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Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche Ausschuf des Vereins fiir Socialpolitik hat seine
Arbeitstagung 1992 vom 10. bis 12. Juni in Essen ausgewihlten finanzwissen-
schaftlichen Problemen der deutschen Einheit gewidmet. Dieser Band enthalt
die dort gehaltenen und aufgrund der ausgiebigen Diskussion iiberarbeiteten und
erweiterten Referate.

Dieter Biehl behandelt in seinem Beitrag ,,Die Rolle des EG-Regionalfonds
bei der Regionalpolitik und ihre Finanzierung in den neuen Bundesldandern® die
Moglichkeiten problemadidquater Entwicklungsstrategien und nimmt eine Bewer-
tung des derzeitigen EG-Forderkonzeptes fiir die neuen Linder vor. Er bettet die
gewihlte Fragestellung zunichst in die 6konomische Theorie des Foderalismus
ein und grenzt die bundesdeutsche Raumordnungs- und Regionalpolitik gegen
die europdische ab. Vor diesem Hintergrund beschreibt Biehl die gegenwirtigen
strukturellen Defizite in Ostdeutschland und vergleicht die neuen Bundesldnder
auf der Bais des produktivitdtsorientierten Infrastrukturindikators IGSAXO mit
den iibrigen Regionen der Europidischen Gemeinschaft. Aus den dargestellten
Ergebnissen leitet er dann SchluBfolgerungen fiir eine der Problemlage angemes-
sene regionalpolitische Entwicklungsstrategie ab.

Besondere Aufmerksamkeit widmet der Verfasser dem Problem eines addqua-
ten Zusammenspiels von nationaler und europaischer Regionalpolitik. Nach theo-
retischen Uberlegungen stellt Biehl das ,,Gemeinschaftliche Forderkonzept 1991 -
1993 fiir die neuen Lénder dar und beurteilt die MaBnahmen u. a. mit Hilfe
der okonomischen Foderalismustheorie. Im letzen Teil des Referats fiihrt der
Verfasser die wesentlichen Zahlen aus dem Gemeinschaftlichen Forderkonzept
und dem Rahmenplan der ,,Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Regionalen
Wirtschaftsstruktur zusammen. Dabei gelangt er zu dem Ergebnis, daB die EG-
MaBnahmen zur Beseitigung der strukturellen Probleme in den neuen Bundeslén-
dern sinnvoll und auch weiterhin notwendig sind, da8 allerdings groBere Transpa-
renz beziiglich des Zusammenwirkens der Mittel aus den EG-Strukturfonds und
den bundesdeutschen Mischfinanzierungsinstrumenten geboten ist.

Wolfgang Kitterer untersucht in seinem Referat ,,Rechtfertigung und Risiken
einer Finanzierung der deutschen Einheit durch Staatsverschuldung® die Wirkun-
gen der zusétzlichen schuldfinanzierten Staatsausgaben seit der Vereinigung. Er
beschreibt zunéchst das Wachstum der Staatsverschuldung seit 1970 und erortert
dessen Ursachen. AnschlieBend geht er auf die Finanztransfers nach Ostdeutsch-
land und die Schuldenfinanzierung dieser Zuweisungen ein. Dabei erldutert Kitte-
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rer im einzelnen die Aufteilung der Finanzierungsdefizite und der Schulden auf
die unterschiedlichen Gebietskorperschaftsebenen. Zum Schluf der Ubersicht
iiber die Entwicklung der Staatsverschuldung beschreibt er die jiingere Entwick-
lung der Nebenhaushalte, insbesondere des Fonds Deutsche Einheit, des Kreditab-
wicklungsfonds und der Treuhandanstalt. Der dritte Teil des Referats befafit sich
mit den stabilitétspolitischen Aspekten der Staatsverschuldung. Dabei gelangt
der Verfasser zum Ergebnis, da8 der Einigungsprozef keinen Anlal zu nachfrage-
orientierter Fiskalpolitik bot und die umfangreiche schuldfinanzierte Staatsausga-
benerh6hung nicht mit konjunkturpolitischen Argumenten zu rechtfertigen ist.
Im folgenden Kapitel présentiert Kitterer ein einfaches makrookonomisches Mo-
dell, das sich zur Erfassung der wirtschaftlichen Situation in der Bundesrepublik
Deutschland nach der Vereinigung und zur Ableitung von Tendenzaussagen fiir
die kiinftige Entwicklung gut eignet. Anhand dieses Modells wird gezeigt, wie
sich bei Fortschreibung der gegenwirtigen Verhéltnisse der Haushaltsspielraum
langfristig entwickeln wiirde. Nach Kitterers Berechnungen ergibt sich in der
langen Frist ein negativer Haushaltsspielraum und ein kontinuierlicher Anstieg
der Zins-Steuer- sowie der Zins-Ausgaben-Quote. Im fiinften Kapitel seines
Vortrags befalt sich Kitterer mit den Moglichkeiten einer Rechtfertigung der
hohen zusitzlichen Staatsverschuldung mit dem Argument der zeitlichen Lastver-
schiebung. So wird haufig versucht, die Kreditaufnahme mit dem Effizienzgewinn
einer Finanzierung von Staatsausgaben nach dem pay as you use-Prinzip zu
begriinden. Auch derartige Rechtfertigungsversuche lehnt Kitterer jedoch fiir die
Verschuldung im Rahmen des Einigungsprozesses ab. Der sechste Teil des Refe-
rats ist der Frage gewidmet, wie die Staatsverschuldung auf den auBenwirtschaftli-
chen Ressourcentransfer wirkt. Hier ergibt sich, da nur eine konsequente Haus-
haltskonsolidierung den notwendigen Transfer von Ressourcen aus dem Ausland
sicherstellen kann. Auch diese SchlufSfolgerung bestirkt Kitterers ablehnende
Haltung gegeniiber staatlicher Kreditaufnahme als Instrument zur Finanzierung
des Einigungsprozesses.

Peter Friedrich und Steffen Lindemann widmen ihren Beitrag ,,Die Treu-
handanstalt ein Instrument zum Aufbau des Foderalismus?“ einer Analyse der
Titigkeit der Treuhandanstalt in ihrer Bedeutung fiir den offentlichen Sektor.
Dabei werden zunidchst die den offentlichen Bereich betreffenden Ziele und
Aufgaben der Treuhandanstalt detailliert diskutiert und Interdependenzen zwi-
schen dem komplexen Zielsystem und den unterschiedlichen Aufgabengruppen
herausgearbeitet. Besondere Probleme bereitet die Bewertung der Titigkeiten
der Treuhandanstalt im Hinblick auf die Zielsetzungen. Eine klare Formulierung
der von der Treuhandanstalt zu maximierenden Zielfunktion und der dabei zu
beachtenden Nebenbedingungen ist nicht moglich, weil innerhalb der Treuhand-
anstalt kein Konsens iiber die Zielgewichtung besteht. Friedrich und Lindemann
entwickeln daher Entscheidungskriterien, die den auf den offentlichen Sektor
bezogenen Zielen Rechnung tragen. Damit sollen den Entscheidungstragern nor-
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mative Aussagen an die Hand gegeben werden, die ihnen in Zukunft eine rationa-
lere Beurteilung ermdglichen. Anhand der Kriterien wird die Arbeit der Treuhand-
anstalt bewertet. Mittels eines spieltheoretischen Ansatzes priifen die Verfasser
anschlieBend die Frage, ob der Verkauf von Vermogen an Lander und Gemeinden
einen Verstof gegen das Prinzip der Neutralitédt darstellt. Neutralitdt bezeichnet
dabei die Abwesenheit unbeabsichtigter Substitutionseffekte zwischen den Ent-
scheidungstriagern des privaten und des offentlichen Sektors im Hinblick auf
deren Startbedingungen. Friedrich und Lindemann kommen bei ihren Untersu-
chungen zu dem positiven Ergebnis, daB der Verkauf an 6ffentliche Verwaltungs-
trager dem Grundsatz der Neutralitdt weitgehend entspricht.

Prof. Dr. K.-H. Hansmeyer
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A. Einleitung

Mit dem gewihlten Thema wird ein Teilaspekt aus dem Gesamtkomplex der
Probleme der deutschen Vereinigung herausgegriffen. Diese Wahl griindet sich
auf die Uberzeugung, daf nicht den eher kurzfristigen Bestimmungsfaktoren von
einzel- und gesamtwirtschaftlichem Angebot und Nachfrage, sondern den mittel-
bis langfristigen Determinanten regionaler Entwicklungspotentiale und ihrer Aus-
lastung auch in den neuen Lindern die groBSere Rolle beizumessen ist!. Wie bei
jedem selektiven Vorgehen konnte damit die Gefahr verbunden sein, den Themen-
bereich iibergreifende Aspekte aus dem Auge zu verlieren. Dem soll dadurch
vorgebeugt werden, da8 die Untersuchung in einen weiteren Rahmen eingepaft
wird, der das Risiko partialanalytischer Verzerrungen verringert.

Ausgangspunkt ist die Uberlegung, daB es sich bei der zu behandelnden Frage-
stellung um eine Teilaufgabe der Systemtransformation handelt, der nicht mit
,piece-meal-engineering® beizukommen ist. Auch ein auf eine Teilfrage verengter
Untersuchungsansatz muf3 deshalb in einen iibergreifenden Gesamtansatz einge-
bettet sein. Dieser Gesamtansatz soll durch das Stichwort ,,(6konomische) Theorie

1 Vgl. fiir einen solchen Ansatz Biehl et al. (1975); sowie Biehl (1986).
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des Foderalismus“ gekennzeichnet werden. Er geht von einer zunichst vereinfa-
chenden Zweiteilung in eine Verfassungsfunktion und eine Bereitstellungsfunk-
tion aus, bei der i. S. einer erweiterten Kostenanalyse auf der Grundlage einer
Erweiterung der Musgraveschen Trias Allokation, (Re-)Distribution und Stabili-
sation eine Aufgabenteilung zwischen dem offentlichen und dem privaten Sektor
einer Gesellschaft und ihrer Wirtschaft besteht: Der 6ffentliche Sektor stellt unter
Minimierung der aus Priferenzen- und Ressourcenkosten sich zusammensetzen-
den Gesamtkosten politische Institutionen sowie 6ffentliche und private Verfii-
gungsrechte bereit, auf deren Grundlage die territorialen und funktionalen Kérper-
schaften offentliche Giiter i. e. S. (von Verteidigung bis Umweltschutz) anbieten;
dem privaten Bereich obliegt es, innerhalb dieses Verfassungsrahmens private
Giiter verfiigbar zu machen?. Die Verfassungsfunktion ist von daher eine eindeu-
tig und ausschlieBlich ,6ffentliche Aufgabe, die der Bereitstellungsfunktion
iiber- und vorgeordnet ist, wihrend die Trennungslinie zwischen 6ffentlicher und
privater Bereitstellungsfunktion auch innerhalb einer gegebenen Verfassung un-
terschiedlich gezogen werden kann. Im Falle einer Systemtransformation, wie
sie sich mit der Integration der Ex-DDR in die Bundesrepublik stellt, kann daher
durchaus auch die Frage gestellt werden, ob dies ein ,,reiner* Beitritt sein soll
(d. h. volistindige Ubernahme des Systems der Bundesrepublik) oder ob es auch
— und welche — Anderungen im System der alten Bundesrepublik geben soll.
Wie Norbert Andel zu Recht betont, war diese Wahlmoglichkeit wegen des
enormen Zeitdrucks jedoch ,.rein theoretischer Natur*3. Die Grenzziehung zwi-
schen dem Bereich der Bereitstellung 6ffentlicher und dem privater Giiter héngt
dabei iiberwiegend von Priferenzen- und weniger von Ressourcenkosten ab; und
Priferenzenkosten und ihre Abwigung mit Ressourcenkosten driicken sich ganz
iiberwiegend in politischen Entscheidungen aus. Diese sind auf wichtigen Gebie-
ten bereits gefallen (Einigungsvertrag und seine Umsetzung); auf anderen stehen
sie noch aus (z. B. Fihanzausgleich).

Eine solche Einbettung in einen iibergreifenden foderalistischen Gesamtrah-
men hilft eine fruchtlose, weil zu stark schwarz-wei-zeichnende ideologisierende
Diskussion zu vermeiden, bei der hier das Panier der ,reinen* oder freien*
Marktwirtschaft und dort das wegen ,,Marktversagens* geforderten staaatlichen
oder kollektiven Interventionismus auf allen Gebieten geschwungen wird. Gerade
am Beispiel der deutschen Einheit sollte iiberdeutlich geworden sein, daf be-
reichs- und problembezogen differenziert werden muf: Ohne einen angemessenen
gesetzlichen und verordnungsmafigen Rahmen, innerhalb dessen eine leistungs-
fahige Verwaltung titig ist, vermag ein noch so heftiges Beschwdoren der Markt-
krifte wenig zu bewirken — genausowenig, wie eine noch nicht existierende
oder noch nicht eingespielte Verwaltung mit den ihr zusdtzlich aus MiBtrauen
in den Markt aufgebiirdeten Marktersatzleistungen fertig werden kann. Es gilt,

2 Vgl. hierzu und zum folgendem Biehl (1983, S. 71 ff.) sowie Biehl (1988, S. 63 ff.).
3 Vgl. Andel (1992, S. 3).
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die einzelnen Problembereiche auf dem Hintergrund der gleichen Gesamtkonzep-
tion zu analysieren und dann auch dort, wo sich dies als aus Gerechtigkeits-
und / oder Effizienziiberlegungen vorteilhaft erweisen sollte, von den Losungen
in den alten Landern abzuweichen*. Dies soll im folgenden auch fiir den Bereich
der Regionalpolitik versucht werden.

