deutliche Ost-West-Unterschiede ergeben sich
hingegen bel einer Differenzierung nach Branchen.
In Ostdeutschland sind vor allem die typischer-
weise weniger technologie- und zukunftsorientier-
ten Branchen (z. B. Nahrungs-/Genussmittel, Tex-
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til/Bekleidung, Papier/Druck, Glas/Steine/Erden,
Gummi/Kunststoff und Holzgewerbe) durch einen
hohen Anteil produktinnovativer Betriebe gekenn-
zeichnet.

Tabelle 4:

Produktinnovationen der Betriebe des Verarbei-
tenden Gewerbes in Ost- und Westdeutschland
1999-2000

- Anteil der Betriebe in % aller Betriebe, hochgerechnete
Ergebnisse -

Ostdeutschland | Westdeutschland
Produkt verbessert
oder weiterentwickelt 40,2 37,7
Produkt neuins
Angebot aufgenommen 25,6 21,6
Vollig neues Produkt
eingefihrt 11,3 85
Mindestens eine
Produktinnovation 46,2 42,6
Alledrei
Produktinnovationen 54 59

Quellen: 1AB-Betriebspanel 2001; Berechungen des IWH.

Ein wesentlicher Unterschied zwischen Ost-
und Westdeutschland liegt darin, dass der Anteil
der durch Prozessinnovationen eingesparten Kos-
ten im Osten deutlich niedriger ist als im Westen.
In den Jahren 2000 und 2001 konnten die ostdeut-
schen Unternehmen in der Industrie wie in den
unternehmensnahen Dienstleistungen nicht einmal
die Hélfte des Rationalisierungserfolgs der west-
deutschen Unternehmen erreichen. Dies ist auch
ein wesentlicher Grund dafir, dass die Innova
tionseffizienz (Ertrédge aus Innovationsaktivitéten
in Relation zu vorangegangenen Innovationsauf-
wendungen) weit hinter westdeutschen Vergleichs-
werten zuriickbleibt. Dies scheint vor allem auf die
mangelnde Nutzung der Produktivitétseffekte aus
neuen Technologien zuriickzufihren zu sein, was
mit einem geringeren Rationalisierungsdruck auf-
grund niedriger Arbeitskosten in den neuen Lan-
dern zu tun haben durfte.

So ist denn auch der Produktivitétsabstand von
innovierenden ostdeutschen Unternehmen zu ver-
gleichbaren innovierenden westdeutschen Unter-
nehmen deutlich grofRer as dies bel Nicht-Innova
toren der Fall ist. Gleichwohl ist die Produktivitét
in innovierenden Unternehmen im Osten wie im
Westen héher asin nicht-innovierenden.

Festzuhalten bleibt, dass auf der Inputseite des
Innovationsprozesses die Unterschiede zwischen
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ost- und westdeutschen Unternehmen relativ ge-
ring sind. Nach dem Aufbau von Innovationskapa-
zitéten sind die Unternehmen jetzt auf die Erzie-
lung von Ertrégen angewiesen, um die aufgebaute
FUuE- bzw. Innovations-Basis sowohl absatzseitig
—d. h. Kundenorientierung — a's auch kostenseitig
— d. h. durch eine Steigerung der Produktionseffi-
zienz — zu nutzen. Ein stérkeres Augenmerk ist
deshalb den Rationalisierungsbemihungen in in-
novierenden Unternehmen zu widmen. Dies be-
deutet u. a., dass der Erfolg von Innovationsan-
strengungen nicht an einem Arbeitsplatzwachstum
in kurzer Frist, sondern zunéchst an der Verbesse-
rung der Wettbewerbsposition in Bezug auf Preis
und Produktqualitét zu messen ist.

Unternehmensdynamik in forschungs- und
wissensintensiven Sektoren

Neben den erwédhnten Defiziten in der Groflen-
und sektoralen Struktur muss auch konstatiert wer-
den, dass der Unternehmensbestand der neuen Lan-
der nach wie vor geringer ist al's derjenige der alten
Lander. Unternehmensgriindungen sind der we-
sentliche Mechanismus, diesen Rickstand schritt-
weise abzubauen — dies gilt insbesondere fir die
FuE- und wissensintensiven Bereiche der Wirt-
schaft. Tatsachlich aber nahm die Grindungsnei-
gung in den vergangenen drei Jahren ab. Im Jahr
2001 lag die Grindungsintensitat in Westdeutsch-
land mit etwa 5,8 Griindungen je 1 000 Erwerbs-
person Uber der in Ostdeutschland (5,3).

Technologie- und wissensintensive Wirtschafts-
zZweige tragen in den neuen Bundesléandern jeweils
um die 5% zum Grindungsgeschehen bei. In
Westdeutschland liegen die entsprechenden An-
teile bel 8% bzw. bei 7%. Allerdings entfallen in
Ostdeutschland deutlich mehr Griindungen auf den
Spitzentechnologiebereich, wenn auch die Werte
— in absoluten Zahlen — recht niedrig sind. Die
meisten Unternehmen werden nach wie vor in den
konsumnahen Dienstleistungsbereichen sowie im
Baugewerbe gegrindet.

Seit 1995 liegt zudem das Niveau der Unter-
nehmensinsolvenzen in Ostdeutschland — gemes-
sen an der Zahl der Erwerbspersonen — deutlich
Uber dem in Westdeutschland.* Der Anstieg der In-

4 Insolvenzen sind nur eine Form von Marktaustritten. Jedoch
liegen Uber die so genannten ,, stillschweigenden” Unterneh-
mensschliefungen keine verl&ssichen Zeitreihendaten vor.
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solvenzzahlen ist dabei nicht nur konjunkturell be-
dingt, sondern auch as Reflex auf die hohen
Grundungszahlen in den ersten Jahren nach der
Wiedervereinigung zu sehen. Es sind ndmlich we-
niger die neuen und ganz jungen Unternehmen in
Ostdeutschland, die Insolvenz anmelden. Je nach
betrachteter Branche waren im Jahr 2001 zwischen
52% bis 74% der insolventen ostdeutschen Unter-
nehmen mindestens finf Jahre am Markt aktiv.

Vom Anstieg der Insolvenzzahlen blieben auch
die forschungs- und wissensintensiven Bereichen
des Dienstleistungssektors nicht verschont. In den
technologieorientierten Bereichen des Verarbei-
tenden Gewerbes hingegen ist nicht nur die Zahl
der Insolvenzen im Vergleich zu den anderen ost-
deutschen Sektoren vergleichsweise niedrig, seit
1999 nimmt die Zahl der Insolvenzen hier auch
wieder ab.

Regionale Verteilung innovativer Aktivitaten in
Ostdeutschland

Fir die Generierung neuen marktrelevanten Wis-
sens ist das regionale Umfeld von entscheidender
Bedeutung. Funktionsfahige regionale Netzwerk-
strukturen und eine hohe Dichte 6konomischer
Aktivitdten beginstigen die Entstehung neuen
Wissens und den Strukturwandel hin zur Wissens-
O6konomie. Die Untersuchungen im Rahmen dieses
Projektes zeigen, dass Ostdeutschland hinsichtlich
seiner Innovationspotenziale kein monoalithischer
Block ist, sondern eine sehr differenzierte regio-
nale Innovationsstruktur aufweist. Regionale Schwer-
punkte innovativer Aktivitaten bilden neben Berlin
und seinem unmittelbaren Umland vor alem séch-
sische und thiringische Raumordnungsregionen,
d. h. es ist ein gewisses Slid-Nord-Gefélle der In-
novationskraft zu konstatieren. Die Agglomera-
tionsrdume — und insbesondere die vom Sachver-
sténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung identifizierten Wachs-
tumspole — nehmen hinsichtlich aler hier unter-
suchten Innovationsindikatoren Spitzenpositionen
ein. Bedenklich stimmt jedoch, dass selbst die ost-
deutschen Technologiezentren hinsichtlich der
meisten Indikatoren (Patentintensitét, FUE-Inten-
Sitdt, etc) nicht einmal den gesamtdeutschen
Durchschnitt erreichen (vgl. Tabelle 5).

Grenzen wirken sich auf die Patentaktivitéten
offenbar sehr unterschiedlich aus: Wéhrend die
Grenze zu Polen erwartungsgemdld einen Malus
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Tabedlle5:

Patente pro 100 000 Einwohner 2000 und FUE-Personalanteil 1999 in Ostdeutschland nach Regionstypen

Regionstyp Patent_e Anteil F_uE- Personal
pro 100 000 Einwohner in%
Agglomerationsréume 27,6 0,84
Verstédterte Raume 18,3 0,38
Landliche Rdume 10,3 0,24
Hochverdichtete Agglomerationsrdume
Agglomerationsréume mit herausragenden Zentren 27,6 0,84
Verstadterte Raume hoherer Dichte 16,8 0,39
Verstadterte R&ume mittlerer Dichte mit grof3en Oberzentren 19,8 0,37
Verstadterte R&ume mittlerer Dichte ohne grofe Oberzentren 14,0 045
Léandliche Rdume htherer Dichte 12,3 041
Landliche Raume geringerer Dichte 8,51 0,10
Ostdeutsche Wachstumspole® 34,9 0,84
Westdeutsche Wachstumspol € 79,9 2,01
Regionen mit Grenze zu Westdeutschland 16,6 0,41
Regionen mit Grenze zu Polen 12,5 0,24
Regionen mit Grenze zu Tschechien 26,5 0,79
Ostdeutsche Regionen insgesamt 21,2 0,58
Nachrichtlich:
Deutschland insgesamt 49,2 1,10

#Nach Definition des Sachverstandigenrates. Der Rat definiert Wachstumspole al's Regionen, die ein besonders hohes Wachstumspotenzial haben.
Letzteres umfasst unter anderem eine vergleichsweise reichliche Ausstattung mit Sach- und Humankapital, eine hohe Produktivitét, eine grofie
Bedeutung des Dienstleistungssektors, hohe Agglomerationsvorteile und eine giinstige geographische Lage zu nationalen oder ausléndischen

Ballungszentren.
Quelle:  Berechnungen des IfW.

darstellt, ist die Patentaktivitét in den Raumord-
nungsregionen an der Grenze zu Tschechien Uber-
durchschnittlich hoch. Auf den ersten Blick Uber-
raschend ist das schlechte Abschneiden der ost-
deutschen Raumordnungsregionen an der Grenze
Zu Westdeutschland. Dieses ist hauptsachlich dar-
auf zurickzufiihren, dass es sich hierbei vorwie-
gend um diinn besiedelte, 1andlich geprégte Regio-
nen handelt.