Der Begriff ,,Regionalpolitik* 146t sich unterschiedlich weit oder eng bestim-
men. Bei weiter Interpretation kann er als Summe aller MaBnahmen mit rdumli-
chem Bezug verstanden werden, die sich auf alle Raumpunkte und nicht nur
ausgewihlte Teilmengen (z. B. alle riickstindigen Gebiete, alle Agrarrdume)
beziehen. I. e. S. 148t sich Regionalpolitik mit regionaler Wirtchaftspolitik oder
regionaler Strukturpolitik gleichsetzen. Den Unterschied zur Raumordnungspo-
litik kann man dann darin sehen, daB letztere sich an einem umfassenderen
gesellschaftlichen Zielkatalog orientiert und iiber einen entsprechend umfangrei-
cheren Satz an Instrumenten verfiigt, der auch Ge- und Verbote umfafit. Auch
aus der weiteren Sicht stellt die regionale Wirtschafts- oder Strukturpolitik einen
zentralen Teilbereich dar. Die EG besall zunichst keine ausdriicklich statuierte
regionalpolitische Zustindigkeit; die Schaffung des Regionalfonds (EFRE) im
Jahre 1975 stiitzte sich auf eine Formulierung der Praambel zum EWG-Vertrag.
Erst durch die Einheitliche Europdische Akte (EEA) von 1986 wurde der Regio-
nalfonds im EWGYV verankert (Art. 130¢) und zusammen mit den beiden anderen
Strukturfonds (Sozialfonds, Ausrichtungsteil des Agrarfonds) in den Dienst einer
allgemeinen Politik des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenbhalts (,,Kohi-
sion) gestellt (Art. 130a, 130b). Dadurch erhielt die EG auch eine gewisse
Koordinationskompetenz fiir die europdische Raumordnung®. Die regionalpoliti-
sche Zustindigkeit der EG soll durch die Beschliisse von Maastricht weiter
gestarkt werden; sie soll nun auch zum Auf- und Ausbau transeuropdischer
Infrastrukturnetze, insbesondere durch den bis Ende 1993 neu zu schaffenden
Kohisionsfonds beitragen (Art. 129b-129d sowie erweiterter Art. 130d).

Sowohl die engeren regionalpolitischen als auch die spezifisch raumordnungs-
politischen Aufgaben werden von der gleichen Generaldirektion (XVI) wahrge-
nommen. In der Bundesrepublik dagegen sind Raumordnung und regionale Wirt-
schaftspolitik nach wie vor deutlich getrennt und verschiedenen Ressorts zuge-
wiesen. Die Konzeptionen fiir die EG-Strukturfonds, insbesondere fiir den Regio-
nalfonds, entsprechen zwar eher dem engeren Verstandnis von Regionalpolitik;
zum Unterschied zur deutschen Aufgabenteilung verfiigt der EG-Regionalfonds

4 Ein gutes Beispiel fiir einen solchen Ansatz stellt das Buch von Sinn / Sinn (1992)
dar.

5 Vgl. Fiirst | Klemmer | Zimmermann (1976, S. 1 und S. 3 ff.). Den hier verwendeten
Begriff ,,Regionalpolitik” als Bezeichnung fiir regionale Wirtschaftspolitik halten die
Autoren jedoch fiir ,,irrefiihrend“, da es auch eine ,,regionalisierte” Gesellschaftspolitik
gebe.

6 Einen ersten Vorbericht zu einer EG-Raumordnungskonzeption hat die EG-Kommis-
sion bereits vorgelegt, vgl. EG-Kommission (1991).
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jedoch iiber eine stdrkere Infrastrukturkompetenz: Wihrend die deutsche Gemein-
schaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur“(GRW) nur
,.wirtschaftsnahe Infrastruktur einbezieht’, kann der EFRE sich auch an der
Unterstiitzung fiir die Errichtung oder Modernisierung von Infrastrukturen beteili-
gen, die zur Entwicklung oder zur Umstellung der Problemregionen beitragen®.
Diese Erweiterung des Infrastrukturbegriffs wie auch die starke Infrastrukturfor-
derung in friiheren Jahren war jedoch von deutscher Seite kritisiert worden.
Angesichts des groflen Infrastrukturdefizits in den neuen Bundesldndern ist es
jedoch wiinschenswert, daf3 die Moglichkeiten des EFRE auch zur Infrastruktur-
forderung in den neuen Lindern voll genutzt werden konnen.

Eine weitere Besonderheit ergibt sich aus dem Unterschied zwischen deutscher
und EG-Systematik seit der Reform der EG-Strukturfonds von 1988. Hatte die
EG sich frilher im wesentlichen auf die teilweise Refinanzierung nationaler
regionalpolitischer Aktivititen beschrénkt, so verfiigt sie seit 1988 iiber eigenstan-
digere Handlungsmoglichkeiten sowohl hinsichtlich der Abgrenzung der Forder-
gebiete als auch der unmittelbaren Kooperation mit regionalen und lokalen natio-
nalen Behorden (in Deutschland auch mit den Lidndern). Dies wirft wichtige
verfassungsrechtliche Fragen auf (der Bund darf beispielsweise nicht unmittelbar
mit den Kommunen unter Umgehung der Léinder kooperieren); zum anderen
kann dies dazu fithren, dal es jetzt EG-Fordergebiete geben kann, die nicht
gleichzeitig auch GRW-Gebiete sind.

Fiir die neuen Bundesldnder gilt, da3 sie (zunéchst) fiir fiinf Jahre insgesamt
Fordergebiete ,,mit Sonderstatus* der GRW sind und gleichzeitig den Status von
,.Ziel-1-Gebieten* der EG-Strukturfondsverordnung haben, d. h. zu den Regionen
mit Entwicklungsriickstand aus europdischer Sicht zdhlen®. Auswahlkriterium
fiir Ziel-1-Regionen ist, da8 ihr BIP je Einwohner weniger als 75 % des EG-
Durchschnitts betrdgt. Die Einkommenswerte beziehen sich dabei auf die mittlere
der drei EG-Regionsklassifikationen (NUTS-II). Dies sind in Deutschland die
Regierungsbezirke oder, falls diese nicht existieren, die Bundesldnder. Auf die
damit verbundenen Probleme (die GRW stiitzt sich auf Arbeitsmarktregionen;
die Regierungsbezirke sind in vielen Fillen keine Anndherungen an den Typus
funktionaler Gebiete) kann hier nicht weiter eingegangen werden.

Diese einleitenden Bemerkungen sollten gleichzeitig verdeutlichen, da} es
entsprechend der Themenstellung nicht nur um Finanzierung i. e. S. geht, sondern
vor dem Hintergrund des foderalistischen Gesamtrahmens auch um den Zusam-
menhang von Aufgaben- und Ausgabenverteilung mit der Finanzierung, um die
Adéquanz von Zielen und Instrumenten sowie um die Beziehungen zwischen

7 Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 7).

8 Vgl. Artikel 3 Abs. 1 Ziffer (b) der EG-Verordnung Nr. 2052 / 88 in: EG-Kommission
(1989).

9 Vgl. EG-Kommission (1992, S.30f.), Deutscher Bundestag (1992, S.18 und
S.30f.), sowie Art. 1 der in FuBnote 8 zitierten Verordnung 2052 / 88.
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diesen Ziel-Instrumenten-Biindeln und den Determinanten des regionalen Ent-
wicklungspotentials.

B. Ausgangssituation und Problemlage

Die gegenwirtige Lage in den neuen Lindern (Stand Anfang 1993) 148t sich
zusammenfassend etwa folgendermaBen kennzeichnen:

(1) Am Ziel eines hohen Beschiftigungsstandes gemessen diirfte die Arbeits-
marktsituation nach wie vor das grofte und schwierigste Problem darstellen.
Nach den Schitzungen des Sachverstiandigenrats zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung (SVR) war die Zahl der Erwerbstitigen in den
Jahren 1990 und 1991 bereits um fast 3 Mio. zuriickgegangen; fiir 1992 wird
ein weiterer Riickgang um 715.000 erwartet'°. Die Gemeinschaftsdiagnose der
wirtschaftswissenschaftlichen Forschungsinstitute setzt den Riickgang fiir 1992
etwas stirker mit 838.000 an und prognostiziert fiir 1993 eine deutlich schwichere
Abnahme um rd. 240.000 auf 6,1 Mio.; die registrierte Arbeitslosigkeit wird mit
1,25 Mio. (16,5 %) angegeben . Hiither schatzte fiir 1991 den Anteil der ,,marktli-
chen* Erwerbstitigen auf nur 60 % der Erwerbstatigen von 1989 12. Andererseits
zitiert er den SVR mit der Aussage, daB in beinahe allen Hauptgruppen des
verarbeitenden Gewerbes die Produktion bei etwa 50 % des Niveaus vor der
Wihrungsunion liege.

(2) Eine wesentliche Ursache fiir den Beschiftigungseinbruch diirfte der Um-
stand sein, dal die Produktivitits- / Arbeitskostenrelationen ganz erheblich ver-
zerrt sind. Einmal ist die Ausstattung mit produktivititsrelevantem offentlichem
Sachkapital aulerordentlich niedrig (vgl. (5)); zum anderen sind unter marktwirt-
schaftlichen Bedingungen der alte Sachkapitalbestand der Betriebe, aber auch
ein grofer Teil des Humankapitalbestandes nicht mehr wettbewerbsfahig und
der Aufbau neuer Kapazititen sowie die Neu- und Hoherqualifizierung der Ar-
beitskrifte reichen m. E. noch nicht aus 3. Die daraus resultierende verminderte
Wettbewerbsfiahigkeit verhinderte es, da8 die ostdeutschen Betriebe vom massi-
ven ,,Deficit-spending* der Finanztransfers profitierten. Mangelnde Wettbe-

10 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (1991, Tabelle 30, S. 107), sowie Hiither (1992, S. 6). Sinn/ Sinn (1992, S. 30)
schitzen den Beschiftigungsriickgang auf 3,3-3,7 Mio.

11 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung (1992, Tabelle 36).

12 Vgl. ifo Institut (1993, S. A10).

13 Sinn/ Sinn (1992) scheinen mir hier die Qualifikationsprobleme zu unterschitzen,
wenn sie mit einem Vergleich der Anteile von Ausbildungsabschliissen 1987 / 88 in der
DDR und der Bundesrepublik die berufliche Bildung der ostdeutschen Bevolkerung als
eher besser einschitzen (vgl. S. 202). Was inhaltlich vermittelt wurde und wie gut die
Ausbildungsplitze sachkapitalmiBig ausgestattet waren, diirfte das Entscheidende sein.
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werbsfihigkeit ist dabei aber nicht immer ein ,,objektives* Kriterium — in den
ersten Monaten nach der Wihrungsunion haben beispielsweise die ostdeutschen
Konsumenten kaum mehr in der Ex-DDR hergestellte Produkte (selbst Lebens-
mittel) gekauft, sondern ganz iiberwiegend teuere westdeutsche oder auslandische
Erzeugnisse. Dies war psychologisch zwar erklirbar, hat aber vielen ostdeutschen
Beschiftigten den Arbeitsplatz gekostet.

(3) Die GroBenordnungen, um die es geht, lassen sich mit Hilfe einer groben
Schitzung der durchschnittlichen Produktivitdts- / Arbeitskostenrelation verdeut-
lichen, nach der die ostdeutsche Wirtschaft nur 63,1 % der westdeutschen er-
reicht 4. Berlicksichtigt man die seitdem realisierten und fiir die ndchsten Jahre
geplanten Lohnsteigerungen und die absehbaren Produktivitidtszuwichse, so wird
die Situation sich kaum wesentlich verbessern. Die wirtschaftswissenschaftlichen
Forschungsinstitute setzen jedenfalls fiir den sich aus der Produktivitits-/ Ar-
beitskostenrelation ableitbaren Indikator der Lohnstiickkosten Ost im Verhiltnis
zu West einen Wert von rd. 180 % fiir 1992 und 1993 an'S. Dahinter verbergen
sich wahrscheinlich erhebliche regionale Unterschiede, fiir die aber keine Infor-
mationen zur Verfiigung stehen.

(4) Das Investitionsvolumen, das erforderlich ist, um in Ostdeutschland den
westdeutschen Kapitalbestand je Kopf zu erreichen, wird von Sinn / Sinn auf rd.
1 Billion DM geschitzt'. Auch wenn man diesen Betrag als iiberhoht ansehen
mochte — unter 15-20 Jahren diirfte der Aufhol- und NachholprozeB wohl nicht
zu veranschlagen sein.

(5) Fiir die Infrastrukturausstattung werden Betrage zwischen 500 Mio. bis 1
Billion DM genannt!”. Auch wenn diese Schitzungen schwer nachvollziehbar
sind, insbesondere was den hochsten Wert anbetrifft (bei der Infrastruktur kann
man namlich nicht einfach West-Durchschnitte an Ausstattung und Kosten zu-
grundelegen), so ist das Infrastrukturdefizit sicherlich sehr gro. Bei einer diffe-
renzierten Analyse, bei der nach bevolkerungsversorgenden und flachenerschlie-
Benden Infrastrukturkategorien unterschieden und die physischen Bestdnde Mitte
der 80er Jahre fiir die friilheren DDR-Bezirke in einem europaweiten Vergleich
ermittelt wurden, haben sich ganz drastische Disparitdten ergeben. Setzt man
einen auf der Basis von Informationen iiber Verkehrsinfrastrukturkapazititen,
iiber Telekommunikation, iiber Energieversorgung und berufsbezogene Ausbil-
dungskapazititen errechneten produktivititsorientierten Infrastrukturgesamtindi-
kator fiir die bestausgestattete EG-Region Hamburg gleich 100, so weisen die

14 Berechnet als Quotient aus BIP je Erwerbstitigen Ost dividiert durch die Bruttolohn-
und Gehaltssumme je Erwerbstitigen Ost und BIP je Erwerbstitigen West dividiert
durch die Bruttolohn- und Gehaltssumme je Erwerbstitigen West aufgrund der Daten
im JG 1991 /92 des SVR, Tabelle 31.