Die regionalen Schwerpunkte von FUE in Ost-
deutschland entsprechen in etwa den regionalen
Schwerpunkten beim Patentaufkommen. Auch bel
den FuE-Aktivitéten zeigt sich, dnlich wie beim
Patentaufkommen, eine Konzentration auf die Ag-
glomerationen, wahrend verstédterte Regionen und
dinn besiedelte landliche Regionen deutlich ab-
falen. Die Betrachtung nach differenzierten Regi-
onstypen offenbart allerdings gewisse Unter-
schiede. Ein gewisses Mindestmal? an Agglomera-
tion scheint namlich fir den innovativen Output
(Patentanmeldungen) eher noch wichtiger zu sein
as fur den Input (FUE), was auf Lokalisierungs-
vorteile (Spillovers) im Wissensproduktionspro-
zess hindeutet.
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Betrachtet man das regionale Muster der Griin-
dungsintensitéten in Ostdeutschland, so sind deut-
liche Unterschiede zum regionalen Muster anderer
innovativer Aktivitédten festzustellen. Regionale
Schwerpunkte von Unternehmensgrindungen im
Zeitraum 1998 bis 2001 sind die Metropole Berlin
und das westliche und noérdliche Berliner Umland
(ROR Havelland-Flaming, Prignitz-Oberhavel und
Mittleres Mecklenburg). Bei Spitzentechnologie-
Grundungen, die insgesamt nur einen geringen
Antell an allen Griindungen ausmachen, ist jedoch
ein deutliches Siid-Nord-Gefélle zu konstatieren:
Hier ragen die Regionen Sidthuringen, Mittelthi-
ringen und Ostthiringen sowie Chemnitz-Erzge-
birge heraus. Dies gilt — in etwas abgeschwachter
Form — auch fur den Bereich der hoherwertigen
Technologie. Bel den technol ogieintensiven Dienst-
leistungen ragen hingegen die Grof3stadte Berlin
samt Umland-Regionen sowie Dresden heraus.

Bezieht man die westdeutschen Raumordnungs-
regionen in den Vergleich ein, so zeigt sich, dass
1991 bis 1994 unter den 25 deutschen Raumord-
nungsregionen mit der hoéchsten Griindungsinten-
sitét (alle) 23 ostdeutsche Raumordnungsregionen
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waren. Im Zeitraum 1998 bis 2001 ergibt sich da-
gegen ein ganzlich anderes Bild: Jetzt sind unter
den 25 deutschen Raumordnungsregionen mit der
hochsten Griindungsintensitét nur noch 7 ostdeut-
sche Regionen, wéahrend westdeutsche Regionen —
alen voran Hamburg — dominieren.

Fazt

Das Verarbeitende Gewerbe als wichtigster Tréger
von Wissen, Forschung und Entwicklung ist — ge-
messen am Unternehmensbestand — in den neuen
Landern immer noch vergleichsweise schwach
ausgepragt, und es dominieren die eher weniger
technologieintensiven Branchen. Es fallt zudem
auf, dass bis heute im Vergleich zu Westdeutsch-
land betréchtliche Nachteile aufgrund der Be-
triebsgrofenstruktur in fUr die Technologische
L eistungsfahigkeit Ostdeutschlands wichtigen Sek-
toren bestehen. Noch unglnstiger ist die Situation
im wissensintensiven Dienstleistungssektor in den
neuen Bundedandern. In keiner Sparte, z. B. 1uK,
technische oder nicht-technische Forschungs-
dienstleistungen, hat die ostdeutsche Wirtschaft
der Entwicklung in den alten Landern folgen kon-

nen. Dies liegt auch daran, dass der unternehmens-
nahe, technologie- und wissensorientierte Dienst-
leistungssektor zu wenig Impulse von Seiten der
relativ kleinen Industrieunternehmen aus dem Os-
ten bekommt. Umgekehrt fehlt es den ostdeutschen
Klein- und Mittelunternehmen auch an Innova-
tionsimpulsen aus dem industrielle Vorleistungen
nachfragenden Dienstleistungssektor.

Dennoch sind auf der Inputseite des Innovati-
onsprozesses die Unterschiede zwischen ost- und
westdeutschen Unternehmen relativ gering. Aus
dieser Perspektive heraus kann nicht von einer In-
novationsschwéche in den neuen Léndern gespro-
chen werden. Es zeigen sich jedoch Ruckstande
der Unternehmen in den neuen Landern im Hin-
blick auf die Effizienz in der Umsetzung dieser In-
puts in Inventionen und — zum Teil —auch in Inno-
vationen. Im Vordergrund sollte daher fiir die Un-
ternehmen die raschere Uberleitung von FUuE-Pro-
jekten in die Markteinfiihrung von neuen Produk-
ten, die starkere Orientierung der FUE-Téatigkeit an
kurzfristig realisierbaren Markterfolgen und die
Erschlieffung lukrativer Absatzmérkte sowie die
Senkung der Herstellungskosten in alen Unter-
nehmensbereichen stehen.

6.  Wirtschaftsforderung in Ostdeutschland

Zu einem der Kernelemente der Politik des , Auf-
bau Ost“ zéhlt die direkte Wirtschaftsforderung
— mit den Saulen Investitionsforderung (insbeson-
dere durch Investitionszulage und -zuschuss), In-
novationsférderung und Existenzgriindungs- und
Mittelstandsforderung. Angesichts anstehender Ent-
scheidungen Uber die kiinftige Ausgestaltung der
Investitions- und Innovationsforderung sollen in
diesem Abschnitt deren Wirkungen und Neben-
wirkungen ndher untersucht werden.

6.1 Wirkungsanalyse der
Investitionsforderung in Ostdeutschland

Wirkungen auf die I nvestitionshohe

Durch die Subventionierung werden die Kapital-

kosten fir investierende Unternehmen gesenkt, so-

dass bei gegebener Rentabilitét auch solche Projekte
verwirklicht werden kdnnen, die sich ohne Forde-
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rung nicht oder zumindest nicht am Standort Ost-
deutschland rechnen wirden. Im Folgenden wird
zunéchst auf Basis des |AB-Betriebspanels (Befra-
gungswellen 2000, 2001 und 2002) untersucht, in-
wieweit sich ein investitionssteigernder Effekt der
Forderung auf der Ebene einzelner Betriebe fest-
stellen 1&sst. Da aufgrund der Ausgestaltung der In-
strumente aber fast jedes investierende Unterneh-
men auf die eine oder andere Art geférdert worden
ist, wird hier nur danach unterschieden, ob ein Un-
ternehmen eine ,hohe" oder eine , niedrige’ Forde-
rung erhalten hat. Betriebe mit ,niedriger* Forde-
rung sind dann jene, die nur die Zulage erhaten ha
ben, Betriebe mit ,,hoher* Forderung al jene, die
zusétzlich durch die Gemeinschaftsaufgabe |, Ver-
besserung der regionaen Wirtschaftsstruktur (GA)
gefordert wurden. Die nachfolgend dargestellten
Ergebnisse beziehen sich dementsprechend streng-
genommen nur auf Zulagen- und GA-Forderung zu-
sammen und sind auf die reine Zulagenférderung
nur bedingt Ubertragbar.
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Geschétzt wird ein Regressionsmodell, bei dem
die (Erweiterungs)Investitionen der Betriebe, je-
wells in Relation zu Beschéftigten und Umsatz,
durch eine Reihe investitionsrelevanter Variablen
erklart werden. Es zeigt sich, dass die GA-Forde-
rung im Zeitraum 1999-2001 zu erheblichen Inves-
titionseffekten geftihrt hat: In einem ,, durchschnitt-
lichen* Betrieb fuhrt die Teilnahme an der GA-For-
derung zu dreima so hohen Investitionen je Be-
schéftigten wie in einer Situation ohne GA-Forde-
rung; alerdings ist die Forderung nicht in dlen
Wirtschaftszweigen auch als wirksam zu betrach-
ten. Ein dhnliches Ergebnis ergibt sich, wenn man
die Invedtitionen je Umsatzeinheit betrachtet.

Dieses Ergebnis lasst sich so interpretieren, dass
rund ein Drittel der Investitionen (je Beschéftigten)
auch ohne diese Forderung zustande gekommen
waére, sodass die Forderung hier lediglich ,, mitge-
nommen* wurde. Allerdings. Mitnahmeeffekte wird
man immer hinnehmen missen, solange es nicht
gelingt, jene Vorhaben zu identifizieren, die eine
Rendite unterhalb des (nicht subventionierten) Markt-
zinses abwerfen, und so lange es nicht gelingt, den
Fordersatz fur jedes einzelne Projekt gerade so
auszutarieren, dass dieser exakt dem jeweiligen
Renditenachteil entspricht. Dieses Wissen kdnnen
die staatlichen Akteure nicht haben, und deshab
spricht die Existenz von Mitnahmeeffekten nicht
per se gegen eine Forderung von Investitionen.

Die Hohe der Forderwirkungen bzw. die ge-
ringe Bedeutung von Mitnahmeeffekten scheinen
auf den ersten Blick Uberraschend — zu bertick-
sichtigen ist aber, dass Investitionen in den neuen
Landern sehr massiv unterstiitzt worden sind, die
Kapitalnutzungspreise konnten durch Ausnutzung
aler Forderangebote um bis zu 50% reduziert wer-
den. Uberdies spielt eine Rolle, dass die GA auf
Einzelfallentscheidungen beruht, dementsprechend
hier in stérkerem Mal3e als bei der Zulage auch von
Seiten der Fordermittelgeber bereits darauf geach-
tet werden durfte, dass nur Projekte gefordert wer-
den, die ohne Unterstiitzung nicht realisiert werden
konnten.

Auf die Investitionszulage kdnnen diese Ergeb-
nisse nicht ohne weiteres tbertragen werden, denn
wegen des Rechtsanspruchs fallen die Merklich-
keit der Forderung und damit auch die Anreizwir-
kungen bezuglich der Investitionshthe geringer
aus, zumal auch die maximal mdglichen Forder-
sétze deutlich niedriger sind. Zudem stellen die
GA-geforderten Unternehmen eine ,,Positivaus-
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wahl“ dar. Im Ganzen ist damit zu rechnen, dass
die positiven Wirkungen schwécher, die Mitnah-
meeffekte bei der Zulage hingegen hoher ausfallen.
Tats&chlich kommen diesheziigliche Studien —
wenn auch auf Grundlage eines anderen Modell-
rahmens — zu etwa doppelt so hohen Mitnahme-
effekten.