15 Vgl. ifo Institut (1993, S. A16).
16 Vgl. Sinn/ Sinn (1992, S. 46 und 150).
17 Vgl. Hiither (1992, S. 6).
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zehn am schlechtesten ausgestatteten EG-Regionen (NUTS-II) in Portugal und
Griechenland Werte von 3,6 % bis 6,5 % auf; die Bezirke Schwerin und Neu-
Brandenburg liegen aber mit 10,8 % und 11,8 % auf den Plédtzen 25 und 26 (von
166 Regionen insgesamt) nicht weit von ihnen entfernt. Zwischen diesen beiden
Regionen und der schlechtesten westdeutschen, der Oberpfalz mit 20,9 % und
Platz 67, liegen 9 der 14 ostdeutschen Bezirke. Nur Halle (22,5% / Rang 74),
Cottbus (23,8 % / Rang 78) und Leipzig (24,9 % / Rang 88) reichen an Ausstat-
tungswerte anderer westdeutscher Gebiete heran oder iibertreffen sie. Berlin als
Stadtstaat nimmt nach Hamburg und Bremen mit 71,9 % / Rang 164 eine dhnlich
herausragende Stellung ein. Tabelle 1 enthilt alle Werte fiir die 166 EG-Regionen
fiir 1985/ 868, Bei den Indikatoren fiir die ostdeutschen Bezirke hitten streng
genommen noch Abschlige fiir den deutlich schlechteren Erhaltungszustand der
Infrastrukturausstattung gemacht werden miissen; davon wurde jedoch angesichts
des europaweiten Vergleichs abgesehen. Werden jedoch nur west- und ostdeut-
sche Gebiete verglichen, ist ein solcher Abschlag notwendig.

Tabelle 1

Rangordnungsliste aller 166 EG-Régionen auf der Basis des
produktivititsorientierten Infrastrukturindikators IGSAXO, 1985 /86

Lfde. Nr. Region Wert
1 PO 2-Beja 3.61
2 PO 7-Evora 4.00
3 PO 4 -Braganca 4.19
4 GR 8 —Thrace 5.27
5 PO 18 - Viseu 5.50
6 PO 5 - Castelo Branco 5.70
7 PO 9-Guarda 5.89
8 PO 14 - Santarem 6.39
9 PO 16 - Viana Do Castelo 6.46

10 GR 5 - Eastern Macedonia 6.49
11 PO 10 - Leiria 6.50
12 PO 12 —Portalegre 6.71
13 GR 4 —Thessaly 6.85
14 PO 3 -Braga 7.13
15 PO 17 -Vila Real 7.22
16 PO 1-Aveiro 7.38
17 IT 17 - Basilicata 7.46
18 IT 15-Molise 8.18

18 Vgl. zur Berechnungsmethode und zur Datenbasis Biehl/ Ungar (1991, S. 237-
284). Die im Text wiedergegebene Tabelle stellt allerdings eine teilweise korrigierte
Fassung dar, da in der verdffentlichten Fassung aufgrund einer urspriinglich fiir Berlin-
Ost gemeldeten zu hohen Eisenbahnausstattung Korrekturen vorgenommen werden muf§3-
ten. Diese Untersuchung beruht beziiglich der Methode und der Daten fiir die Infrastruk-
turausstattung der EG-Regionen auf Fortschreibungen des fiir die EG-Kommission ent-
wickelten Ansatzes in Biehl (1986).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/1
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Lfde. Nr. Region Wert
19 PO 8-Faro 9.35
20 PO 15 - Setubal 9.46
21 GR 7 - Epirous 10.03
22 GR 6-Crete 10.21
23 SP 15— Navarra 10.46
24 SP 8 —Castilla-La Mancha 10.55
25 GE 33 - Schwerin 10.76
26 GE 34 — Neubrandenburg 11.19
27 IT 18— Calabria 11.68
28 GE 45 - Suhl 12.03
29 SP 11 - Extremadura 12.35
30 GR 9 -Islands of Eastern Aegean 12.37
31 GE 43 — Erfurt 12.67
32 PO 13 - Porto 12.95
33 GR 3 - Peloponnese 13.10
34 GE 35 - Potsdam 13.38
35 SP 16 —Rioja 13.42
36 PO 6 - Coimbra 13.61
37 IT 16 — Puglia 13.96
38 SP 17 — Canarias 14.20
39 IT  5-Trentino-Alto Adige 14.43
40 IT 14 - Abruzzi 14.85
41 GE 38 —Magdeburg 15.13
42 BE 6 - Luxembourg (B) 15.31
43 SP  5-Galicia 15.44
44 SP 1 — Andalucia 15.55
45 IT 10 - Umbria 15.58
46 IT 13 — Campania 15.95
47 SP 4 -Com. Valenciana 16.12
48 GR 2 - Central/Western Macedonia 16.18
49 IT 44 —Gera 16.28
50 IT  2-Valle d’Aosta 16.90
51 UK 11 - Northern Ireland 17.20
52 SP 6 - Castilla-Leon 17.38
53 PO 11 -Lisboa 17.69
54 GR 1 - Eastern Cont. Greece/Isl. 17.76
55 IR 1 — Ireland 18.19
56 SP 10 - Asturias 18.36
57 GE 42 - Chemnitz 18.76
58 SP 13 — Baleares 19.45
59 SP 9 - Aragon 19.74
60 FR 2 - Champagne 19.76
61 IT 11 -Marche 19.93
62 SP 14 — Cantabria 20.07
63 SP 12 — Murcia 20.17
64 GR 32 - Rostock 20.18
65 GE 36 — Frankfurt (Oder) 20.35
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Lfde. Nr. Region Wert
66 GE 41 - Dresden 20.36
67 GE 25 - Oberpfalz 20.94
68 IT 20 - Sardegna 21.06
69 GE 26 — Oberfranken 21.38
70 NL 3 - Drenthe 21.46
71 FR 14 - Poitou Charentes 21.74
72 IT  9-Toscana 22.21
73 FR 3 - Picardie 2242
74 GE 39 - Halle 22.51
75 SP 2 - Cataluna 23.35
76 FR 19 — Auvergne 23.53
77 IT 6-Veneto 23.66
78 GE 37 - Cottbus 23.80
79 GE 29 - Schwaben 24.27
80 FR 5-Centre 24.29
81 FR 7 - Burgogne 24.36
82 GE 17 — Trier 24.46
83 IT 1 — Piemonte 24.49
84 FR 17 - Limousin 24.60
85 IT 12-Lazio 24.76
86 IT 19 - Sicilia 24.76
87 UK 4 - East Anglia 24.89
88 GE 40 - Leipzig 24.94
89 FR 11 - Franche Comté 24.96
90 GE 14 - Giessen 25.08
91 IT 8- Emilia Ronagna 25.16
92 GE 16 —Koblenz 25.27
93 BE 7 - Namur 2547
94 UK 10 - Scotland 25.69
95 GE 22 - Tuebingen 25.78
96 GE 27 — Mittelfranken 26.12
97 GE 5 - Lueneburg 26.14
98 GE 15 —Kassel 26.29
99 UK 6 - South West 26.51
100 DE 3 - Vest For Storebaelt 27.06
101 NL 2 - Friesland 27.16
102 UK 2 - Yorkshire and Humberside 27.17
103 FR 6 - Basse Normandie 27.57
104 GE 28 — Unterfranken 27.64
105 SP 3 -Madrid 27.70
106 GE 24 — Niederbayern 27.78
107 FR 20 - Languedoc 27.79
108 UK 3 - East Midlands 28.25
109 GE 21 - Freiburg 28.34
110 SP 7 —Pais Vasco 28.41
111 UK 7 - West Midlands 28.43
112 UK 9-Wales 28.55
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Lfde. Nr. Region Wert
113 NL 5 - Gelderland 29.24
114 FR 16 — Midi-Pyrenées 29.53
115 FR 9-Lorraine 29.91
116 UK 1-North 30.14
117 IT 7 — Friuli Venezia Giulia 30.15
118 FR 13 - Bretagne 30.44
119 GE 19 - Stuttgart 30.67
120 NL 10— Noord-Brabant 31.47
121 FR 12 -Pays de la Loire 31.51
122 GE 11 - Detmold 31.53
123 GE 3 - Braunschweig 31.55
124 NL 4 - Overijssel 31.59
125 IT  4-Lombardia 31.98
126 DE 2 - Ost For Storebaelt 32.02
127 GE 1 - Schleswig-Holstein 32.32
128 GE 4 - Hannover 33.96
129 FR 15 - Aquitaine 34.69
130 GE 12 - Amsberg 35.33
131 GE 18 — Rheinhessen-Pfalz 35.44
132 GE 23 - Oberbayern 35.93
133 GE 30 - Saarland 36.11
134 GE 6 - Weser-Ems 36.24
135 GE 13 - Darmstadt 36.94
136 NL 9-Zeeland 37.36
137 FR 18 — Rhone-Alpes 37.69
138 NL 11 - Limbourg 37.79
139 BE 3 - Hainaut 38.64
140 UK 5 - South East 39.13
141 FR 8-Nord 39.21
142 BE 4-Liege 40.00
143 FR 21 -Provence Cote d’Azur/Corsica 40.03
144 GE 10— Muenster 40.04
145 DE 1 - Hovedstads-Regionen 42.84
146 GE 20 - Karlsruhe 4291
147 GE 9-Koeln 43.22
148 FR 10 - Alsace 43.53
149 NL 6 - Utrecht 44.53
150 BE 9 - West Vlaanderen 44.55
151 IT 3 -Liguria 4484
152 UK 8- North West 46.34
153 NL 1 - Groningen 46.71
154 BE 5-Limburg (B) 47.58
155 NL 7 - Noord-Holland 49.50
156 BE 8- Oost Vlaanderen 50.15
157 FR 4 - Haute Normandie 51.59
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Lfde. Nr.  Region Wert
158 GE 8- Duesseldorf 52.23
159 NL 8- Zuid-Holland 53.21
160 LU 1-GD Luxembourg 53.89
161 BE 2 - Brabant 60.98
162 FR 1-1Ile de France 64.81
163 BE 1- Antwerpen 70.82
164 GE 31-Berlin 71.92
165 GE 7-Bremen 74.92
166 GE 2 -Hamburg 100.00

Zur Beschleunigung des Infrastrukturausbaus wird hiufig vorgeschlagen, dafiir
private Finanzierungsmoglichkeiten zu nutzen. Dabei wird meist iibersehen, da
dies zu einer Verzerrung des Wettbewerbs zwischen West- und Ostdeutschland
filhren muB: Die wesentlich bessere Infrastrukturausstattung wird den West-
Unternehmen iiberwiegend vom Steuerzahler bereitgestellt, miite von ihren Ost-
Konkurrenten aber iiber hohere Infrastrukturnutzungskosten bezahlt werden. Sinn
und Sinn weisen zu Recht darauf hin, daB das Argument, dem Staat entstiinden
durch private Betreiber keine Kosten, viel zu kurz greife, weil die AusschluBko-
sten vernachldssigt werden!®.

(6) Beriicksichtigte man zusitzlich zur Infrastruktur die nach dem Potentialfak-
toransatz weiteren Determinanten des regionalen Entwicklungspotentials (Lage,
Agglomeration und sektorale Struktur), so diirften sich die Positionen der meisten
ostdeutschen Regionen verschlechtern. Dies gilt insbesondere fiir die peripher
gelegenen und diinn besiedelten Rdume Mecklenburg-Vorpommerns und Bran-
denburgs. Demgegeniiber diirften sich die siidlicher gelegenen Gebiete, insbeson-
dere die stddtischen Verdichtungsrdume teilweise im Vergleich zur Infrastruktur-
ausstattung verbessern.

(7) Eine friihere Untersuchung fiir Anfang und Ende der siebziger Jahre, bei
der eine groBere Zahl von Infrastrukturkategorien und die erwihnten anderen
Determinanten beriicksichtigt und sogenannte Quasi-Produktionsfunktionen ge-
schitzt worden waren, hatte ergeben, daB wirtschaftsschwache Regionen in der
EG im allgemeinen nicht nur eine deutlich geringere Gesamtressourcenausstat-
tung aufweisen, sondern auBerdem auch ihr Entwicklungspotential weniger gut
auslasten, wihrend die wirtschaftsstirkeren Gebiete meist auch eine relative
Uberauslastung verzeichnen®. Die relative Unter- oder Uberauslastung wurde

19 Vgl. Sinn/ Sinn (1992, S. 199 ff.). Diese Kritik trifft auch den Sachverstidndigenrat,
dessen differenzierte Analyse der moglichen Privatisierungsformen (JG 1991/ 92, Ziff.
460-471) anwendbar wire, wenn keine gravierenden Infrastrukturausstattungsunter-
schiede zwischen West und Ost bestiinden und wenn die sich als geeignet erweisenden
Privatisierungsformen gleichzeitig in Ost und West verwirklicht wiirden.

20 Vgl. Biehl (1989, S. 285-287).
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dabei durch einen Vergleich zwischen dem mit Hilfe der Quasi-Produktionsfunk-
tionen geschitzten ,,potentiellen* und dem tatséchlichen BIP je Einwohner ermit-
telt.

(8) Ein weiterer, allgemeiner Befund im EG-Kontext diirfte auch fiir die
Regionen der neuen Linder relevant sein: Eine Untersuchung der Rolle der
offentlichen Finanzen bei der europiischen Integration?! hat ergeben, da man
sich dabei auf eine wichtige Analogie stiitzen kann, namlich die Integration und
den Zusammenbhalt von Teilrdumen, die eine nationale Volkswirtschaft bilden.
Im allgemeinen sind wirtschaftsstarke Regionen gleichzeitig Nettoexporteure und
wirtschaftsschwache Nettoimporteure — ein Teil der ,,gains from trade*, die die
wirtschaftsstarken Regionen erzielen, riihrt daher, da in einer Wirtschaftsunion
ohne Handelsschranken die wettbewerbsstarken Unternehmen dieser Gebiete von
der Verdringung der weniger wettbewerbsfahigen Unternehmen in den Nettoim-
portregionen profitieren. Dies kommt zwar auch den Konsumenten dieser Rdume
zugute, verursacht aber ,,Produzentenkosten* in Form von wegfallenden Arbeits-
plétzen. In einer nationalen Volkswirtschaft mit entwickeltem nationalen Finanz-
system bringen die wirtschaftsstarken Regionen auch hohere Steuern je Kopf
auf als in wirtschaftsschwachen; es gibt aber im allgemeinen kein ,,principe de
juste retour, d. h. den reichen steuerstarken Gebieten flieBt nicht mehr alles in
Form von zentralstaatlichen Ausgaben wieder zu. In den meisten der untersuchten
Volkswirtschaften waren daher die reichen Nettoexportregionen auch gleichzeitig
Nettozahlerregionen und die armen Nettoimportregionen gleichzeitig Nettoemp-
fanger. Das bedeutet, daB das System der 6ffentlichen Finanzen, die Finanzunion,
wie ein Umverteilungsinstrument wirkt: die reichen Regionen retransferieren
einen Teil ihrer Handelsgewinne wieder an die Regionen, die ihnen diese Gewinne
ermoglicht haben, weil sie auf den Schutz ihrer Produzenteninteressen verzichte-
ten. Dieser Retransfer wird in unitarischen Staaten stirker ein impliziter Finanz-
ausgleich sein, wihrend in Foderationen wie in der Bundesrepublik auch der
explizite Finanzausgleich erheblich zu diesem Ergebnis beitrégt.

C. SchluBfolgerungen fiir eine regionalpolitische
Entwicklungsstrategie

Aus den im vorhergehenden angestellten Uberlegungen und dargestellten Be-
funden lassen sich einige SchluBfolgerungen fiir eine problemadiquat differen-
zierte regionalpolitische Entwicklungsstrategie ziehen??:

(1) Es ist zwischen potentieller und tatséchlicher Produktivitét zu unterschei-
den, wobei erstere durch Ressourcen mit hohem Offentlichgutscharakter (,,Public-

21 Vgl. Commission of the European Communities (1977).

22 Die folgenden Uberlegungen stellen teilweise eine Zusammenfassung, teilweise
eine Erweiterung von friitheren Ausfiihrungen dar. Vgl. Biehl (1986) sowie Biehl (1981).
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Abb. 1: Zusammenhang zwischen Ressourcenausstattung,
potentieller Produktivitit und Arbeitskosten

ness*) bestimmt wird. Abb. I gibt diesen Zusammenhang wieder; als ,,Ressour-
cen“ werden dabei die periphere versus zentrale wirtschaftsgeografische Lage
i. S. interregionaler Entfernungen, der Agglomerationsgrad, die sektorale Struktur
in Form des Anteils des sekundéren und teridren Sektors sowie die Infrastruktur-
ausstattung als Ausstattung mit ,,6ffentlichem* Sachkapital verstanden. Als Pro-
blemregionen lassen sich dann innerhalb jedes einzelnen Landes (hier repriasen-
tiert durch Lénder 1 und 2) die jeweils links vom Schnittpunkt mit den Arbeitsko-
stenkurven liegenden Gebiete identifizieren; fiir sie sind die Arbeitskosten im
Verhiltnis zur Ausstattung mit den die Produktivitit bestimmenden Ressourcen
zu hoch. Diese Rdume sind im interregionalen Wettbewerb benachteiligt, was
sich in niedrigerer Beschiftigung, Abwanderung und schwachem Wachstum
niedersschldgt. Umgekehrt verzeichnen die rechts von S1 und S2 gelegenen
Gebiete mit im Vergleich zur Produktivitdt niedrigeren Arbeitskosten hohe Be-
schiftigung, Zuwanderung und starkes Wachstum. Die erstere Gruppe von Regio-
nen ist tendenziell durch ein vergleichsweise unterausgelastetes Potential charak-
terisiert. Einer unterausgelasteten Region fehlen diejenigen Mengen und Qualita-
ten an ,,privaten” Produktionsfaktoren wie privates Sachkapital und qualifizierte
Arbeitskrifte (einschlieBlich Managern und Unternehmern), die erforderlich sind,
um das vorhandene Potential ,,normal auszulasten. In solchen Fillen erscheint
das traditionelle regionalpolitische Instrumentarium angemessen: Durch sach-
und humankapitalbezogene ,,Primien“ (Subventionierung) mehr Investionen und
mehr Arbeitskrifte in die unterentwickelten Gebiete zu attrahieren. Ist eine Region
dagegen durch eine relative Uberauslastung ihres Potentials gekennzeichnet,
bedeutet dies, da zumindest einer der Potentialfaktoren einen relativen EngpaB3-



24 Dieter Biehl

faktor darstellt. Soll hier das Wachstum gefordert werden, muB dieser Engpal3
identifiziert und beseitigt werden. Da weder Lage noch Agglomeration und
Sektorstruktur direkt beeinfluBbar sind, verbleibt im allgemeinen die Infrastruktur
als geeignete Politikvariable.

(2) Wiirde eine Region auch nach Erreichen der Normalauslastung aufgrund
von AttrahierungsmaBnahmen fiir mobile private Faktoren immer noch ein an
den herrschenden Gerechtigkeitsvorstellungen gemessen zu niedriges Einkom-
men je Einwohner aufweisen, miifiten dort gleichzeitig die Ausstattung mit den
Potentialfaktoren, insbesondere Infrastruktur, verbessert und weitere Produk-
tionsfaktoren attrahiert werden.

(3) Erweist sich eine Region mit bereits hohem Pro-Kopf-Einkommen und
hoher Beschiftigung als iiberausgelastet, ist zu priifen, ob sie nicht eine iiberagglo-
merierte Region darstellt. Agglomeration enthélt zwar positive, aber auch negati-
ve economies of scale: So sinken mit steigender Agglomeration einerseits die
Kommunikations- und Transportkosten, es steigen aber die sozialen Kosten wie
Umweltbelastung, Kriminalitit, ballungsraumbedingte Krankheiten, Stress, Zeit-
verluste durch zu hohe Verkehrsdichten?. In hochverdichteten Riumen, die ihr
Agglomerationsoptimum iiberschritten haben, fiihrt dies dazu, da8 zwar bei Rech-
nung mit den traditionellen Werten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
— und insbesondere bei Rechnungen, wie sie die Wirtschaftssubjekte auf der
Basis ,,privater Kosten anstellen — wegen der sozialen nicht-internalisierten
Kosten immer noch hohe pekunidre Einkommen und gute Beschiftigungs- und
Karrierechancen verbleiben, dafl diese sich aber deutlich verringern wiirden,
wenn die negativen externen Effekte vollstdndig internalisiert wiirden. In diesem
Falle kann es zweifelhaft sein, auch in einer solchen Region durch verstirkten
Infrastrukturausbau den eigentlich im zu hohen Agglomerationsgrad liegenden
Engpal beseitigen zu wollen. Jedenfalls kann nicht mehr damit argumentiert
werden, da83 aus diesen iiberverdichteten Rdumen abgezogene Ressourcen immer
einen gesamtwirtschaftlichen Verlust zu Folge haben — gerade das Gegenteil
kann der Fall sein: Unter Beriicksichtigung der volkswirtschaftlich geringeren
Ressourcenertridge nach vollstandiger Internalisierung konnen die Opportunitits-
kosten in der iiberverdichteten Region niedriger sein als die mit den gleichen
mobilen privaten Ressourcen andernorts in noch nicht iiberverdichteten Gebieten
erzielbaren Ertrige. In einer solchen Konstellation kann ein regionalpolitisch
begriindeter Ressourcentransfer die gesamtwirtschaftliche Effizienz erh6hen, also
auch allokatiav geboten sein. In allen iibrigen Fillen bleibt es dabei, daB im
allgemeinen Regionalpolitik als verteilungsorientierte Allokationspolitik charak-
terisiert werden kann: Am Gerechtigkeitsziel gemessen als zu stark empfundene
Disparititen der interregionalen Einkommensverteilung konnen durch allokative
MaBnahmen wie Subventionierung von privaten Investionen in Human- und

23 Vgl. Biehl / Miinzer (1980).
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Sachkapital und Ausbau der Infrastruktur abgebaut werden; ihr Preis besteht aber
in einem groBeren oder kleineren Verlust an Effizienz i. S. entgangener Ertrige.
HaufigkeitsmaBig werden diese Fille jedoch immer mehr abnehmen, da ange-
sichts der mit hoher Verdichtung in hochentwickelten Volkswirtschaften und
Regionen verbundenen Agglomerationsnachteile die Effizienzverluste abnehmen
diirften.

(4) In Bezug auf diinnbesiedelte landliche Rdaume — die Kategorie der ,,Ziel-
5b-Gebiete* i. S. der EG-Strukturverordnungen — kommt noch ein weiterer
Bewertungsaspekt hinzu: Fénde dort eine weitestgehende Abwanderung und
damit Entleerung statt, konnte das zu erheblichen 6kologischen Schéden fiihren.
In solchen Gebieten wire es auch nicht sinnvoll, etwa die von der dort meist
betriebenen Landwirtschaft verursachten Umweltbelastungen mit Hilfe von Pi-
gouschen Internalisierungssteuern reduzieren zu wollen. Vielmehr miiBten dort
die Landwirte zum Bleiben dadurch bewogen werden, da man ihnen fiir die
Aufrechterhaltung desjenigen Umfanges an Bodenbewirtschaftung leistungsge-
rechte Vergiitungen zahlt, der zum Schutz der Erosion und zur Reduzierung des
Eintrags von Diingemitteln und Pestiziden erforderlich ist?.

D. Die neue Rolle der Strukturfonds seit der Reform von 1988

Wie oben bereits ausgefiihrt, ist die seit 1975 von der EG betriebene Regional-
plitik erst 1986 durch die EEA im EWGYV verankert worden. Dabei stiitzte man
sich auf eine Formulierung in der Praambel, nach der die Mitgliedsstaaten bestrebt
sind, ,,ihre Volkswirtschaften zu einigen und deren harmonische Entwicklung
zu fordern, indem sie den Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den Riick-
stand weniger begiinstigter Gebiete verringern“. Der ebenfalls durch die EEA
eingefiihrte Art. 130c erklért es zur Aufgabe des Europidischen Fonds fiir regionale
Entwicklung (EFRE), ,,durch Beteiligung an der Entwicklung und der strukturel-
len Anpassung der riickstdndigen Gebiete und an der Umstellung der Industriege-
biete mit riickldufiger Entwicklung zum Ausgleich der wichtigsten regionalen
Ungleichgewichte in der Gemeinschaft beizutragen. In Art. 130b werden alle
drei Strukturfonds in den Dienst der Gemeinschaftspolitik gestellt, neben dem
EFRE der Europiische Sozialfonds (ESF) und der Strukturteil des EG-Agrarfonds
(Europédischer Ausrichtungs- und Garantiefonds — Abteilung Ausrichtung,
EAGFL).

Entsprechend den Auftrigen in den Art. 130d und 130e wurden eine Art
,Grundverordnung* fiir die drei Strukturfonds (2052 / 88) sowie vier Durchfiih-
rungsverordnungen erlassen?. Art. 1 der Grundverordnung gibt fiinf Ziele fiir
die Strukturfonds vor:

24 Vgl. Biehl | Cesaretti | Kirschke et. al. (1987, S. 40 f. und S. 63 f.).
25 Vgl. EG-Kommission (1989).
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Ziel 1: Forderung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung der Regio-
nen mit Entwicklungsriickstand;

Ziel 2: Umstellung der Regionen, Grenzregionen oder Teilregionen, die von
der riicklaufigen industriellen Entwicklung schwer betroffen sind;

Ziel 3: Bekdmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit;

Ziel 4: Erleichterung der Eingliederung der Jugendlichen in den Arbeitsmarkt;
Ziel 5a: Beschleunigte Anpassung der Agrarstrukturen;

Ziel 5b: Forderung der Entwicklung des lidndlichen Raums.

Die Fonds werden diesen Zielen wie folgt zugeordnet: Alle Fonds den Zielen
1 und S5b, EFRE und ESF Ziel 2, ESF den Zielen 3 und 4 sowie der Agrarstruktur-
fonds Ziel Sa. GroBer Wert wird auf den koordinierten Einsatz der Fonds gelegt.
Die Programme sollen in Partnerschaft mit den nationalen Behorden und mit
von diesen benannten regionalen und lokalen Stellen entwickelt, finanziert, kon-
trolliert und bewertet werden. Der Mitteleinsatz soll dem Grundsatz der Additio-
nalitdt verpflichtet sein, d. h. die EG-Mittel sollen zusitzlich sein und nicht etwa
wie bisher nur bloe Riickerstattungen nationaler Ausgaben.

Die MaBnahmen sind in operationellen Programmen und diese wieder in
Gemeinschaftlichen Férderkonzepten (GFK) zusammenzufassen. Fiir die fiinf
neuen Linder und Ost-Berlin ist ein solches GFK auf der Grundlage des von
der Bundesregierung vorgelegten Plans im Mérz 1991 beschlossen worden, nach-
dem der EG-Ministerrat am 1.12.1990 eine Verordnung (3575/90) erlassen
hatte, die alle Strukturfondsverordnungen fiir das Gebiet der ehemaligen DDR
fiir anwendbar erklirte und 3 Mrd. ECU (rd. 6 Mrd. DM) fiir 1991-1993 bereit-
stellte 2. Diese Mittel konnen im Rahmen der deutschen Gemeinschaftsaufgaben
eingesetzt werden?’.

Mit dem Beitritt der DDR wurde auch das Gesetz iiber die GRW auf die neuen
Liander und Berlin-Ost iibertragen und das gesamte ehemalige DDR-Staatsgebiet
einbezogen; samtliche Einwohner der neuen Linder (16,4 Mio) leben damit im
regionalen Fordergebiet. Im Verhiltnis zur gesamtdeutschen Bevolkerung ma-
chen die Einwohner in den westdeutschen Landern rd. 21,7 % und in den ostdeut-
schen 20,8 %; aggregiert und auf die Gesamtbevolkerung bezogen sind dies
42,5 % — also iiber zwei Fiinftel.?2 Dies kann sicherlich kein Dauerzustand
sein, da bereits in der Vergangenheit die EG-Kommission zunehmend darauf
gedringt hatte, den Umfang der Fordergebiete zu verringern 2. Solange allerdings

26 Vgl. EG-Kommission (1992, S. 30 f.) sowie Deutscher Bundestag (1992, S. 18 und
S. 131).

21 Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 18).

27a Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 7 f.).