Substitutionseffekte

Die Subventionierung nur eines Produktionsfaktors
wirkt sich verzerrend auf das Entscheidungskalkdil
eines Unternehmens aus, weil dadurch der Einsatz
dieses einen Faktors relativ gunstiger wird. Bei
Substituierbarkeit der Faktoren werden die Unter-
nehmen somit ein Faktoreinsatzverhatnis wahlen,
bei dem der begiinstigte Faktor (hier: Sachkapital)
vermehrt, der oder die nicht geforderten Faktoren
hingegen weniger stark zum Einsatiz kommen
(Substitutionseffekt).

Eine empirische Uberpriifung dieser Hypothese
ist wegen des Fehlens eines Referenzmalistabs in
Ostdeutschland nur im Vergleich mit Westdeutsch-
land durchfihrbar. Dabei zeigt sich, dass im Ver-
arbeitenden Gewerbe insgesamt ein Unterschied
der Kapitalintensitdten zwischen beiden Landes
teilen zwar nicht festzustellen ist. Anders sieht es
jedoch in den einzelnen Zweigen des Verarbei-
tenden Gewerbes aus (vgl. Tabelle 6). Vor alem
die typischerweise kapitalintensiv produzierenden
Branchen weisen im Vergleich zu Westdeutsch-
land hohe Kapitaintensitdten auf, wohl weil sich
hier wegen der forderbedingten Reduktion der ge-
samten Produktionskosten der Einsatz kapitalin-
tensiverer Produktionsmethoden eher rentiert.

Die Kapitaintensitét, die ein Unternehmen wahlt,
hangt jedoch nicht von den Kapitalkosten allein ab,
sondern von der Relation von Kapital- und Arbeits-
kosten. Da das Lohnniveau in Ostdeutschland deut-
lich niedriger ist as in Westdeutschland, ist — im
Durchschnitt gesehen — es in Ostdeutschland noch
immer attraktiv, im Vergleich zu den alten Léandern
arbeitsintensivere Produktionsverfahren zu wéahlen.
Dieses Ergebnis 1&sst sich so interpretieren, dass die
Forderung zwar die Voraussetzungen fir eine unter
der Prémisse einer langfristig zu erwartenden An-
gleichung der Lohnsdize wettbewerbsfahige Pro-
duktionsweise geschaffen hat, dies alerdings um
den Preis, dass ein nicht unbetréchtlicher Teil der
Erwerbspersonen keine reguldre Beschéftigung
mehr finden konnte.
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Tabelle 6:

K apitalintensitaten® und Lohn-Zins-Relationen in der ostdeutschen Industrie 2001

- Westdeutschland = 100 -

Verarbeitendes Gewerbe
darunter:
Erndhrungsgewerbe
Tabakverarbeitung
Textilgewerbe
Bekleidungsgewerbe
Ledergewerbe
Holzgewerbe
Papiergewerbe
Druckgewerbe
Mineral 6lverarbeitung, Kokerei
Chemische Industrie
Herstellung von Kunststoff-, Gummiwaren

Metallerzeugung und -bearbeitung
Metallverarbeitung

M aschinenbau

Herstellung von EDV-Geréten, Buromaschinen
Elektrotechnik

Medientechnik

Mess- und Regeltechnik

Kraftwagenbau

Sonstiger Fahrzeugbau

Herstellung von Mébel, Spielwaren

Herstellung von Glas, Keramik, Verarbeitung von Steinen und Erden

Kapitaintensitét Lohn-Zins-Relation
97,1 89,7
76,0 95,0
41,6 98,3
62,2 81,7
36,4 82,1
98,8 72,6

1336 95,6
105,5 95,8
94,4 91,5
199,2 86,1
131,7 94,5
80,8 91,2
112,7 95,6
109,2 103,2
69,0 93,8
86,0 93,6
47,5 49,3
48,1 95,4
138,7 96,1
56,8 59,8
98,8 87,7
1247 101,8
77,4 89,5

2 Kapitalstock in Preisen von 1995 in Relation zur Zahl der Beschéftigten.
Quellen: DIW-Branchendaten; Berechnungen des IWH.

Allerdings mag die Investitionsforderung in der
Weise die Wirtschaftsstruktur in den neuen Landern
verzerrt haben, dass typischerweise kapitalintensiv
produzierende Branchen hier vergleichsweise stark
vertreten sind. Zwar i richtig, dass diese Wirt-
schaftszweige in den neuen Landern ein deutlich
hoheres Gewicht haben als in Westdeutschland.
Diesist aber zu einem guten Teil historisch bedingt,
denn diese Zweige waren schon in der DDR ver-
gleichsweise stark vertreten. Betrachtet man die
Entwicklung dieser Zweige im Zeitablauf, so muss
festgestellt werden, dass die Produktion in den (ty-
pischerweise) kapitalintensiven Branchen des ost-
deutschen Verarbeitenden Gewerbes im Zeitraum
1991 bis 2001 eher unterdurchschnittlich gewach-
sen ist. Dies spricht gegen eine Verzerrung des
Strukturwandels durch die Investitionsférderung.
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Fehlinvestitionen

Indem die Investitionsférderung die Kapitalnut-
zungskosten verringert, werden auch solche Inves-
titionen rentabel, die sich ohne Forderung unter
den gegenwaértigen Bedingungen am Standort Ost-
deutschland nicht rechnen. Soweit die Forderung
nur kurzfristig bestehende Standortnachteile kom-
pensieren soll, also dem ,,Nachteilsausgleich* dient,
ist dies akzeptabel. Wenn aber ein Uber diesen
Nachteilsausgleich hinausgehender Investitionsan-
reiz gegeben werden soll, besteht die Gefahr, dass
die neu geschaffenen Produktionskapazitdten ohne
weitere Hilfen nicht lebensféhig sind.

Auch wenn eindeutige Hinweise hierfir nicht
vorhanden sind, gibt zu denken, dass die ostdeut-
schen Industriebetriebe im Durchschnitt eine deut-
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lich geringere Kapitalproduktivitét aufweisen und
dass sie, selbst unter Beriicksichtigung des Forder-
effekts, eine niedrigere Kapitalrendite erwirtschaf-
ten al's westdeutsche Betriebe. So liegt die Kapital-
produktivitdt in der ostdeutschen Industrie seit
1996 konstant um etwa 30% unter derjenigen in
Westdeutschland. Die Kapitalrendite wiederum
liegt seit Mitte der neunziger Jahre um drei bis vier
Prozentpunkte unter dem westdeutschen Ver-
gleichswert. Dass sich trotz fortlaufender Verbes-
serung der aueren Rahmenbedingungen der Kon-
vergenzprozess zum Westen Deutschlands nicht
fortgesetzt hat, mag man als Zeichen dafir werten,
dass ein nicht ganz unbedeutender Teil der gefor-
derten Investitionen den ,Markttest” nicht beste-
hen wrde.

Fehlinvestitionen sind bei Forderinstrumenten
wie der Investitionszulage, auf die ein Rechtsan-
spruch besteht, wahrscheinlicher als bei dem auf
Einzelfallentscheidung beruhenden GA-Investi-
tionszuschuss. Dem steht jedoch entgehen, dass
die Forderhthe bei der Zulage vergleichsweise
niedrig ist.

Gesamtwirtschaftliche Wirkungen

Eine umfassende Bewertung der Mal3nahmen der
Wirtschaftsforderung erfordert neben der einzel-
wirtschaftlichen Betrachtung auch die Berlicksich-
tigung gesamtwirtschaftlicher Zusammenhange.
Hierzu gehdren zum einen die Finanzierungswir-
kungen, die zwar im Einzelnen abhéngig davon
sind, wie die Gegenfinanzierung erfolgt, grundsétz-
lich aber zu einer wenigstens partiellen Verdran-
gung privater Nachfrage fuhren. Diese nachfrage-
dampfenden Wirkungen diirften aufgrund der Trans-
ferfinanzierung der Subventionen fUr die neuen
Lander alerdings Uberwiegend in Westdeutschland
angefalen sein. Zum zweiten ist zu berticksichtigen,
dass die Wirtschaftsférderung zu Verschiebungen
der relativen Preise fuhrt, die einen Teil der ange
strebten realwirtschaftlichen Wirkungen zunichte
machen kénnen, weil zum Beispiel fir eine gegebe-
nen Investitionssumme real weniger Investitionen
durchgefthrt werden konnen. Und schliefdlich
konnte der — geftrderte — Aufbau von Kapazitéten
in Ostdeutschland Produktion in Westdeutschland
verdrangt haben, woflr zumindest spricht, dass
durch die Forderung die Produktionskosten im ost-
deutschen Verarbeitenden Gewerbe — Uberschlégig
gerechnet —um mehr a's 12% reduziert werden.
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Fazt

Unbestritten ist wohl, dass es in Ostdeutschland
auch weiterhin eine ,, Kapital stockliicke" (bezogen
auf die Zahl der Erwerbspersonen) gibt. Gleichzei-
tig schliefdt sich diese Kapitalstockliicke mittler-
weile nur noch langsam. Das geringe Niveau der
Ausriistungsinvestitionen je Einwohner zeigt zu-
dem, dass es zusdtzlich zu den gesamtdeutschen
Wachstumsprablemen spezifisch ostdeutsche Griin-
de fir den Mangel an Investitionsdynamik gibt.

Dies dirfte vor alem darauf zurlickzufiihren
sein, dass es in den neuen Landern unter den gege-
benen Rahmenbedingungen an hinreichend vielen
rentablen Investitionsmoglichkeiten fehlt. Das aber
bedeutet, dass der optimale (Pro-Kopf-)Kapital-
stock und das dauerhaft erreichbare Pro-Kopf-
Einkommensniveau niedriger sind als in West-
deutschland. Malinahmen der Investitionsforde-
rung konnten dann zwar vermehrte Investitionen
anregen; aber dies wéren dann eben Investitionen,
die sich unter marktlichen Gesichtspunkt nicht
rechnen wirden. Vielmehr muss eine zielgerichtete
Forderstrategie der Verbesserung der Rahmenbe-
dingungen flr Investitionen in den neuen Landern
— und das heifdt: die Standortbedingungen — so
verbessern, dass zusétzliche rentable Investitions-
maoglichkeiten geschaffen wirden.