28 In dem sogenannten Bangemann-Sutherland-KompromiB vom Dezember 1987 hat-
te sich die Bundesrepublik beispielsweise verpflichtet, bei der Neuabgrenzung der Forder-
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die Beschiftigungs- und Einkommensprobleme in den neuen Bundeslindern
anhalten, wird dieser Druck sich auf die GRW-Fordergebiete in den alten Bundes-
lindern konzentrieren,.

Ein Hinweis auf die GréBenordnungen ergibt sich daraus, da nur 19 % der
Bevolkerung im Altgebiet der Bundesrepublik gleichzeitig in EG-Fordergebieten
lebt. Daraus kann m. E. aber nicht geschlossen werden, daB das GRW-Forderge-
biet auf diesen Umfang schrumpfen muB. Das zentrale Problem, das immer noch
nicht gelost ist, aber dringend einer Losung nicht nur im Interesse Deutschlands
bedarf, besteht in der Frage , in welchem Umfang ein EG-Mitgliedsstaat Regional-
forderung unabhingig von der EG betreiben darf. Dieses Problem ist deshalb so
schwierig, weil auf der einen Seite die EG auch die uneingeschriankte Beihilfen-
kontrolle nach den Art. 92 und 93 des EWG-Vertrages ausiibt und auf der anderen
Seite eine gemeinschaftliche Regionalpolitik betreibt, die der Konvergenz und
der Kohision verpflichtet ist, also in erster Linie die im europdischen MaBstab
riickstdandigen Gebiete fordern will.

Zur Losung des Problems habe ich einen Vorschlag entwickelt, der 1987
verdffentlicht wurde und sich auf folgende Uberlegungen stiitzt: 2

(1) Die Regionalpolitik aller Tréger in der Gemeinschaft (EG-Kommission,
Regierungen der Mitgliedstaaten, Regionen/Linder) soll auf einem Wettbe-
werbsrahmen und einem (impliziten) interregionalen Finanzausgleich iiber die
Strukturfonds beruhen.

(2) Die jeweilige Regionalforderung muB entsprechend der Intensitit der jewei-
ligen regionalen Probleme abgestuft werden. Dabei ist eine doppelte Bewertung
zugrundezulegen: Disparititen sollen einmal aus europdischer, zum anderen aus
nationaler Sicht gemessen werden. Damit soll verhindert werden, daB nur Gebiete
gefordert werden diirfen, die aus EG-weiter Sicht Problemregionen sind, also
etwa unter dem EG-Durchschnitt liegen. Gebiete, die sowohl aus EG-Sicht wirt-
schaftsschwach sind, als auch im Rahmen einer nationalen, auf einheitliche
Indikatoren gestiitzten Bewertung benachteiligt sind, sollen die hochsten Netto-
subventionsdquivalente erhalten. Regionen, die nur aus nationaler Sicht Probleme
aufweisen, sollen bei gleicher Problemintensitit in allen Mitgliedsstaaten grund-
sitzlich gefordert werden diirfen, aber nur mit deutlich niedrigeren Sétzen (Prinzip
der problemadéquaten Differenzierung).

(3) Regionen mit Staatscharakter (wie z. B. die deutschen Linder, die belgi-
schen Gemeinschaften, die spanischen autonomen Gemeinschaften) sollten

gebiete 1991 den Bevolkerungsanteil zu senken. Nach der deutschen Vereinigung wurde
dann mit der EG-Kommission ein westdeutscher Bevolkerungsanteil von 27 % vereinbart,
der bis 1993 gelten soll (vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 20).

29 Vgl. Biehl (1988). Einen anderen Vorschlag, der aber ebenfalls auf dem Gedanken
der Festlegung maximaler Beihilfehochstsitze beruht, haben Gradber / Spehl (1992, insbe-
sondere S. 67) gemacht.
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grundsitzlich ebenfalls an einer solchen abgestuften Strategie teilhaben diirfen,
aber wieder nur unter deutlicher Verringerung der zuldssigen Beihilfesitze.

(4) Eine solche Konzeption muf3 auch Raum fiir einen Wettbewerb der Regio-
nen lassen, der innerhalb des so geschaffenen Rahmens nicht nur zulédssig, sondern
sogar erwiinscht ist, um Eigeninitiative und selbstverantwortete Politik zu ermdg-
lichen.

(5) Dabei ist es durchaus angebracht, in solchen Fillen, wo etwa nur aus der
Sicht eines reichen Mitgliedsstaats oder einer seiner reichen Lander / Regionen
ein regionales Problem besteht, hier zwar die Berechtigung fiir FordermaBnahmen
einzurdumen, dafiir aber keine Mittel aus den EG-Fonds bereitzustellen; diese
sollen nur den im EG-MaBstab forderbediirftigen Gebieten zugute kommen.

Dieser Vorschlag erscheint geeignet, den Grundkonflikt zwischen dem Recht
und der Pflicht eines Staates, ,,Landesentwicklung* als Regionalpolitik zu betrei-
ben, dabei aber gleichzeitig Wettbewerbsverzerrungen durch staatliche Beihilfen
zu vermeiden, soweit abzuschwidchen, dal eine problemadéquat differenzierte
beihilfengestiitzte Regionalpolitik auf allen staatlichen Ebenen in der EG moglich
bleibt.

E. Das Gemeinschaftliche Forderkonzept fiir die neuen Linder

Nachdem die Bundesregierung am 19. Dezember 1990 der EG-Kommission
ihren Plan fiir die Entwicklung der fiinf neuen Lénder und fiir Ost-Berlin vorgelegt
hatte, wurde im Mirz 1991 das ,,Gemeinschaftliche Férderkonzept 1991 -1993“
in Kraft gesetzt®. Es enthilt eine regionale Analyse fiir alle sechs Gebiete, die
globalen Entwicklungsziele; die Entwicklungsschwerpunkte, die Interventions-
formen, einen indikativen Finanzierungsplan, eine Darstellung der Gemein-
schaftspolitiken sowie die Druchfiihrungsbestimmungen. Das GFK koordiniert
den Einsatz der Strukturfonds.

Fiir die einzelnen Fonds legt das GFK in Ubereinstimmung mit der Struktur-
fonds-Grundverordnung 2052 / 88 die folgenden Hochstsitze fiir die Intervention
fest:3!

EFRE

Infrastrukturinvestitionen: bis zu 50 % der offentlichen Aufwendungen (EG,
Bund, Linderbehérden)

Gewerbliche Investitionen: bis zu 50 % der gesamten offentlichen Aufwendun-
gen

30 Vgl. EG-Kommission (1991b).
31 Vgl. EG-Kommission (1991b, S. 29 f.).
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ESF

MaBnahmen der beruflichen Bildung: 50 % der gesamten 6ffentlichen Aufwen-
dungen

EAGFL | Ausrichtung

Forderung der liandlichen Entwicklung: 50 % der gesamten offentlichen Auf-
wendungen

Horizontale Mainahmen und MaBnahmen im Fischereisektor: entsprechend den
jeweiligen Beihilfesdtzen.

Forderfahige MaBnahmen miissen auf drei ,,globale Entwicklungsziele* ausge-
richtet sein (Modernisierung der Industrie und des Dienstleistungssektors, Moder-
nisierung der Landwirtschaft, ErschlieBung des Humankapitals) und sich einem
der acht ,.Entwicklungsschwerpunkte* zuordnen lassen: 32

1. Forderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur,

2. MaBnahmen zur ErschlieBung des Humankapitals,

4. Bekampfung der Langzeitarbeitslosigkeit,

5. Erleichterung der beruflichen Eingliederung von Jugendlichen,

6. MaBnahmen zur Entwicklung der Landwirtschaft, der Forstwirtschaft und
der Fischerei (Ziel Sa) und zur Umstrukturierung der Lebensmittelindustrie,

7. Verbesserungen der Lebens- und Arbeitsbedingungen in ldndlichen Gebieten
(einschlieBlich Dorferneuerung und lidndliche Infrastruktur),

8. Landwirtschaft, Forstwirtschaft und lindliche Umwelt.

Bei den Formulierungen der Schwerpunktziele fillt auf, daB nur bei 6) aus-
driicklich auf eine der sechs Zielkategorien (5 a) der EG-Grundverordnung 2052 /
88 Bezug genommen wird, obwohl die Schwerpunkte 4 und 5 mit (fast) den
gleichen Formulierungen bedacht werden wie die Ziele 3 und 4. Ziel 5a der
Grundverordnung ist aber umfassender (,,beschleunigte Anpassung der Agrar-
strukturen‘) als Schwerpunkt 6. Auch Ziel 5b erscheint weiter gefafit als Schwer-
punkt 7 (,,Forderung der Entwicklung des lindlichen Raums*). Der Begriff ,,Un-
terstiitzung produktiver Investitionen findet sich auch in Art. 3 der Grundverord-
nung und in der Einzelverordnung 4254 /88 fiir den EFRE (Art. 1); aus den
Erlauterungen geht hervor, daB damit arbeitsplatzschaffende Unternehmensinve-
stitionen gemeint sind. Dagegen wird in keiner der EG-Verordnungen, soweit
ich sehe, wie beim Schwerpunkt 1 von ,, wirtschaftsnaher Infrastruktur* (Hervor-
hebung D. B.) gesprochen, sondern von der ,Errichtung oder Modernisierung
von Infrastrukturen, die zur Entwicklung oder Umstellung . . . beitragen (Grund-
verordnung Art. 3(1)b) oder ganz allgemein von ,Infrastrukturinvestitionen*

32 Vgl. EG-Kommission (1991b, S. 19-23).
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(Einzelverordnung fiir den EFRE, Art. 1b), mit zusitzlichen Charakterisierungen
beziiglich der Art von Infrastruktur, die aber nicht auf ,,wirtschaftsnah* verengt
erscheinen). Dariiber hinaus wird im GFK 1991-1993 unter ,,4. Entwicklungs-
schwerpunkte* ausgefiihrt: ,,Diese (die Infrastrukturinvestitionen von Bundes-
und / oder Landesbehérden, D. B.) umfassen auch Infrastrukturnetze (Telekom-
munikation, Verkehr, Energie)“3. Es hat daher den Anschein, da die EG-
Kommission mit diesen Formulierungen zwar auf ihrem umfassenderen Infra-
strukturbegriff bestand, die deutsche Seite bei der Konkretisierung von Schwer-
punkt 1 aber offensichtlich ihren engeren Begriff durchsetzte. Jedenfalls entspre-
chen die 6 Spiegelstriche, die sich als Erlduterungen zum Schwerpunkt 1 ,,Forde-
rung der wirtschaftsnahen Infrastruktur im GFK 1991-1993 finden, weitestge-
hend den sieben erlduternden Unterpunkten des 21. Rahmenplans zum Abschnitt
,,8. Ausbau der Infrastruktur*34. Der Grund fiir diese Verfahrensweise diirfte in
der bereits oben erwihnten deutschen Position und in dem Umstand gesehen
werden, da man auf deutscher Seite alle neuen Linder in die GRW einbeziehen
wollte, wo die eingeschrinkte Infrastrukturforderung fiir die westdeutschen Ge-
biete seit langem praktiziert wird. Dadurch hat man sich aber der Chance begeben,
fiir die Forderung der ostdeutschen Regionen den anderen europidischen Gebieten
mit gleichem Entwicklungsriickstand eingerdumten Zugang zu einer breiteren
Infrastrukturférderung ebenfalls zu eroffnen.

Sieht man von dem Infrastrukturproblem und den erwihnten Ungereimtheiten
ab, ist das in kurzer Zeit erarbeitete GFK 1991 - 1993 fiir die neuen Linder und
Ostberlin ein breiter und umfassender angelegtes regionalpolitisches Entwick-
lungskonzept, als es die GRW darstellt. Hauptgrund dafiir ist, daB das GFK auch
diejenigen Bereiche einbezieht, die in der Bundesrepublik der anderen rdaumlichen
Gemeinschaftsaufgabe ,,Agrarstruktur und Kiistenschutz* zugeordnet sind oder
losgelost von der Systematik der Arbeitsmarktregionen, die der GRW zugrun-
deliegen, etwa im Rahmen der Arbeitsmarktpolitik, gefordert werden. Auf der
anderen Seite wird man sehen miissen, wie die mit der mit der Zustandigkeitsver-
teilung nach dem foderativen System der Bundesrepublik nicht leicht zu vereinba-
rende unmittelbare Beteiligung der EG an regionalpolitischen Entscheidungen
auf regionaler und lokaler sowie auf Linder-Ebene sich auswirken wird — ob
es hier moglicherweise einen weiteren Schritt in Richtung auf einen kooperativen
Foderalismus mit zunehmender ,,Politikverflechtung” geben wird, wie er fiir die
Bundesrepublik in den siebziger Jahren kritisiert und zum Teil auch wieder
abgebaut worden ist3. Im Interesse der dringend benétigten Unterstiitzung der

33 Vgl. EG-Kommission (1991b, S. 19 linke Spalte).

34 Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 28).

35 Vgl. Scharpf | Reissert | Schnabel (1976) sowie die teilweise von mir in Auseinan-
dersetzung mit diesem Ansatz entwickelte Begriindung fiir ,,Dezentralisierung als Chance
fiir groBere Effizienz und mehr soziale Gerechtigkeit” (vgl. Biehl (1979)); ferner die
ausfiihrlichere weitere Veroffentlichung in der gleichen Reihe, Schuster (1987, insbeson-
dere das Kapitel ,,Regionale Strukturpolitik®, S. 299-349).
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Entwicklung in den neuen Bundeslidndern sollten diese Bedenken aber zunéchst
zuriickgestellt und alle Moglichkeiten der EG-Regionalforderung, wie sie auch
anderen europidischen Gebieten mit dhnlichen Problemen gewihrt wird, genutzt
werden.