Fir eine Ubergangsphase mag man eine Fort-
fihrung der Invedtitionsforderung rechtfertigen,
um damit kurzfristig nicht beseitigbare Standortde-
fizite zu kompensieren und zu verhindern, dass
langfristig — bei verbesserten Standortbedingungen
— bestehende Wachstumschancen infolge von
Pfadabhangigkeiten vergeben werden.

6.2 Bewertung der Investitionsférderung
durch die ostdeutschen Industrie-
unternehmen — Ergebnisse einer Umfrage

Nach den Ergebnissen der Umfrage des DIW die-
ses Jahres wurde die Investitionsforderung in den
letzten Jahren sehr rege, jedoch mit im Zeitverlauf
nachlassender Intensitdt in Anspruch genommen.
Im Jahre 2002 wurden 84% der Unternehmen mit
Investitionen staatlich unterstiitzt (vgl. Tabelle 7).
Wichtigstes Forderinstrument ist dabei die In-
vestitionszulage. Deutlich geringer ist hingegen die
Zahl der Unternehmen, die in den Genuss des GA-
Investitionszuschusses kamen, wobei vor alem
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Tabelle 7:

Inanspruchnahme von Mal3nahmen der Investitionsforderung durch ostdeutsche Industrieunternehmen 2000

bis 2003
... % der Unternehmen nahmen die Mal3nahmen fur
Investitionen mit Beginn im Jahre ... in Anspruch
2000 2001 2002 2003
Mal3nahmen in Anspruch genommen 89 87 84 7
darunter: (Mehrfachnennungen méglich, in % von Zeile 1)
Investitionszulagen nach dem I nvestitionszul agengesetz 94 94 93 88
Investitionszuschiisse nach der Gemeinschaftsaufgabe
» Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur® 52 51 49 49
Sonderabschreibungen nach 8 7 ESIG 27 24 18 14
Gunstige Investitionskredite (z. B. ERP-Kredite, Kredite der
Kreditanstalt fir Wiederaufbau, Kredite der Lander) 20 16 14 16
Staatliche Blrgschaften und Garantien fir
Investitionsmal3nahmen 5 4 5 7
Keine dieser Mal3nahmen in Anspruch genommen 11 13 16 23
Nachrichtlich:
Unternehmen mit Investitionen (in % aler Unternehmen) 87 89 87 79

Quelle:  Umfrage des DIW Berlin vom Friihjahr 2003.

groRRere Unternehmen dieses Forderinstrument in
Anspruch genommen haben.

Etwa die Hélfte der ostdeutschen Industrie-
unternehmen kritisiert die gegenwartige Praxis der
Wirtschaftsforderung. Als besonders nachteilig
wird das Verfahren der Fordermittelvergabe emp-
funden. Weitere Vorschlége beziehen sich auf die
fur einige Unternehmen offenbar verwirrende Viel-
falt der Mal3nahmen.

Mitnahmeeffekte bei der | nvestitionsférderung

Da Mitnahmeeffekte — wie oben gezeigt — schwer
zu erfassen sind, wurden die Unternehmen in die-
sem Jahre direkt danach befragt, welche Bedeu-
tung die Investitionsférderung fur ihre Investiti-
onsentscheidungen hat. Knapp 60% der Befragten
gaben dabei an, dass sie durch die Forderung erst
in den Stand versetzt wurden, in grofRerem Umfang
zu investieren. Zudem hat ein nicht unbetracht-
licher Tell der Unternehmen angegeben, dass die
Forderung ihnen geholfen habe, in technisch mo-
dernere Anlagen zu investieren. Eindeutige Mit-
nahmeeffekte (in dem Sinne, dass die Férderung
die Investitionsentscheidung nicht beeinflusst
habe) lassen sich bel einem Viertel der ostdeut-
schen Industrieunternehmen feststellen. Haufig
handelt es sich dabei um Unternehmen, die stark
auf den Nahabsatz orientierten sind.
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Zudem haben viele Unternehmen, die angaben,
dass die Forderung ihre Investitionsentscheidungen
nicht wesentlich beeinflusst hat, lediglich die In-
vestitionszulage erhalten. Dies deutet darauf hin,
dass die Mitnahmeeffekte bei diesem Instrument
besonders haufig sind. Wie stark die Mitnahme-
effekte tatséchlich sind, 18sst sich anhand der Um-
frageergebnisse allerdings kaum bestimmen.

I nvestitionsforderung und Produktions-
verlagerungen

Aus volkswirtschaftlicher Sicht besonders proble-
matisch sind Subventionen dann, wenn sie ledig-
lich dazu dienen, dass die geférderten Unterneh-
men ihre Produktion von einem westdeutschen
Standort nach Ostdeutschland verlagern. Aus regi-
onaer Sicht mag man das vielleicht noch begrufien
und mitunter vielleicht aus politischer Sicht, wenn
es dadurch zu einer Angleichung regionaler Wirt-
schaftskraft kommt — aus volkswirtschaftlicher
Perspektiveist das aber schadlich.

Nach den Umfrageergebnissen kam es im Zeit-
raum von 2000 bis zur Zeit der Erhebung durchaus
zu Produktionsverlagerungen — und zwar bel 7%
der Unternehmen — auf die immerhin ein Achtel
der Beschéftigten der ostdeutschen Industrie ent-
falt. Feststellen |asst sich auch, dass Unternehmen
mit Produktionsverlagerungen (zu 90%) haufiger
als Unternehmen ohne Produktionsverlagerungen

22



die Investitionsforderung (zu 83%) in Anspruch
genommen haben. Zudem zeigt sich, dass Unter-
nehmen, bei denen es zu Produktionsverlagerun-
gen kam, eher stérker geférdert worden sind. Die
Unterschiede zwischen beiden Gruppen sind aller-
dings nicht besonders grof3, und sie sind statistisch
nicht signifikant.

Alles in alem ist nach den Befunden davon
auszugehen, dass es flr den untersuchten Zeitraum
nicht in groRem MalRe zu férderungsbedingten
Produktionsverlagerungen aus den alten Bundes-
landern nach Ostdeutschland gekommen ist. Eine
Analyse auf der tiefsten Stufe der Disaggregation
(also auf der Ebene der Individualfalle) zeigt, dass
es Fale von Unternehmen gibt, die bei Produk-
tionsverlagerungen von West nach Ost auf hohe In-
vegtitions- und Forderintensitéten kommen — aber
das sind nur wenige Ausnahmen.

Determinanten der | nvestitionstétigkeit

Eine Mdoglichkeit, die Wirksamkeit der Investiti-
onsférderung abzuschétzen, ist eine Untersuchung
dartiber, welcher Zusammenhang zwischen der In-
vestitionstétigkeit der Unternehmen und Merkma-
len besteht, die Einfluss auf die Investitionstétig-
keit haben konnen.

Die Analyse fir das Jahr 2002 fuhrt zu dem Er-
gebnis, dass beim Investitionszuschuss nach der
GA und bei den gunstigen Investitionskrediten ein
positiver und signifikanter Zusammenhang mit der
Investitionshthe besteht. Fur die Hohe der Investi-
tionszulage sowie fir die Inanspruchnahme von
Sonderabschreibungen sowie staatlichen Garantien
oder Birgschaften gab es indes einen solchen nicht.
Allesin allem ergibt sich also ein gemischtes Bild.
Offensichtlich spielt aber der GA-Investitionszu-
schuss schon allein wegen des hohen Subven-
tionswertes eine besondere Rolle. Fir die Investi-
tionszulage ware aufgrund ihres Subventionswer-
tes zwar ein Zusammenhang mit der Investitions-
entwicklung zu erwarten gewesen. Dass ihre Be-
deutung gering ist, mag daran liegen, dass nicht
wenige Unternehmen diese al's willkommene Finan-
zierung ohnehin notwendiger Investitionen ansehen.

6.3 Wirkungsanalyse der Innovationsforderung

Neben der Investitionsférderung stellt die Innova-
tionsforderung einen wichtigen Baustein im For-
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derkonzept fUr die neuen Léander dar. Tatséchlich
gibt es auch gute Griinde hierfir, so die Schwie-
rigkeiten ostdeutscher Unternehmen, sich an den
Kapitalmérkten die notwendigen Mittel fur ris-
kante und zumeist erst mittelfristig wirksame In-
novationsprojekte zu beschaffen. Um die Uberregi-
onale Wettbewerbsféhigkeit zu verbessern, scheint
eine Forderung der Innovationstédtigkeit regional-
politisch durchaus gerechtfertigt.

Ostdeutsche Unternehmen profitieren zum ei-
nen von der FOrderung der innovationsrelevanten
Infrastruktur in den neuen L&ndern sowie auch von
der Forderung von FUE in Forschungseinrichtun-
gen. Zum anderen kénnen die Unternehmen auf
eine Vielzahl von Forderprogrammen zugreifen,
die sich unmittelbar auf die Forderung von FuE in
Unternehmen richtet. Zu diesem Bereich gehdren
u. a. die Forderung der Fremdfinanzierungsmdg-
lichkeiten durch Kreditierung von Innovations-
projekten, die Bereitstellung von Risiko- bzw. Be-
teiligungskapital fir junge und neue Unternehmen,
sowie Zuschisse fur FUE-Personal und Projekte,
die alsindirekte MaZnahmen den Auf- und Ausbau
von FuE-Potenzialen verfolgen. Vervollstandigt
wird das Forderspektrum durch die direkte Projekt-
forderung, d. h. Zuschisse fir FuE-Projekte an
Unternehmen aus verschiedenen Fachprogrammen.
Von besonderer Bedeutung fur die ostdeutschen
Unternehmen sind dabei insbesondere die indirek-
ten Fordermal3nahmen.

In diesem Abschnitt wird der Frage nachgegan-
gen, welche Effekte auf die private FUE- und In-
novationstatigkeit von der beschriebene Struktur
der FUE-Fo6rderung in den neuen Landern ausgeht.
Aussagen zu einzelnen FOrderprogrammen sind
auf der Basis eines solchen Ansatzes weder inten-
diert noch mdglich. Dies muss programmspezifi-
schen Wirkungsanalysen vorbehalten bleiben. Die
hier erzielten Aussagen kénnen jedoch a's eine Art
Durchschnittseffekt der im Untersuchungszeitraum
in den neuen Landern verfligbaren FUE- und Inno-
vationsforderprogramme interpretiert werden.