F. Finanzvolumen und Mittelaufbringung

Mit der schon erwéihnten EG-Verordnung vom 4.12.1990 (3575/90) wurde
ein Beihilfevolumen von 3 Mrd. ECU (rd. 6 Mrd. DM) fiir die neuen Bundeslidnder
und Ost-Berlin bereitgestellt. Diese Mittel bilden auch die Grundlage fiir das
GFK 1991-1993. Tabellen 2 und 3 zeigen die Aufteilung dieser Mittel einmal
nach den 8 Schwerpunktzielen und einem 9. zusitzlichen Ansatz ,,Technische
Hilfe*“, zum anderen nach Landern und zwei zusitzlichen Kategorien, die anschei-
nend nicht regionalisierbar sind (,,nicht regional und ,,Technische Hilfe*). Beide
Tabellen weisen auch die Aufbringung nach den drei Strukturfonds und die Hohe
der geforderten privaten Investitionen aus. Letztere betragen im gewerblichen
Bereich 6,575 Mrd. ECU, fiir die insgesamt 1,4 Mrd. ECU = 21,3 % Fordermittel
zur Vergiigung stehen. Bei den Infrastrukturmitteln sind die Summen fiir ,,Ge-
samtkosten” und fiir ,,Offentliche Ausgaben* mit 1,877 Mrd. ECU identisch.
Der Anteil der Strukturfonds an der Forderung privater Investitionen erreicht
knappe 50 % der gesamten Fordermittel und 36,5 % bei Infrastruktur.

In GFK 1991-1993 werden diese Betrige und weitere Ansitze, die sich in
den Tabellen 2 und 3 finden, auf die fiinf Linder und Ost-Berlin sowie auf die
Jahre 1991-1993 verteilt. Man wiirde nun erwarten, da3 sich diese Werte auch
in den entsprechenden Forderprogrammen (Teil III des 21. Rahmenplans) wieder-
finden. Dort werden jedoch die EG-Mittel nicht erwahnt; lediglich in Form von
FuBnoten wird (mit Ausnahme Thiiringens) darauf verwiesen, daB fiir die Jahre
1992 und 1993 jeweils bis zu x DM aus EFRE-Mitteln zusitzlich zur Finanzierung
eingesetzt werden konnen. Wihrend sich im Text der Regionalen Forderprogram-
me durchaus allgemeine EG-bezogene Hinweise finden, konnen diese FuBnoten
einmal nicht als eine angemessene Darstellung der EG-Kofinanzierungen gewer-
tet werden; zum anderen ist diese Art der Darstellung auch miBverstiandlich:
Sind diese fiir das einzelne Land genannten Betrége nun einfach dem Gesamtvolu-
men an Ausgaben hinzuzurechnen, sind nur die EFRE-Betrige hinzuzurechnen
oder auch die deutschen Komplementirbetridge oder beriihren diese Betrdage die
Finanzpline iiberhaupt nicht, da diese ja nur Ausgaben, nicht aber die Aufteilung
der Einnahmenseite enthalten?

Geht man von einer Formulierung im Regionalen Forderprogramm ,, Thiirin-
gen“ aus, so wiirde die Nutzung der EG-Mittel die Bereitstellung deutscher
Komplementidrmittel erfordern3¢. Dann aber miiiten nicht nur die EFRE-Mittel
,»zusdtzlich® zur Verfiigung stehen, sondern auch die entsprechenden Komple-

36 Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 107, Ziff. 2.2).
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mentidrmittel; die jeweiligen Mittelansitze in den Finanzpldnen wiren zumindest
um das doppelte der EG-Mittel zu erhohen. Dies entsprache auch dem erwihnten
Grundsatz der ,,Additionalitdt”, der aus EG-Sicht ja sicherstellen soll, ,,daB die
Aufwendungen des betreffenden Mitgliedstaates fiir Strukturinterventionen zu-
mindest in gleicher Hohe steigen“?’. In den anderen Regionalen Forderprogram-
men fehlt jedoch ein dhnlicher Hinweis; eingeholte Auskiinfte aus dem BMWi
laufen auch darauf hinaus, da3 man den Hinweis auf die ,,Zusitzlichkeit” der
EFRE-Mittel bei den Finanzierungspldnen auf diese Mittel beschriankt versteht;
die Komplementidrmittel wéren dann also in den Planansitzen bereits enthalten.
Eine solche Interpretation ldge aber nur auf dem halben Weg zwischen der
fritheren Praxis, EG-Mittel lediglich als Riickzahlung3® eines Teils der bereits
eingesetzten nationalen Betrdge zu verstehen, so daB eine Erhohung der EG-
Zuschiisse iiberhaupt keinen zusitzlichen Ausgabeneffekt hatte, und der Additio-
nalitdt im vollen Sinne, die (mindestens) eine Verdoppelung der Ausgaben erfor-
derte. Diese ,halbe” Additionalitdt wird auch durch andere Aussagen des Rah-
menplans gestiitzt. So wird etwa im Abschnitt 10 des Allgemeinen Teils iiber
,Deutsche Regionalpolitik innerhalb der Européischen Gemeinschaften* ausge-
fiihrt, daB die vom EFRE bereitgestellten Betrage ,,im wesentlichen zur Verstdr-
kung (Hervorhebung D. B.) der Mittel eingesetzt (werden), die im Rahmen der
Bund / Linder-Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur vorgesehen sind*3 — von ,,Zusétzlichkeit” im Sinne von Additionalitit
ist dabei keine Rede.

Der EG-Gesamtbeitrag von 3 Mrd. ECU / 6 Mrd. DM verteilt sich je zur Hilfte
auf den EFRE und die beiden anderen Strukturfonds (ESF: 900 Mio., EAGFL.:
600 Mio.; vgl. Tabelle 2). Die in den FuBlnoten zu den Finanzierungspldnen der
fiinf neuen Lander und von Ost-Berlin genannten Betrdge entsprechen nur den
1,5 Mrd. ECU/3 Mrd. DM aus dem EFRE abziiglich 10 Mio ECU /20 Mio.
DM nicht regionalisierter Technischer Hilfe. Die ESF- und EAGFL-Mittel erschei-
nen nicht in der GRW, da sie entweder fiir die Gemeinschaftsaufgabe ,,Agrarstruk-
tur und Kiistenschutz* oder fiir Arbeitsmarktprogramme eingesetzt werden. Wih-
rend also das GFK, den Zielsetzungen fiir die Reform der EG-Strukturfonds von
1988 entsprechend, einen Uberblick iiber alle von der EG fiir die neuen Bundes-
lander und fiir Ost-Berlin gewidhrten Zuschiisse sowie iiber Gesamtausgaben und
Aufteilung der aufzubringenden Mittel nach EG, Bund und Lénder, Gemeinden
gibt und auch ,,per memoriam* auf die Beteiligung der Européischen Investitions-

37 Vgl. EG-Kommission (1989, S. 21). Dort wird zwar von ,,Zusétzlichkeit der Mittel*
gesprochen; es ist aber das gleiche gemeint, was sonst eher als ,,Additionalitit im EG-
Sprachgebrauch bezeichnet wird (vgl. z. B. das Stichwort ,,Additionalitit* in: EG- Kom-
mission (1992, S. 29).

38 Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 19):,,Vor Inkrafttreten der Strukturfondsreform
1988 geschah dies (d. h. die EFRE-Finanzierungsbeteiligung, D. B.) vor allem durch
die Mitfinanzierung von einzelnen Vorhaben der Gemeinschaftsaufgabe im Wege der
Riickerstattung*.

39 Vgl. Deutscher Bundestag (1992, S. 18 Ziff. 10.3.).
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bank und der EGKS verweist, erscheinen im GRW-Rahmenplan nur die aus dem
EFRE stammenden Mittel; und auch diese werden nicht in die GRW-Finanzplidne
integriert. Dariiber hinaus sind insbesondere die aus dem ESF stammenden Fi-
nanzhilfen nicht nachverfolgbar. Sie finden sich beispielsweise auch nicht in der
sonst sehr informativen Zusammenstellung des BMF, , Finanzierungshilfen der
Bundesregierung®, in der die EFRE-Mittel bei der Darstellung der GRW behan-
delt werden®.

Tabelle 4 gibt eine Zusammenfassung der wichtigsten Zahlen aus dem GFK
und dem Rahmenplan der GRW sowie einige Kennzahlen zur Beurteilung fiir
1992. Dabei wurde davon ausgegangen, daB8 die oben erlduterte Annahme der
,halben* Additionalitdt zutrifft, d. h. daB Bund und Linder nur die EG-Mittel
zusitzlich einsetzen, selbst aber keine weiteren Komplementédrmittel aufbringen.

Aus dieser Ubersicht lassen sich folgende Schliisse ziehen:

1. Die von den EG-Fonds insgesamt bereitgestellten Mittel betragen zwischen
36 % und 43 % der im GFK erfa8ten MaBnahmen.

2. Die EFRE-Zuschiisse zur Regionalentwicklung des Beitrittsgebiets stimmen
mit 16-17 % der kumulierten EFRE- und GRW-Ansitze prozentual fiir alle
Linder und Ost-Berlin fast iiberein.

3. Die gesamten offentlichen Ausgaben nach dem GFK pro Einwohner liegen
zwischen 199 DM (Ost-Berlin) und 386 DM (Mecklenburg-Vorpommern). Leider
kann nicht iiberpriift werden, ob diese Werte beispielsweise einen Zusammenhang
mit dem BIP oder BSP je Einwohner aufweisen, da solche Zahlen noch nicht
verfiigbar sind. Intuitiv hat man den Eindruck, daB sie vermutlich in umgekehrter
Relation zur Wirtschaftskraft stehen, also tendenziell angemessen differenziert
sind.

4. Die vom EFRE bereitgestellten Mittel je Einwohner sind mit 60-61 DM
fast identisch; ohne Rundungen ist die Differenz geringer als 1 DM.

Bei diesen Zahlen fiir 1992 ist jedoch zu beriicksichtigen, da3 sie einige
Sonderprogramme enthalten, die — wenn die im Rahmenplan erwéhnten Rege-
lungen nicht gedndert werden — iiberwiegend 1992 auslaufen. AuBerdem er-
streckt sich das GFK, wie erwihnt, nur auf die Jahre 1991-1993, wobei die EG-
Mittel fiir 1993 weitestgehend mit denjenigen fiir 1992 iibereinstimmen. Die
Finanzpline der regionalen Férderprogramme der GRW erstrecken sich dagegen
bis auf 1995 /96. Auf dem Hintergrund der eingangs geschilderten Situation in
den neuen Bundeslindern kann kein Zweifel bestehen, dafl die Unterstiitzung
durch die EG-Fonds auch iiber 1993 hinaus weitergefiihrt werden mul — dann
aber wiinschenswerterweise mit erweiterter Infrastrukturforderung und mehr
Transparenz hinsichtlich der Kofinanzierungsmittel der EG.

40 Vgl. Bundesminister der Finanzen (1992). Der Hinweis auf die Finanzierungsbetei-
ligung des EG-Regionalfonds findet sich auf S. 94.

3*
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Gliederung
A. VorbemerkKungen ........cooiiuuiiiiiiiiiiiiiiiiiii i 39
B. Die Expansion der Staatsverschuldung ...............ccoooiiiiiiiiiiiiiiiii. 41
C. Stabilitatspolitische Aspekte der Staatsverschuldung ............................ 53
D. Die Staatsverschuldung verschafft keine dauerhaften Haushaltsspielrdume .... 58
E. Zur Lastverschiebungsdiskussion ................ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiii 62
F. Staatsverschuldung und auBenwirtschaftliche Ressourcentransfers ............. 67
G. Zusammenfassung und SchluSfolgerungen ......................o 71

A. Vorbemerkungen

Der Gegenstand unserer Untersuchung ist vermutlich kontrovers. Daher sind
einige Vorbemerkungen angebracht, die die Reichweite und die Grenzen der
Analyse von vornherein deutlich machen sollen.

Zunichst enthdlt das Thema einige Unterstellungen, die bei niherer Betrach-
tung allergische Reaktionen hervorrufen konnten. Selbstverstdndlich wird die
deutsche Einheit weder alleine vom Staat noch alleine durch Staatsverschuldung
finanziert. Letztlich sind es immer einzelne Biirger, die die Lasten zu tragen
haben, ! eine Tatsache, die man bei den Klagen vieler Finanzminister von Bund
und Lindern iiber den Verlust von Haushaltsspielrdumen leicht aus den Augen
verliert. Auch wire es nicht gerechtfertigt, den Anstieg der Staatsverschuldung,
der seit der Vereinigung eingetreten ist, ausschlieBlich diesem historischen Ereig-
nis zuzurechnen. Der Staat hat zusitzliche Ausgaben getitigt und Teile davon
durch Steuern, andere durch Staatsverschuldung finanziert. Selbst wenn ein Ge-

* Der Beitrag wurde im August 1992 abgeschlossen.
1 Vgl. Gottfried | Wiegard (1991, S. 461).
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setz bestimmt hitte, daB z. B. der Fonds Deutsche Einheit durch Steuern zu
finanzieren sei, wire es wohl nicht ausgeschlossen, daB sich die 6ffentliche Hand
zur Finanzierung der iibrigen Ausgaben der Nettokreditaufnahme bedient hitte.
Insofern sind bestimmte Zurechnungen immer unter dem Vorbehalt streitbarer
ceteris-paribus-Annahmen zu sehen.

SchlieBlich ist noch ein weiterer methodischer Vorbehalt notwendig. Eine
geschlossene Theorie des Ubergangs maroder sozialistischer Systeme in problem-
los funktionierende kapitalistische Marktwirtschaften, eine solche Theorie, in die
nur noch die Staatsverschuldung einzubauen wire, gibt es nicht. Auch insoweit
sind unsere Uberlegungen nur beschrinkt giiltig bzw. ein Versuch, grundsitzliche
Erwédgungen auf eine neue Situation anzuwenden.