Da ein Vergleich zwischen an einem Forde-
rungsprogramm teilnehmenden und nicht-teilneh-
menden Firmen unvermeidbar zu einem verzerrten
Ergebnis aufgrund von Selbstsel ektionsproblemen
fuhrt, muss bei einer methodisch Uberzeugenden
Wirkungsanalyse dieser Selektionseffekt ausge-
schaltet werden. In der Literatur haben sich seit
den achtziger Jahren verschiedene Verfahren her-
ausgebildet, mit denen dies erreicht werden kann,
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Abbildung 3:

Effekte der FUE-F6rderung auf die FUE- und Innovationsintensitét

-in% -
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Ostdeutschland
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B Kontrollgruppe, nur FUE-treibende

OKontrollgruppe insgesamt |

Quelle:  ZEW Mannheimer |nnovationspanel.

wobei die Eignung unterschiedlicher Methoden stark
von der Qualitét des verfligbaren Datenmaterials
abhangig ist. In der Vergangenheit hat sich ge-
zeigt, dass Matching-Modelle bei den in Deutsch-
land vorliegenden Unternehmensdaten zu den ro-
bustesten Resultaten fuhren. Dabei wird jeweils fir
jedes geforderte ein nicht-geférdertes Unterneh-
men gesucht, das méglichst dnliche Unterneh-
menscharakteristika aufweist.> Dabei muss die Be-
dingung gelten, dass der zu wéhlende ,, Zwilling®
der gleichen Branche wie das gefdrderte Unter-
nehmen angehotrt und die Beobachtung aus dem
gleichen Jahr oder der vorherigen Periode stammit.
Zugrundegelegt wird hier das Mannheimer In-
novationspanel, das neben Daten Uber die FUE-
und Innovationsausgaben sowie die erhaltene For-
derung auch eine Vielzahl von Unternehmenscha-
rakteristika (u.a Unternehmensalter, Branche,
Umsatz, Beschéftigtenzahl, Exporte, Bonitadt, Un-
ternehmensverflechtungen, Absatzmarktstruktur)
enthdlt. Diese Datenbasis wurde ergénzt um Anga-
ben des Deutschen Patentamts zu den Patentan-
meldungen der einzelnen Unternehmen. Als pri-
mére Zielvariable der Forderung wird hier auf die
beiden InputgréfiRen FUE-Aufwendungen und Inno-
vationsaufwendungen abgestellt. Zur Reduzierung
der gréfenbedingten Heterogenitét werden beide

5 Auswahlvariable ist dabei der Propensity Score, d. h. die
Wahrscheinlichkeit, mit der ein Unternehmen aufgrund
seiner Eigenschaften zu einem bestimmten Zeitpunkt FUuE-
Forderung erhdt. Diese Wahrscheinlichkeit wurde mit
Hilfe eines Probit-Modells geschétzt.
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Grof3en jewells auf den Umsatz bezogen. Es wird
aso danach gefragt, welcher Unterschied in der
FuE-Intensitét und der Innovationsintensitét sich
im Durchschnitt zwischen geférderten Unterneh-
men und einer geeigneten Vergleichsgruppe ergibt.

Fir die Bildung der Vergleichsgruppe kann
zum einen nur auf FuE-aktive Unternehmen ohne
FUuE-Forderung und zum anderen auf alle Unter-
nehmen (unabhangig von ihrem FuE-Status) zu-
rickgegriffen werden. Unterschiede zwischen die-
sen Vergleichsgruppen lassen sich dahingehend
interpretieren, dass die FUE-F6rderung nicht nur
einen Einfluss auf die Hohe der FuE-Ausgaben
von Unternehmen hat, sondern ebenfalls in Be-
tracht gezogen werden sollte, dass die FUE-Forde-
rung auch die Aufnahme von FUuE-Tétigkeiten sti-
mulieren kann.

Wie Abbildung 3 zeigt, sind sowohl die FuE-
Intensitét als auch die Innovationsintensitét bei den
geférderten Unternehmen deutlich héher als bei
den nicht-geforderten Unternehmen, wobei diese
Unterschiede in den neuen Landern sehr viel star-
ker ausgepragt sind als in den aten Landern. Dies
konnte sowohl auf die htheren Foérderquoten in
den neuen Landern als auch auf eine stérkere Sti-
mulierungswirkung der FuE-Forderung zurlickzu-
fuhren sein. Selbst wenn man sich auf die FUE-
durchfuhrenden Unternehmen beschrankt, sind
noch immer erhebliche Fordereffekte festzustellen.
Alles in dlem deuten die Ergebnisse darauf hin,
dass der FUE-Status in Ostdeutschland auch stark
von der Forderung abhéngt. Ein Groldteil der Un-
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ternehmen, die keine Forderung bekommen, fih-
ren auch keine FUE durch. Nach diesen Schétzun-
gen hétte nur ein Drittel der geférderten Unter-
nehmen im Falle einer Nicht-Forderung Uberhaupt
FUE betrieben.

Fraglich ist indes, ob sich der durch staatliche
Forderung induzierte Innovationsinput auch in
gleichem Male in Effekte auf der Outputseite
Ubersetzt. Tats&chlich deuten die Analysen darauf
hin, dass FUE in Ostdeutschland gemessen an Pa-
tentindikatoren noch nicht so produktiv ist wie in
Westdeutschland. Es lassen sich aber keine Belege
dafur finden, dass die Produktivitét der durch die
Forderung induzierten FUE in Ostdeutschland ge-
ringer wére als die privat finanzierte FUE. Dies
spricht gegen die Hypothese, dass die Férderung
der Finanzierung wenig aussichtsreicher Projekte
dient und lasst sich so interpretieren, dass die
staatlich subventionierte FUE einen essenziellen
Teil der gesamten FUE darstellt und daher bedeu-
tender flr den Innovationsoutput ist alsim Westen.

Zusammenfassend lasst sich somit festhalten,
dass die Innovationsférderung in den neuen Lan-
dern in hohem Mal3e erfolgreich mit Blick auf die
Stimulierung von FUuE-Aktivitdten der geforderten
Unternehmen gewesen ist. Eine ganze Reihe von
Unternehmen wirde ohne die Forderung tiberhaupt
nicht in der Lage zu sein, FUE zu betreiben. Dies
durfte vor alem damit zu tun haben, dass ostdeut-
sche Unternehmen gréf3ere Schwierigkeiten haben,
Kapital aus externen Finanzierungsgquellen zu
schopfen als westdeutsche Unternehmen. Inwie-
weit alerdings die ostdeutschland-spezifische In-
novationsférderung oder eben doch allgemeine Ei-
genkapitalhilfen das geeignete Instrument darstel-
len, dieses Manko zu Uberwinden, muss hier zu-
néchst offen bleiben.

6.4 Risikokapitalfinanzierung von jungen
Unternehmen in Ostdeutschland

Eine Moglichkeit, Kapital fur Innovationsvorhaben
Zu beschaffen, ist die Inanspruchnahme von Ven-
ture Capital (VC), einer Form der externen Eigen-
kapitalfinanzierung fir junge Unternehmen mit
hohem Wachstumspotenzial. Die V C-Finanzierung
in Ostdeutschland ist &hnlich weit verbreitet wiein
Westdeutschland. Allerdings ist dies zu einem gu-
ten Teil Folge eines Uberdurchschnittlichen Enga-
gements offentlich-rechtlicher VC-Gesellschaften
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in den neuen Landern. Dies wiederum reflektiert
auch die Zurtickhaltung privater Risikokapitalge-
ber in Ostdeutschland wegen geringerer Rendite-
erwartungen dort — gemal einer KfW-Umfrage
unter Beteiligungskapitalgesellschaften  belauft
sich die angestrebte Mindestrendite bel mehr als
der Halfte der Frihphasenfinanzierer auf 25% und
mehr, was viele ostdeutsche Unternehmen wohl
nicht erreichen.

Aus wirtschaftspolitischer Sicht besteht ein be-
sonderes Interesse an den Wirkungen der VC-Fi-
nanzierung (in Abhangigkeit auch vom Typ der
beteiligten VC-Gesellschaft) auf Unternehmens-
ebene. Auch eine derartige Analyse erfordert die

Abbildung 4:
Ausgewdhlte Indikatoren VC-finanzierter Unter-
nehmen im Vergleich zu Vergleichsunternehmen

Anteil tiberlebender Unternehmen

100%

82,4%

76,3%

Ostdeutschland Westdeutschland

Jahresdurchschnittliches Beschaftigungswachstum

60%

44,2%

Ostdeutschland Westdeutschland

Produktivitat (Umsatz in 1 000 Euro je Beschéftigter)

500

Ostdeutschland

Westdeutschland

‘ B VC-finanzierte Unternehmen @ Vergleichsunternehmen

Quelle: ZEW-Griindungspanel.
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Konstruktion einer geeigneten Kontrollgruppe von
Unternehmen ohne eine solche Finanzierung, was
wieder Uber ein statistisches Matching-Verfahren
erfolgen soll. Dabei wird jedem VC-finanzierten
Unternehmen ein nicht VC-finanziertes Unterneh-
men zugewiesen, welches moglichst gleichartige
Charakteristika aufweist. Als Indikatoren fur die
Unternehmensperformance werden die Uberle-
benswahrscheinlichkeit, die Produktivitét und das
Beschéftigungswachstum verwendet.

Die Ergebnisse zeigen, dass VC-finanzierte
Unternehmen einem hoheren Risiko des Scheiterns
ausgesetzt sind as Unternehmen der Kontroll-
gruppe (vgl. Abbildung 4). Signifikante Produk-
tivitdtsunterschiede zwischen beiden Gruppen sind
hingegen nicht festzustellen, wohl aber ein hoheres
Beschéftigungswachstum Uberlebender V C-finan-
zierter Unternehmen, wenngleich die Unterschiede
in Ostdeutschland (anders als in Westdeutschland)
nicht signifikant sind. Die Beschaftigungseffekte
sind Uberdies deutlich geringer, as diesin friheren
Studien ermittelt worden ist.

V C-finanzierte Unternehmen mit ausschliefdich
offentlicher Beteiligungsfinanzierung erzielen keine
bessere, aber auch keine schlechtere Performance
as nicht VC-finanzierte Unternehmen. Diese Un-
ternehmen weisen jedoch eine eher geringe Uber-
lebensrate auf. Sofern sich zusétzlich zur offent-
lich-rechtlichen VC-Gesellschaft noch mindestens
eine private Gesellschaft engagiert, 18sst sich ein
signifikant hoheres Beschéftigungswachstum be-
obachten. Offenbar reflektiert sich die geringere
Renditeorientierung offentlich-rechtlicher Gesell-
schaften in einem geringeren Wachstum und ge-
ringeren Uberlebenschancen dieser Unternehmen.
Es stellt sich aber die Frage, ob die , Erlése” in
Form von Beschéftigungs- und Wertschépfungs-
zuwéchsen genugen, den Einsatz offentlicher Mit-
tel zu rechtfertigen. Die Ergebnisse sprechen viel-
mehr fir ein verstirktes gemeinsames Vorgehen
von privaten und 6ffentlichen V C-Kapitalgebern.

7. Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Ostdeutschland stellt — bei alen regionalen Unter-
schieden — im gesamtdeutschen Kontext eine au-
RBerst strukturschwache Region dar, die immer
noch schwer an den Belastungen aus der Vergan-
genheit trégt. Der ,Aufbau Ost“ bedarf deswegen
weiterhin besonderer Aufmerksamkeit der Politik
— auch wenn klar sein muss, dass eine wie auch
immer verstandene ,,Angleichung der Lebensver-
haltnisse* nicht politisch erzwungen werden kann.
Zunehmend wird klar, dass die Méglichkeiten von
Bund und Landern hierfir immer kleiner werden:
Zum einen sind angesichts der fiskalischen Krise,
in der sich Deutschland befindet, grof3ziigige Wirt-
schaftsforderung und breit angelegte Arbeits-
marktpolitik kaum mehr finanzierbar, zum anderen
erweisen sich die ,klassischen* Instrumente der
Unternehmensférderung als zunehmend weniger
wirksam. Dies wirft die Frage auf, wo die Schwer-
punkte des Aufbau Ost kiinftig liegen sollen.

Die Ingtitute haben in ihrem letzten Bericht eine
Reihe von Ansatzpunkten genannt, wie die Politik
der ostdeutschen Wirtschaft neue Dynamik geben
kann. Diese Uberlegungen — weiterer Ausbau der
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Infrastruktur, verstéarkte Aus- und Fortbildung,
MaRdigung bei der Lohnentwicklung bei gleichzei-
tig stérkerer Lohndifferenzierung und Abbau
hemmender Regulierungen auf Guter- und Ar-
beitsmérkten — scheinen den Instituten auch wei-
terhin wichtigste Elemente einer Politik des Auf-
bau Ost zu sein. Aus den Analysen dieses Berichts
gehen adlerdings darlber hinausgehende Ansatz-
punkte fur wirtschaftspolitische MalRnahmen her-
vor, die teils eine Konkretisierung, teils eine Er-
ganzung der bereits unterbreiteten Vorschlége dar-
stellen. Dies gilt insbesondere fur die Frage, wie
die direkte Unternehmensforderung und die Ar-
beitsmarktpolitik kiinftig ausgestaltet werden sol-
len — Fragen, die wegen der noch ausstehenden
Analysen im ersten Bericht ausgeklammert wurde.

Alle kinftigen Politikmal3nahmen missen vor
dem Hintergrund der finanzpolitischen Probleme
Deutschlands gesehen werden. Die Knappheit 6f-
fentlicher Mittel erzwingt es jetzt erst recht, ale
Politikinstrumente auf ihre Wirksamkeit hin zu
Uberprifen und wenig effektive Malinahmen ein-
zustellen — auch im Interesse einer Starkung der
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gesamtdeutschen Wachstumsdynamik. Grundlinie
dabei sollte es sein, die verbleibenden Instrumente
noch stérker auf unter Wachstumsaspekten beson-
ders bedeutsame V orhaben zu fokussieren.

Finanzpolitik

Zwar gibt der Solidarpakt Il fur die néachsten Jahre
Planungssicherheit Uber die zu erwartenden Trans-
ferstrome; kurzfristig ziehen aber die rezessiven
Tendenzen in der Gesamtwirtschaft wie auch die
vorgesehene Steuerreform erhebliche Einnahmen-
ausfélle nach sich und zwingen Lander und Ge-
meinden, ihre Ausgaben zu vermindern. Hiervon
sind in erster Linie die Investitionsausgaben be-
troffen; sie stellen die flexibelste Ausgabeart dar.
Fir den weiteren Aufbauprozess ist das kein gutes
Omen.

Angesprochen sind vor allem die Verhdtnisse
in den Kommunen, denn die Gemeinden kdnnen
konjunktur- und reformbedingte Einnahmeausfélle
nur in geringem Umfang durch die Aufnahme von
Krediten kompensieren. Umso mehr kommt es
darauf an, die Finanzausstattung der Gemeinden
grundlegend und dauerhaft zu verbessern, also die
Stellung der Gemeinden im foderativen Geflige zu
stérken. Hierzu gehort nicht nur ein relativ stetiger
Mittelfluss, sondern auch ein groRerer Anteil an
eigenbestimmten  Steuereinnahmen. Vor alem
muss nach Auffassung der Mehrheit der Institute
das Herzstuick der kommunalen Steuern — die Ge-
werbesteuer — auf eine breitere Grundlage gestellt
werden. Der von der Bundesregierung einge-
brachte Gesetzentwurf nimmt die Forderung nach
einer breiteren Bemessungsgrundlage hingegen nur
zum Teil auf. Hinzu kommt, dass wegen der gerin-
geren Wirtschaftskraft die Steuereinnahmen in
Ostdeutschland rein quantitativ weniger bedeutsam
sind, sodass die avisierte Reform der Kommunal-
finanzen hier auch eine geringere Entlastung brin-
gen wird. Die Fahigkeit der Kommunen zur Finan-
zierung notwendiger Investitionen wird daher ent-
scheidend auch davon abhangen, dass die Lander
davon absehen, Einnahmeausfélle in ihren Haus-
halten auf die Kommunen zu tberwal zen.

6 DasIfW und das ZEW pléadieren hingegen fur einen Ersatz
der Gewerbesteuer durch eine am Einkommen orientierte
Birgersteuer und eine an der Wertschopfung orientierte
Betriebssteuer.
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I nfrastrukturausbau

Die Untersuchungen in diesem Bericht haben ge-
zeigt, dass mehr als ein Jahrzehnt nach der deut-
schen Einheit zwar immer noch deutliche Mangel
in der Infrastrukturausstattung Ostdeutschlands
vorhanden sind, dass aber von einem tiefgreifen-
den flachendeckenden Nachholbedarf beim Aus-
bau der (wirtschaftsnahen) Infrastruktur nicht
mehr gesprochen werden kann. Dies gilt auch fir
die Verkehrsinfrastruktur. Zwar weisen viele Re-
gionen hinsichtlich ihrer Erreichbarkeit Nachteile
gegeniiber westdeutschen Regionen auf, doch
sind diese Nachteile nicht ausschliefdlich unzurei-
chend ausgebauter Verkehrswege zuzuschreiben,
sondern gerade bel den weiter dstlich gelegenen
Regionen auch Ausdruck einer unginstigen Lage
im Raum im Verhdltnis zu den wirtschaftlichen
Zentren Europas. Auch eine bessere I nfrastruktur-
ausstattung wirde hier nur in geringem Mal3e zu
einer Verbesserung der Erreichbarkeit beitragen.
Vielmehr deuten die Ergebnisse des Berichts dar-
auf hin, dass gerade in den Regionen im Westen
der neuen Lénder wegen des hohen Anteils an
Nebenstrecken noch vergleichsweise viele Inves-
titionen erforderlich sind. Schliellich scheint auf
den ersten Blick ein , infrastruktureller Nachhol-
bedarf* vor allem bel der kleinrdumigen Infra-
struktur zu bestehen. Geringer erscheint dieser
»Nachholbedarf* allerdings, wenn man die nied-
rige Bevolkerungsdichte in weiten Teilen Ost-
deutschlands berticksichtigt.

Angesichts dieses Bildes ist es nicht angemes-
sen, pauschale Indikatoren (wie das westdeutsche
Ausstattungsniveau) fir Entscheidungen Gber den
weiteren Ausbau der Infrastruktur heranzuziehen.
Vielmehr sollte die Verteilung von Mitteln fur In-
vedtitionen in die Infrastruktur kinftig verstarkt
auf Basis des Einzelfalls erfolgen.

Dies dlles soll nicht heif3en, dass kein weiterer
Investitionsbedarf bel der Infrastruktur in den
neuen Landern besteht. Infrastrukturnachteile, die
ein Hindernis fur die Ansiedlung weiterer Investo-
ren darstellen konnen, bestehen nach wie vor. Vor-
rangig sollten dabei die Verkehrsprojekte , Deut-
sche Einheit* vollendet werden, deren Netz- und
Anbindungswirkungen sich sonst nicht voll reali-
sieren wirden. Darliber hinaus wurden im Zuge
der Neukonzipierung des Bundesverkehrswege-
plans weitere Uberregiona e Verkehrsverbindungen
(u. a in Vorbereitung der EU-Osterweiterung) zum
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vordringlichen Bedarf erklart, die ebenfals zigig
realisiert werden sollten. Schliefdlich sollten spezi-
fische Netzengpasse und Qualitétsméangel (z. B.
Ortsumgehungen) abgebaut werden. Bei alledem
sollte nicht allein eine auf Westdeutschland bezo-
gene Perspektive gewahlt werden; vielmehr ist bel
anstehenden Infrastrukturentscheidungen auch die
zu erwartende Intensivierung des Handels mit den
osteuropdischen Léndern zu berticksichtigen.

Angesichts knapper Mittel spricht vieles dafr,
Investitionen zundchst dort zu verwirklichen, wo
sie einen hohen Beitrag zur wirtschaftlichen Ent-
wicklung leisten kdnnen. In der Regel durfte dies
vor alem in den Agglomerationszentren der Fall
sein, zumal dort auch die Inanspruchnahme der
Infrastruktur besonders hoch ist. Nur vordergriin-
dig widerspricht dies der Ausgleichszielsetzung —
wenn die Standortbedingungen der Zentren sich
verbessern, hat das positive Ausstrahlungseffekte
auch auf das Umland.