Zu Beginn des deutschen Einigungsprozesses vermochte niemand, den Finan-
zierungsaufwand und die notwendigen Transferleistungen fiir die neuen Linder
in verldBlicher Weise abzuschidtzen. Die Voraussetzungen fiir die Eingliederung
Ostdeutschlands in einen kriftigen Wachstumsproze3 wurden sowohl vom Pro-
duktivititspotential als auch von dem betréichtlichen Nachholbedarf her als giin-
stig angesehen. 2 Zwar herrschte Einigkeit dariiber, daB im Ubergang eine gewisse
Anschubfinanzierung unerldBlich sei, doch ging man in der ersten Euphorie
davon aus, daB der fiskalische Nettoeffekt wegen der wachstumsbedingten Mehr-
einnahmen und der einigungsbedingten Einsparungsmoglichkeiten schon binnen
kurzer Frist positiv ausfallen wiirde.3

Steuererh6hungen wurden in dieser Situation als kontraproduktiv angesehen.*
Fiir einschneidende SparmaBnahmen auf der Ausgabenseite reichte andererseits,
wie so oft, wenn die 6ffentlichen Haushalte nicht unter dem absoluten Diktat
der leeren Kassen stehen, die politische Kraft nicht aus.’ So mag es verstindlich
erscheinen, da Bund und Lander dazu neigten, die fiir die neuen Linder notwen-
digen Transfers durch Staatsverschuldung zu finanzieren.

2 Vgl. z. B. Institut der deutschen Wirtschaft (1990, S. XI).

3 Nach den Berechnungen des Instituts der deutschen Wirtschaft vom September
1990 war der fiskalische Nettoeffekt der deutschen Einheit fiir die Haushalte der Gebiets-
korperschaften bereits ab dem Jahr 1992 positiv. Vgl. Institut der deutschen Wirtschaft
(1990, S. XXII).

4 In ihrem Gemeinschaftsgutachten vom Herbst 1990 erschien den Wirtschaftsfor-
schungsinstituten ,.eine Steuererhohung keinesfalls ein naheliegender Weg zur Finanzie-
rung der Ausgaben fiir die deutsche Einheit. Gemeinschaftsgutachten (Herbst 1990,
S. 21). Verstidndlicherweise warnten insbesondere die Banken vor Steuererhdhungen und
waren hinsichtlich der Absorptionsfihigkeit zusitzlicher staatlicher Kredite durch den
Kapitalmarkt optimistisch. Vgl. dazu z. B. die entsprechenden AuBerungen der Deutschen
Bank (,,Kreditpolitische Tagung®, im Handelsblatt Nr. 218 /46 vom 12. Nov. 1990) so-
wie des Bankenverbandes (,,Roller: Kapitalmarkt verkraftet erhohte staatliche Kreditauf-
nahme* im Handelsblatt Nr. 222 /46 vom 16./ 17. Nov. 1990).

5 An einem Mangel an Ideen kann es nicht gelegen haben. So hatte z. B. der Bund
der Steuerzahler schon im Juli 1990 konkrete Vorschlige fiir Ausgabenkiirzungen erarbei-
tet und das Einsparpotential bei den Gebietskorperschaften auf mehr als 130 Mrd. DM
geschitzt. Vgl. dazu Borell / Stern /| Werner (1990).
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In diesem Beitrag soll zunichst untersucht werden, aufgrund welcher EinfluB3-
faktoren es zur Expansion der Staatsverschuldung kam und welche Bedeutung
dabei insbesondere die sogenannten Schattenhaushalte (der Fonds Deutsche Ein-
heit, der Kreditabwicklungsfonds, die Treuhandanstalt und die kommunale Woh-
nungswirtschaft der neuen Linder) einnehmen. In einem weiteren Abschnitt wird
die Staatsverschuldung der letzten Jahre unter stabilitétspolitischen Gesichtspunk-
ten analysiert. Dagegen stehen in den Abschnitten 4 und 5 ldngerfristige Aspekte
im Vordergrund, insbesondere die Einschrankung des Haushaltsspielraums durch
die Zinsen auf die Staatsverschuldung und die Tragfahigkeit des Lastverschie-
bungsargumentes. In Abschnitt 6 wird der Zusammenhang zwischen Staatsver-
schuldung und auBenwirtschaftlichen Ressourcentransfers behandelt. Der letzte
Abschnitt enthilt eine thesenartige Zusammenfassung der Ergebnisse.

B. Die Expansion der Staatsverschuldung

Abbildung 1 zeigt die Entwicklung des Sozialproduktes, der Staatsverschul-
dung und der Zinslast in den vergangenen zwei Jahrzehnten. Wihrend das Sozial-
produkt seit 1970 auf 2,7 Billionen DM und damit knapp auf das Vierfache
gestiegen ist, hat sich die Staatsverschuldung in dem gleichen Zeitraum von
126 Mrd. DM auf 1.210 Mrd. DM, d. h. knapp auf das Zehnfache erhoht.¢ Die
damit verbundenen Zinslasten fiir die 6ffentlichen Haushalte sind sogar noch
starker gewachsen. Sie betrugen im letzten Jahr 77,4 Mrd. DM, fast zwolfmal
so viel wie 1970.

Abbildung 2 verdeutlicht, daB dieser enorme Anstieg der Zinslast insbesondere
ein Resultat der Schuldenpolitik der siebziger und achtziger Jahre war. Mit dem
Eintreten der Olkrise 1973/74 stieg die Nettokreditaufnahme des Staates sprung-
haft auf ein vorher unerreichtes Niveau an, das nur mit Miihe und in einer langen
Konsolidierungskrise zuriickgefiihrt werden konnte. Dabei zeigte sich auch, da
die auf die Verschuldung folgende Zinslast den Haushaltsspielraum — den Uber-
schuf3 der Neuverschuldung iiber die Zinsausgaben — sehr rasch und nachhaltig
einschrankt. In den Jahren 1975/76 entstand zwar ein Haushaltsspielraum von
43,4 Mrd. DM bzw. 20,7 Mrd. DM. Er verringerte sich aber bereits 1977 auf
8,6 Mrd. DM. Frei verfiigbare Haushaltsmittel waren danach nur moglich, weil
die beabsichtigte Haushaltskonsolidierung erneut verschoben und die Kreditauf-
nahme wieder kriftig angehoben wurde. Seit 1983 reicht selbst die immer noch
relativ hohe Kreditaufnahme nicht mehr aus, um die Zinslasten aus der 6ffentli-
chen Verschuldung zu finanzieren. Die Riickfiihrung der Neuverschuldung be-
wirkte jedoch ein Abflachen des permanenten Anstiegs der Zinsausgaben. 1989

6 Zihlt man noch die Schulden der Treuhandanstalt (24 Mrd. DM), der Bundesbahn
(38 Mrd. DM) und der Bundespost (82 Mrd. DM) hinzu, so belduft sich der gesamte
Schuldenstand Ende 1991 auf 1.354 Mrd. DM. Vgl. Tabelle 3 sowie Monatsberichte der
Deutschen Bundesbank, 44 (1992), Nr. 4, Statistischer Anhang, S. 66.
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erwirtschaftete der Staat schlieBlich einen UberschuB von 5,4 Mrd. DM.” Im
Verein mit einer Riickfithrung der Staatsquote von 47,5 % auf 44,6 % konnte
der Finanzierungspolitik in den achtziger Jahren daher insgesamt ein gewisser
Konsolidierungserfolg bescheinigt werden.®

1970 = 100

1400 Sozialprodukt Staatsverschuldung Zinslast
(1n Mrd. DM) (in Mrd. DM) (1n Mrd. pM) 774

1200 1

1210

1000 A

800 A

600 4

400 +

200 A

I 1970 1980 1991

Abb. 1: Staatsverschuldung, Sozialprodukt und Zinslast, 1970, 1980 und 1981

Quelle: Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Ifd. Jahrginge; Gemeinschaftsgu-
tachten (Friihjahr 1992); Boss u. a. (1992).

Durch die rasche Verwirklichung der politischen Einheit Deutschlands und
den abrupten Ubergang der DDR von einer im Zerfall begriffenen zentralistisch
geleiteten Planwirtschaft zu einer dezentralisierten sozialen Marktwirtschaft ist
der Finanzbedarf in den offentlichen Haushalten seit 1990 drastisch angestiegen.
Zu bewiltigen sind

— der dringlich notwendige Ausbau der Infrastruktur und die Verbesserung der
Umwelt in den fiinf neuen Bundesldndern;

— die soziale Absicherung des Ubergangs zur sozialen Marktwirtschaft;

7 Der positive staatliche Finanzierungssaldo des Jahres 1989 war allerdings ausschlie3-
lich auf den UberschuB bei der Sozialversicherung zuriickzufiihren. Die Gebietskorper-
schaften hatten in diesem Jahr ein Defizit von fast 13 Mrd. DM. Vgl. Statistisches
Bundesamt, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, Fachserie 18, Reihe 1.3, Konten
und Standardtabellen 1990, Hauptbericht, Wiesbaden (1991, S. 274).

8 Vgl. Jahresgutachten 1989 /90, Ziffern 173-177. Vgl. a. Monatsberichte der Deut-
schen Bundesbank, 43 (1991), Nr. 8, S. 33-35.
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ADbb. 2: Zinsausgaben und Finanzierungsdefizit des Staates 1960-92

Quelle: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen des Statistischen Bundesamtes;
Gemeinschaftsgutachten (Friihjahr 1992).

— die Sanierung der offentlichen Haushalte in den fiinf neuen Bundeslindern
einschlieBlich ihrer Stidte, Gemeinden und Landkreise.

Niemand konnte erwarten, da die neuen Bundeslidnder in den ersten Jahren
iiber ausreichende Mittel verfiigen wiirden, um die genannten Aufgaben aus
eigener Kraft zu finanzieren. Insofern bedurfte es und bedarf es weiterhin einer
solidarischen Hilfe des Bundes und in verstarktem Mafe auch der alten Bundes-
lander fiir den Aufbau des Ostlichen Teils Deutschlands.

Bereits 1990 waren 45 Mrd. DM Finanztransfers nach Ostdeutschland geflos-
sen. In den beiden folgenden Jahren erhohten sie sich auf 130,5 bzw.
155 Mrd. DM (vgl. Tabelle 1). Obwohl diesen Betrigen auch einigungsbedingte
Einsparungen und zusitzliche Steuereinnahmen gegeniiberstehen,® ging der Aus-
gabenzuwachs des Staates 1991 mit 160,3 Mrd. DM (+ 13,2 %) weit iiber den
Einnahmenzuwachs von 135,3 Mrd. DM (+ 11,8 %) hinaus, so daf das 6ffentli-
che Defizit eine neue Rekordhdhe von 94,4 Mrd. DM bzw. 3,4 % des Bruttoso-
zialproduktes erreichte. Mit dem Steuerianderungsgesetz 1991 wurde zwar die

9 Die Nettotransfers an die neuen Lénder sind daher geringer. Der Sachverstindigenrat
schitzte sie fiir 1991 auf 113 Mrd. DM. Vgl. Jahresgutachten (1991 / 92, S. 136), Tabel-
le 36.
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Einkommensteuer durch den sogenannten Solidarititszuschlag voriibergehend
und die Mineralolsteuer, die Versicherungsteuer sowie die Tabaksteuer dauerhaft
erhoht. Dennoch reichen die Steuermehreinnahmen nicht aus, um das Defizit in
diesem Jahr zuriickzufiihren. Nach den neuesten Schitzungen des Gemeinschafts-
gutachtens der wirtschaftswissenschaftlichen Forschungsinstitute wird das Finan-
zierungsdefizit der 6ffentlichen Haushalte 1992 noch einmal um rund 7 Mrd. DM
auf 101,5 Mrd. DM ansteigen. Der neue Schuldenberg, der auch in Abbildung 2
optisch sichtbar wird, bringt jedoch kaum zusitzliche Haushaltsspielrdume. Durch
den hohen Schuldenzuwachs entstand 1990 eine iiber die Zinslast hinausgehende
Verfiigungsmasse von 5,1 Mrd. DM und 1991 ein Haushaltsspielraum von
17 Mrd. DM. Inzwischen sind die Zinslasten so rasant angestiegen, da8 in diesem
Jahr das Finanzierungsdefizit gerade ausreicht, um die Zinsausgaben zu decken.

Tabelle 1
Einnahmen und Ausgaben des Staates (nach VGR)

1989032 1990 1991 1992
Einnahmen Mrd. DM | 1.006,4 | 1.144,7 | 1.280,0 | 1.406,0
Zuwachs Mrd. DM 75,4 44,0| 1353 126,0
v.H. 8,1 4,0 11,8 10,0
Ausgaben Mrd. DM | 1.001,0 | 1.214,1 | 1.374,4 | 1.507,5
Zuwachs Mrd. DM 25,4 94,1 | 160,3| 133,1
v.H. 2,6 8,4 13,2 9,5
Finanzierungs- Mrd. DM 54| -69,4| -94,4| -101,5
saldo v.H. (BSP) 0,2 -2,6 -3,4 -3,4
nachrichtlich:
Bruttosozialprodukt Mrd. DM | 2.245,2 | 2.659,0 | 2.808,3 | 3.014,5
Zuwachs Mrd. DM 137,0 | 131,4 | 149,3( 206,2
v.H. 6,5 5,2 5,6 7,3
Finanztransfers
nach Ostdeutschland Mrd. DM -| 45,0 | 130,5| 155,0
Zinsen Mrd. DM 60,4 64,3 77,4 101,5
Zuwachs Mrd. DM - 4,1 13,1 24,1
v.H. - 6,8 20,4 31,1
1) Westdeutschland; nicht vergleichbar mit den Zahlen fiir die
folgenden Jahre
(3 Gemeinschaftsgutachten (Frithjahr 1991, S. 19)
Quelle: Gemeinschaftsgutachten (Frihjahr 1992)

Die Tabellen 2 und 3 zeigen, wie sich die Finanzierungsdefizite und der Schul-
denstand auf die gebietskorperschaftlichen Ebenen und sonstigen Institutionen
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aufteilen. Sie liefern auch Anhaltspunkte dafiir, wie sich der Einigungsprozef
im einzelnen auf die Verschuldungssituation ausgewirkt hat.