I nvestitionsforderung

Im Mittelpunkt der Wirtschaftsforderung fur die
neuen Lander steht nach wie vor die Investitions-
forderung, vor allem Uber Investitionszulagen und
-zuschiisse. Wie die Ergebnisse in diesem Bericht
zeigen, ist sie in der Vergangenheit auch durchaus
efolgreich gewesen — die einzelwirtschaftliche
Analyse hat ergeben, dass durch die Forderung in
erheblichem Mal3e Investitionen in Ostdeutschland
induziert worden sind. Jedoch ist auch nicht zu ver-
kennen, dass gerade bei der Investitionszulage Mit-
nahmeeffekte eine bedeutsame Rolle spiden. Au-
Rerdem gibt es Hinweise darauf, dass nicht alle ge-
forderten Invedtitionsvorhaben auch dauerhaft
(,nachhaltig”) sind. In gesamtdeutscher Hinsicht
mssen zudem negative finanzpolitische Effekte be-
ricksichtigt werden. Ob aso Kosten und Nutzen
der Forderung in Einklang zueinander stehen, ist
nicht ohne weiteres zu entscheiden.

Auch wenn sich die Bundesregierung inzwi-
schen dafir entschieden hat, die Investitionsforde-
rung — wenn auch stérker degressiv ausgestaltet —
fUr weitere zwei Jahre zu verlangern, wird sich die
Frage nach ihrer weiteren Fortfihrung recht bald
erneut stellen. Fir eine Fortsetzung der besonderen
Forderung fur die neuen Lander spricht dabei
zwar, dass Ostdeutschland im Ganzen noch immer
eine Region mit Standortdefiziten und einer ausge-
prégten Strukturschwéche ist; dagegen sprechen
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hingegen die negativen Nebenwirkungen der For-
derung und die angespannte Finanzlage der offent-
lichen Haushate. Da sich ostdeutsche Regionen
immer weniger von strukturschwachen Wirtschafts-
raumen in Westdeutschland unterscheiden, pladie-
ren die Institute daflir, die Bevorzugung der neuen
Lander in der Forderpolitik zunehmend zu reduzie-
ren. Ziel sollte es sein, die Regionalférderung
mittelfristig — zum Beispiel im Gleichklang mit
dem Abbau der Strukturfondsférderung der EU —
deutschlandweit nach den gleichen Kriterien zu
gestalten, also auch die FOrdersétze anzugleichen.
Die Investitionszulage as das in ihrer jetzigen
Form praoblematischere Instrument sollte nicht Uber
das Jahr 2006 hinaus verlangert werden.

Schon in der Ubergangszeit sollten starker als
bisher Schwerpunkte in der Férderung gesetzt wer-
den, die grotmadgliche Impulse fir die regionale
Entwicklung in den neuen Landern zu setzen
erlauben. Zum einen mangelt es in Ostdeutschland
an grofReren Industriebetrieben, die nicht nur reine
Produktionsstatten sind, zum anderen fehlt es an
Uberregional oder gar international orientierten Un-
ternehmen. Mittels entsprechender Fokussierung
der Forderung sollte versucht werden, diese Defi-
zite zu mildern. Dabel scheint es sinnvoll, die For-
derung vor allem dafir einzusetzen, Investoren zu
»belohnen®, wenn sie trotz vorteilhafterer Alter-
nativen bereit sind, sich in den neuen Landern zu
engagieren. Dies wiederum ist am ehesten im
Rahmen der GA-Forderung mdglich, da nach der-
zeitigem Rechtsstand nur hier Einzelfallentschei-
dungen mdglich sind. Bei der Investitionszulage
waren entsprechend enge Kriterien zu fassen oder
eine Koppelung an die GA-Forderung vorzuneh-
men. Ersatzinvestitionen sollten kinftig gar nicht
mehr gefordert werden. Sinnvoll erscheint es auch,
die Fordersitze schrittweise zu senken, um auf
diese Weise der absehbaren weiteren Verbesserung
der Standortbedingungen in den neuen Landern
Rechnung zu tragen.

In der Vergangenheit entfiel ein nicht unbe-
tréchtlicher Teil der Foérderung auf ohnehin ren-
table Investitionen oder auch auf Investitionen, die
sich hinterher as Fehlinvestitionen erwiesen ha
ben. Beides ist mit Blick auf die Knappheit dffent-
licher Mittel as problematisch zu werten. Dies
spricht dafur, kinftig der Auswahl von férderfahi-
gen Invedtitionsprojekten deutlich groReres Au-
genmerk zu schenken als bisher.
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I nnovationsférderung

Neben der Investitionsférderung stellt die Innova
tionsforderung den zweiten Schwerpunkt der di-
rekten Wirtschaftsforderung in den neuen Landern
dar — und dies auch durchaus mit Erfolg: Auf der
Inputseite des Innovationsprozesses sind die Un-
terschiede zwischen ost- und westdeutschen Un-
ternehmen relativ gering. Die Innovationseffizienz
(Verhdtnis von Innovationsertrégen zu Innova
tionsaufwendungen) ist hingegen schwéacher as in
Westdeutschland. Die Innovationsforderung kann
aber nicht uneingeschrankt as erfolgreiche ange-
sehen werden, weil das hohe Niveau an For-
schungs- und Innovationsaktivitéten in ostdeut-
schen Unternehmen eben vor allem Reflex der in-
tensiven Forderung ist, was Zweifel an der Dauer-
haftigkeit der geforderten Innovationspotenziale
weckt.

Aus technologiepolitischer Sicht gibt es keine
Rechtfertigung fur eine ostdeutschland-spezifische
Innovationsforderung — vielmehr sollten knappe 6f-
fentliche Mittel fur Forschung- und Entwicklung
nicht als Instrumente einer ausgleichsorientierten
Regionalpolitik eingesetzt werden, sondern dorthin
fliefRen, wo der hdchstmégliche wissenschaftliche
Ertrag zu erwarten ist. Soll es wiederum primar um
den Ausgleich von Marktunvollkommenheiten ge-
hen — etwa indem kleine und mittlere Unternehmen
far ihre Schwierigkeiten bei der Aufnahme von Fi-
nanzierungsmitteln fir FUE-Vorhaben entschéadigt
werden — so spricht dies fir eine bundesweit ein-
heitliche, nicht fir eine ostdeutschland-spezifische
Forderung.

Als einzige Rechtfertigung fir ene ost-
deutschland-spezifische Férderung bliebe dann das
Ziel, damit die Wirtschaftsentwicklung in einer
strukturschwachen Region zu unterstiitzen. Tat-
sachlich scheint eine Stérkung der Innovationskraft
ein sinnvolles Mittel, die Chancen ostdeutscher
Unternehmen auf Uberregionalen Mérkten zu
verbessern. Als zielgerichtet kann eine solche For-
derung aber dann nur gelten, wenn sie tatséchlich
Zu einer Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der
geforderten Unternehmen beitragt. Gerade daran
bestehen aber Zweifel, da den Ergebnissen dieser
Studie zufolge innovative Unternehmen (die in
Ostdeutschland nahezu ausnahmslos auch gefor-
dert worden sind) eine im Vergleich zu westdeut-
schen innovativen Unternehmen eher geringe Pro-
duktivitét aufweisen. Dieses Ergebnis spricht da-
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far, die Verwertbarkeit der Forschungsergebnisse
am Markt bei anstehenden Foérderentscheidungen
stérker zu beriicksichtigen.” Auch eine (mal3volle)
Anhebung der Eigenbeteiligung der Unternehmen
waére ein Weg, dieses Ziel zu erreichen.

Einen Sonderfal stellen in diesem Zusammen-
hang die verschiedenen Initiativen von Bund und
Landern dar, innovationsorientierte Netzwerke zu
fordern. Verschiedene Studien haben gezeigt, dass
das Zustandekommen von Innovationen (und ihre
Diffusion am Markt) durch die Zusammenarbeit
von Unternehmen, Forschungseinrichtungen und
anderen Partnern begunstigt wird. Dennoch ist
auch hierbei vor alzu viel Euphorie zu warnen.
Zum einen findet die verbreitete Vorstellung, dass
derartige Vernetzungen in den neuen Landern un-
zureichend ausgepragt sind, durch empirische Stu-
dien keine Bestdtigung. Und wichtiger noch ist,
dass, zum anderen, kooperierende Unternehmen
deren potentiell positive Auswirkungen bisher
kaum wirtschaftlich nutzen konnten. Auch wenn
zuzugestehen ist, dass eine Netzwerkférderung
eher langfristig angelegt ist, spricht dies dafiir, dass
bei der offentlichen Finanzierung von Koopera
tionsvorhaben starker as bisher eine strenge Aus-
wahl der Projekte erfolgen muss. Dabel ist auch zu
berlicksichtigen, dass rein ostdeutsche Unterneh-
menskooperationen unter Umsténden das Risiko
einer Abschottung nach auf3en in sich bergen.

Die Politik befindet sich in einer Zwickmuhle:
Zum einen sind die Mdglichkeiten, den Aufbau
Ost aktiv zu unterstiitzen, zunehmend an ihre
Grenzen geraten; die Innovationsférderung scheint
eines der wenigen Instrumente, die mit Blick auf
die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen noch geblieben sind. Zum anderen
sind die negativen Wirkungen einer langanhalten-
den Forderung — wie eine geringe Innovationseffi-
zienz — in den neuen Léndern nicht zu Gbersehen.
Weil ein Grofdeil der Innovationsaktivitdten ost-
deutscher Unternehmen primér férderinduziert ist,
birgt ein zu schneller Abbau der Foérderung jedoch
das Risiko, dass diese Innovationspotenziale auf
Dauer verloren gehen. Dem lasst sich wohl nur
entgehen, indem die Forderung fir das einzelne
Unternehmen degressiv ausgestaltet und in ihrer
zeitlichen Reichweite beschrankt wird. Schliefdlich
sprechen Effizienziiberlegungen dafir, die derzei-

7 Bei dem neuen Forderprogramm ,INNO-WATT* des
BMWA werden diese Uberlegungen in Teilen berlicksichtigt.
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tige Programmviefalt in diesem Bereich zu ver-
ringern und eine starkere Abstimmung von ver-
schiedenen Bundesressorts einerseits und Bund
und Landern andererseits vorzunehmen.

Uber die direkte Innovationsférderung hinaus
ist die Bereitstellung von Risikokapital ein Weg,
den Finanzbedarf junger innovativer Unternehmen
zu decken. Da privatwirtschaftlich agierende Risi-
kokapitalgeber relativ hohe Anforderungen an die
Zu erwartende Rendite stellen, ist die Inanspruch-
nahme von Risikokapital am Markt nur fUr eine
sehr kleine Gruppe junger Unternehmen ein geeig-
netes Finanzierungsi nstrument.

In Ostdeutschland — wo diese Renditeanforde-
rungen haufig nicht erflllt werden — sollen offent-
liche Forderprogramme und das Engagement 6f-
fentlich-rechtlicher Risikokapitalgesellschaften die
fehlende Bereitschaft privater Mittelgeber zu ei-
nem Engagement wenigstens teilweise kompensie-
ren helfen. Offentlich-rechtliche Risikokapitalge-
ber sind deswegen in Ostdeutschland vergleichs-
weise haufig, allerdings noch unzureichend auf
technologisch wichtige Branchen ausgerichtet.
Gunstig wére es, wenn stérker als bisher offent-
lich-rechtliche und private Risikokapitalgeber sich
gemeinsam engagieren wirden, weil auf diese
Weise verhindert werden kann, dass sich bei den
offentlichen Kapitalgebern die , schlechten* Risi-
ken sammeln. Zwar wirden dann vermutlich im
Ganzen weniger Projekte finanziert werden; auf
der anderen Seite sollte jedoch aufgrund der héhe-
ren Projektqualitét die Zahl der Beteiligungsfélle
geringer ausfallen, sodass in der Summe ein hohe-
rer Ruckfluss an Finanzmitteln erfolgt, der fur er-
neute Forderungen zur Verfiigung stehen diirfte.

Arbeitsmarktpolitik

Neben den Politiken zur direkten Steigerung der
Wirtschaftskraft in den neuen Landern hat esin der
Vergangenheit eine Vielzahl von Aktivitdten ge-
geben, Arbeitslosen eine offentlich finanzierte Be-
schéftigung anzubieten oder sie durch Quadlifizie-
rungsmaldnahmen besser auf die Anforderungen
des ersten Arbeitsmarktes vorzubereiten. Eine
stérkere Verzahnung von Regionalpolitik und Ar-
beitsmarktpolitik konnte positive Impulse setzen.
Dies gilt vor allem fur die Akteure auf der lokalen
Ebene, da dort eine gezielte Abstimmung von
Wirtschaftsforderung und Beschéftigungspolitik vor
Ort von Synergieeffekten profitieren kann. Daher
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sollten die Arbeitsdmter ihre Weiterbildungsmal3-
nahmen auf den Qualifikationsbedarf der Unter-
nehmen ausrichten, um einen punktuellen Fach-
kréftemangel zu vermeiden. Dabei ist allerdings
darauf zu achten, dass betriebliche Weiterbildungs-
anstrengungen nicht durch Mal3nahmen der Bun-
desanstalt fir Arbeit ersetzt werden.

Im Rahmen des Gutachtens wurden drei ar-
beitsmarktpolitische Malinahmen einer tieferen
Analyse unterzogen: Arbeitsbeschaffungsmalinah-
men (ABM) einschliefdlich der traditionellen Struk-
turanpassungsmalnahmen (SAM), Lohnkosten-
zuschiisse (LKZ) und Forderung der beruflichen
Weiterbildung (FbW).

— Klasssche Arbeitsheschaffungsmalinahmen (ein-
schliefdlich SAM) haben nach den hier vorge-
nommenen Untersuchungen ihr Ziel nicht er-
reicht, zu ener Verbesserung individueller
Wiederbeschéftigungschancen und der regio-
nalen Arbeitsmarktsituation beizutragen; eher
das Gegentell ist der Fall. Daher sollten ABM
nach Auffassung der Institute in der jetzigen
Form nicht mehr als arbeitsmarktpolitisches In-
strument verwendet werden.

Will die Politik dennoch an ABM festhalten, so

ist die Mal3nahme auf Personen zu beschrén-

ken, die aus personenbezogenen Grinden we-
der in den aten noch in den neuen Léndern eine
erfolgversprechende Aussicht auf Beschéfti-
gung im ersten Arbeitsmarkt haben. In diesem

Fall wére diese rein sozialpolitisch motivierte

Mal3nahme Uber Steuern zu finanzieren, um die

Kostenbel astung des Faktors Arbeit zu reduzie-

ren. Dabei sollte die Entlohnung geringfligig

Uber der Arbeitslosenunterstiitzung liegen und

die Teilnahme nicht zu einem Aufbau von Ar-

beitslosengeld- und  Arbeits osenhilfeansprii-
chen fihren. Dies wirde den Anreiz erhdhen,
auch wahrend der ABM nach einer reguldren

Stelle (moglicherweise in einer anderen Re-

gion) zu suchen. ABM as Vorbereitung zur

Fruhverrentung sollte ausgeschlossen werden.

Weiterhin reduziert sich der Anreiz der Kom-

munen, sich ihrer Sozialhilfebelastung sowie

kommunalen Aufgaben durch die Vermittiung
in ABM zu entledigen.

Natdrlich birgt auch ein zweiter Arbeitsmarkt in

dieser Form weiterhin die Gefahr in sich, dass

es zu Verdrangungseffekten am ersten Arbeit-
markt kommt. Eine guantitative Abschdtzung
dieses Substitutionseffektes kann jedoch nicht
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mit der erforderlichen Prézision gegeben wer-
den. Ob eine solche politisch gewollte Mal3-
nahme Okonomisch effizient ist, wére durch
eine begleitende Evaluation zu Uberpriifen.

— Beé Lohnkostenzuschiissen fir Unternehmen
der gewerblichen Wirtschaft ergeben sich im
Vergleich zu anderen Mal3nahmen zwar relativ
hohe Eingliederungsquoten; in einem Ver-
gleichsgruppenansatz ergeben sich aber in Be-
zug auf individuelle Arbeitslosigkeitszeiten nur
schwach positive und zum Teil nicht signifi-
kante und wenig dauerhafte Effekte. Die empi-
rische Evidenz zu den Beschéaftigungswirkun-
gen spricht demnach nicht eindeutig fur oder
gegen Lohnkostenzuschiisse. Zum jetzigen
Zeitpunkt kann weder die Abschaffung noch
der Ausbau von Lohnkostenzuschiissen wissen-
schaftlich begriindet werden.

— Wirkungsanalysen zu Mal3nahmen zur Forde-

rung beruflicher Weiterbildung (FbW, friher:
Fortbildung und Umschulung) ergeben keine
einheitlichen Aussagen Uber die Effekte dieses
Instruments. Dies liegt daran, dass der Erfolg
einer solchen Mal3nahme in hohem Mal3 von
den jeweiligen Lehrinhalten und deren Abstim-
mung auf die Bedirfnisse des regionalen Ar-
beitsmarktes abhangig ist; zudem sind die indi-
viduellen Voraussetzungen der Teilnehmer von
entscheidender Bedeutung.
Vor diesem Hintergrund erscheinen Mittelkir-
zungen aufgrund pauschaler Kriterien (wie ei-
ner geforderten Erfolgsquote von 70%) nicht
begrindbar. Derartige Regelungen sind nicht
geeignet, die Effektivitdt von FoW zu erhthen;
sie fordern nur die Positivselektion von Teil-
nehmern. Soll sich die Forderung auf erfolgrei-
che Malinahmen konzentrieren, so sind zu-
nachst in die erfolgversprechenden Kurse von
den eher als Uberfliissig anzusehenden Kursen
zu trennen. Erst wenn klar ist, welche Kurse
grundsétzlich erfolgreich sein kdénnen, macht
eine Zertifizierung von Maldnahmen und Tr&
gern zur Qualitétssicherung Sinn.

Die Ergebnisse in diesem Bericht sprechen aso

nicht per se fir eine Abschaffung Aktiver Arbeits-

marktpolitik — wohl aber fur ihre effizientere Ges-
taltung. Dies gilt um so mehr, wenn es sich um so-
ziapolitisch motivierte Mal3nahmen handelt. Letzten

Endes muss man sehr genau abwégen, ob knappes

Offentliches Geld fir soziapolitische oder fir

wachstumsorientierte Mal3nahmen ausgegeben wird.
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Fazt

Die Uberlegungen in diesem Bericht haben ge-
zeigt, dass die Mdglichkeiten der Politik, den Auf-
bauprozess in den neuen Léndern zu beschleuni-
gen, zunehmend geringer werden. Die bislang im
Vordergrund stehende Wirtschaftsforderung sollte
wegen ihrer immer deutlicher zu Tage tretenden
unbeabsichtigten Nebenwirkungen zurtickgefahren
und zielgerichteter eingesetzt werden. Ohnehin
kann aber die Forderung in dem Mal3e reduziert
werden, in dem es gelingt, die Standortbedingun-
gen in den neuen Landern zu verbessern. Hierzu
haben die Institute in ihrem letzten Bericht Vor-
schlége unterbreitet.

Letztlich wird man aber wohl akzeptieren
mussen, dass einzelne Regionen der neuen Léander
noch fir geraume Zeit hinter dem bundesdeutschen
Durchschnitt zurlickbleiben werden — wie es fir
westdeutsche Regionen in gleicher Weise gilt.
Dies durch Forderpolitik verhindern zu wollen, ist
schon angesichts der angespannten Haushaltslage
von Bund, Landern und Gemeinden keine erfolg-
versprechende Strategie. Hier wird man auf
Marktprozesse setzen missen — und auch Abwan-
derung akzeptieren missen.

Bei aler Sorge um Ostdeutschland sollte eines
nicht Ubersehen werden: Zunehmend wird der
Aufbauprozess in den neuen Léndern durch die
insgesamt schwache Wirtschaftsentwicklung in
Deutschland gehemmt. Dies hat zum einen mit den
immer starker werdenden Verflechtungen zwi-
schen Ost- und Westdeutschland zu tun, zum ande-
ren aber auch damit, dass Deutschland insgesamt
ein Wachstumsproblem hat, das sich in schwacher
Investitionstétigkeit bei gleichzeitig enormen fi-
nanzpolitischen Problemen widerspiegelt. Mal3-
nahmen zur Stérkung der wirtschaftlichen Dyna-
mik in ganz Deutschland gewinnen deswegen auch
mit Blick auf die neuen Lénder an Bedeutung.
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