Der Schuldenstand der Gebietskorperschaften, der 1989 noch 929 Mrd. DM
betragen hatte, stieg 1990 sprunghaft um 161 Mrd. DM auf 1.090 Mrd. DM an.
Zwar ist in dieser Zahl auch die Ubernahme der Altschulden der ehemaligen
DDR und die Zuteilung von Ausgleichsforderungen enthalten, die im Zusammen-
hang mit der Einfilhrung der Wihrungsunion entstanden. Insoweit tritt keine
unmittelbare Belastung des Kapitalmarktes auf. Dennoch stieg das Finanzierungs-
defizit 1990, wie bereits erwéhnt, auf fast 70 Mrd. DM an. 10

Die Ursache dafiir lag zum einen darin, da der Bund in der zweiten Jahreshilfte
1990 die Defizitfinanzierung des Haushaltes der ehemaligen DDR iibernahm und
zusitzliche HilfsmaBnahmen fiir die neuen Linder in die Wege leitete, so daf3
sich sein gesamtes Defizit auf 45 Mrd. DM erhohte. Andererseits trugen auch
Lander und Gemeinden im Westen Deutschlands durch ihr Ausgabengebaren
nicht unwesentlich zur Kapitalmarktbelastung bei.!! Wihrend die bereinigten
Einnahmen der Liander im Verlauf des Jahres 1990 nach der Finanzstatistik um
1,5 % zunahmen, stiegen ihre Ausgaben im gleichen Jahr um 5,7 %. Ihr Finanzie-
rungsdefizit, das 1989 noch 7,7 Mrd. DM betragen hatte, erhohte sich daher auf
mehr als das Doppelte (19 Mrd. DM). Ahnlich verfuhren die Gemeinden. Zwar
stiegen ihre Einnahmen mit 4,6 % stdrker als bei den Landern. Gleichzeitig
erhohten sie jedoch ihre Ausgaben um 7,6 %. Ihr im Jahr 1989 noch positiver
Finanzierungssaldo von 2,2 Mrd. DM verwandelte sich auf diese Weise in ein
Finanzierungsdefizit von knapp 4 Mrd. DM. Bei verhiltnismaBig moderaten Ein-
nahmenzuwéchsen realisierten somit die westlichen Lander und ihre Gemeinden
im Jahr der Vereinigung die hochsten Ausgabenzuwichse seit 1980.

SchlieBlich wurden durch den Staatsvertrag und den Einigungsvertrag Sonder-
fonds gegriindet, die als eigenstdndige Triger der staatlichen Verschuldung im
Jahr der Einigung und in den folgenden Jahren einen wesentlichen Anteil an der
Entwicklung der Finanzierungsdefizite der 6ffentlichen Hand hatten und vermut-
lich in Zukunft noch haben werden.

10 Vgl. Tabelle 1. In der Abgrenzung der Finanzstatistik erhohte sich das Finanzie-
rungsdefizit des Staates (ohne Treuhandanstalt) auf 73 Mrd. DM. Vgl. dazu- Tabelle 2.
Der Vergleich der Finanzierungssalden in den Tabellen 1 und 2 zeigt, daB zwischen den
Ergebnissen der Finanzstatistik und der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen grofe
Abweichungen bestehen, insbesondere in den Jahren 1991 und 1992. Dies liegt im
wesentlichen an dem starken Anstieg der Darlehensgewahrung der offentlichen Hand
an die Privaten. Sie zdhlt in der Finanzstatistik als Ausgabe, die das Finanzierungsdefizit
des Staates erhoht. In den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen wird sie dagegen
als defizitneutral angesehen. Ob die Finanzstatistik wirklich die relevanten Informationen
fiir die tatsdchliche Inanspruchnahme des Kapitalmarktes liefert, wie der Sachverstiandi-
genrat meint, ist zumindest fraglich, sind es doch die Privaten, die sich verschulden,
nicht der Staat. Vgl. dazu Jahresgutachten 1991 / 92, Ziffer 186.

11 Vgl. zu den folgenden Zahlen die Tabellen in: Finanzbericht (1991, S. 122, 127
und 87 f.).
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Tabelle 2
Budgetsaldo des Staates nach Teilsektoren™ 1990-1993 (Mrd. DM)

1990 1991 1992 1993
Bund —45(2) -52 —42 .
L&nder, Westen -19 -18 -20
Linder, Osten . —4 -8
Gemeinden, Westen —4 -7 -8
Gemeinden, Osten . -5 -8 .
Gebietskorperschaften -68 -86 -86 -90
ERP-Sondervermégen -2 -7 -7 -5
Fonds ”Deutsche Einheit” -20 =31 -24 -15
Kreditabwicklungsfonds . 0 -3(3) -3(3)
Gebietskorperschaften und
Sonderhaushalte -90 -124 -120 -113
Treuhandanstalt —4 -20 -30(3) -30(3)
Sozialversicherung 17 13 -5 -2
Insgesamt =77 -131 -155 -145
(1) In der Abgrenzung der Finanzstatistik.

(2) Einschliefilich 24 Mrd. DM (im zweiten Halbjahr) fiir den Haus-
halt der ehemaligen DDR (Abschnitt B des Bundeshaushalts—
planes 1990)

(3) Ohne iibernommene Schulden im Rahmen der Abwicklung der
Haushalte der ehemaligen DDR oder im Zusammenhang mit der
Wahrungsumstellung sowie der Erstellung der Er6ffnungsbilan—
zen der Unternehmen im Gebiet der ehemaligen DDR.

Quelle: Boss u. a. (1992), S. 28

Tabelle 3
Offentliche Schulden 1990-1994 (Mrd. DM)

Schuldenstand jeweils am Jahresende Mrd. DM

1990 1991 1992 1993 1994
Bund 542 585 626 679 765
Lander und Gemeinden 453 488 532 568 706
Gebietskorperschaften 995 1073 1158 1247 1471
ERP-Sondervermdgen 9 16 23 28 30
Fonds ”Deutsche Einheit” 20 51 75 90 95
Kreditabwicklungsfonds 28 28 90 96(2)
Sektor staatliche Wohnungs—
wirtschaft der ehemaligen
DDRys) 38 42 46 50 .
Zusammen 1090 1210 1392 1511 1596
Treuhandanstalt 4 24 14 174 204
Insgesamt 1094 1234 1536 1685 1800

«) Ohne Ostdeutschland.

@ Schulden werden vom Bund und den neuen Bundeslindern iibernommen.

» Die Schulden werden bis 1993 infolge des Moratoriums nicht bedient.
Fillige Zinsen erhohen den Schuldenstand. Ende 1993 werden die Schulden
von den Gemeinden der neuen Bundeslinder ibernommen; der Bund
- und vermutlich auch die Linder — werden sich an der Belastung beteiligen.

Quelle: Boss u. a. (1992), S. 29
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Zur Verteilung der Finanzierungslasten der deutschen Einheit richteten der
Bund und die alten Lander den Fonds Deutsche Einheit ein. Nach den urspriingli-
chen Vorstellungen sollte er in den Jahren 1990 bis 1994 Gesamtleistungen fiir
die neuen Linder in Hohe von 115 Mrd. DM erbringen. Davon werden
95 Mrd. DM durch Nettokreditaufnahme und 20 Mrd. DM durch Einsparungen
teilungsbedingter Kosten aus dem Bundeshaushalt finanziert. Inzwischen ist der
Fonds um weitere 31 Mrd. DM aufgestockt worden, die zum Teil (rund
8 Mrd. DM) direkt vom Bund aufgebracht werden und zum Teil (etwa
23 Mrd. DM) aus der zum Beginn des Jahres 1993 wirksam werdenden Erhéhung
der Mehrwertsteuer von 14 auf 15 % finanziert werden.

Bereits in der zweiten Jahreshilfte 1990 nahm der Fonds Kredite in Hohe von
20 Mrd. DM auf. 1991 stieg die Nettokreditaufnahme auf 31 Mrd. DM und 1992
wird sie 24 Mrd. DM betragen. Damit beléduft sich die Verschuldung des Fonds
in den ersten drei Jahren auf insgesamt 75 Mrd. DM. Die restlichen 20 Mrd. DM
Kredite werden in stark abfallenden Raten in den nichsten beiden Jahren aufge-
nommen (1993: 15 Mrd. DM; 1994: 5 Mrd. DM).

Die vom Fonds Deutsche Einheit aufgenommenen Kredite werden in Jahresra-
ten von 10 % der jeweils aufgenommenen Kreditsumme durch einen entsprechen-
den Bundeszuschuf verzinst und getilgt. Bund und Linder teilen sich die daraus
entstehenden Lasten je zur Hélfte. In den Jahren 1990 bis 1994 stehen daher die
folgenden Finanzierungsdefizite und Schuldendienstlasten einander gegeniiber:

Tabelle 3 a
jahrliche Neu- | Schuldenstand am | Annuitét
verschuldung Jahresende (10 %)
Mrd. DM

1990 20 20 -

1991 31 51 2,0
1992 24 75 5,1
1993 15 90 7,5
1994 5 95 9,0
Zusammen 95 - 23,6

In den Jahren, in denen der Fonds Deutsche Einheit Transferleistungen fiir
die neuen Linder erbringt, miissen demnach bereits 23,6 Mrd. DM, d. h. ein
Viertel der aufgenommenen Kredite, fiir den Schuldendienst eingesetzt werden,
oder es miissen zusitzliche Steuereinnahmen in entsprechender Hohe zur Verfii-
gung stehen, wenn nicht Ausgabeneinschriankungen an anderer Stelle vorgenom-
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men werden. Schon 1994 ist der durch die Verschuldung gewonnene Haushalts-
spielraum verloren, weil 5 Mrd. DM Kredite aufgenommen werden, aber Schul-
dendienstverpflichtungen in Hohe von 9 Mrd. DM abzuleisten sind. Nach 1994
ist weder eine Kreditaufnahme noch eine Transferleistung des Fonds an die neuen
Liander vorgesehen. Dennoch verbleibt danach fiir einen Zeitraum von mehr als
zwanzig Jahren eine Belastung der 6ffentlichen Haushalte mit einer Annuitét
von jahrlich 10 % des jeweiligen Schuldenstandes.

Ein weiterer Fonds, der Kreditabwicklungsfonds, wurde eingerichtet, um eine
Reihe von Verbindlichkeiten der ehemaligen DDR abzuwickeln. Dazu gehoren 12

— die Gesamtverschuldung des Republikhaushaltes der ehemaligen DDR;

— die Verbindlichkeiten aus der Zuteilung von Ausgleichsforderungen an die
Geldinstitute und AufBlenhandelsbetriebe durch den Ausgleichsfonds Wih-
rungsumstellung;

— die Verpflichtungen des Bundes aus seiner Gewdhrtragerhaftung fiir die
Staatsbank Berlin;

— die Kosten der Abwicklung von Forderungen und Verbindlichkeiten im Rah-
men des AuBlenhandels- und Valutamonopols der DDR im zweiten Halbjahr
1990 sowie aus ihrem Wirtschaftsverkehr mit den RGW-Staaten.

Nach den Schiétzungen der Bundesregierung werden sich diese Verbindlichkei-
ten auf deutlich iiber 100 Mrd. DM belaufen.!* Bis Ende 1993 ist der Fonds
zunichst berechtigt, fiir die Erfiillung seiner Verpflichtungen Kredite aufzuneh-
men. Die daraus entstehenden Zinslasten werden dem Fonds jeweils zur Hilfte
vom Bund und von der Treuhandanstalt erstattet. Zu Beginn des Jahres 1994
sollen die bis dahin aufgelaufenen Schulden nach Art. 23 Absatz 4 des Einigungs-
vertrages vom Bund, von den neuen Landern und von der Treuhandanstalt nach
den urspriinglichen Regelungen des Staatsvertrages (Art. 27 Absatz 3) iibernom-
men werden. Dort war vorgesehen, da8 ein Teil der Verschuldung des Republik-
haushaltes schon unmittelbar nach dem Beitritt der neuen Lénder aus den Erlosen
getilgt wird, die sich aus der Verwertung des Treuhandvermogens ergeben. Nur
die danach noch verbleibende Verschuldung sollte jeweils zur Hilfte vom Bund
und von den neuen Lindemn iibernommen werden. Da jedoch die Privatisierung
nicht so schnell vorankommt, wie urspriinglich erhofft, und da die Erlose aus
der Privatisierung nicht ausreichen, um die Liquiditdt der noch vorhandenen
Betriebe zu sichern, besteht wenig Hoffnung, da3 die Treuhandanstalt behilflich
sein kann, die Altschulden der ehemaligen DDR zu tilgen. Vielmehr muB sie
derzeit noch die Erstattungen der hilftigen Zinslasten des Kreditabwicklungs-
fonds selbst aus Krediten finanzieren.

12 Vgl. Anlage I, Sachgebiet B, Nr. 47, zum Einigungsvertrag, in: Einigungsvertrag
und Wahlvertrag (1990, S. 443 -446).
13 Vgl. Finanzbericht (1991, S. 30).
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Die Treuhandanstalt gehort weder nach den Prinzipien der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung noch im Sinne der Finanzstatistik zum Staat. Ihre Aufgabe
ist die Privatisierung bzw. Sanierung der ehemaligen volkseigenen Betriebe. Die
in diesem Zusammenhang entstehenden Verschuldungsvorgénge dienen prinzi-
piell dem UmstrukturierungsprozeB im Unternehmensbereich, soweit sie nicht
durch die eben erwihnten Beziehungen zu dem Kreditabwicklungsfonds be-
stimmt werden.

Bei der Frage der Privatisierung des volkseigenen Vermogens war von vornher-
ein klar, da das planwirtschaftliche System, fiir das die Eigenkapitalbildung
und die Gewinnerzielung im marktwirtschaftlichen Sinne eine untergeordnete
Rolle spielten, viele Unternehmen durch den Ausweis einer zu hohen Verschul-
dung bzw. eines zu geringen Eigenkapitals benachteiligte, wiahrend es andere
Unternehmen ebenso willkiirlich bevorteilte. ' Um den benachteiligten Unterneh-
men dennoch den Ubergang in die Marktwirtschaft zu ermoglichen, sollten diese
ungerechtfertigten Strukturen durch ein System von Ausgleichsforderungen und
-verbindlichkeiten ausgeglichen werden. Sanierungsfihige Betriebe, die iiber-
schuldet sind, erhalten Ausgleichsforderungen, wihrend anderen Betrieben, deren
Kapitalausstattung nach marktmiBigen Bewertungsgrundsitzen als zu hoch ange-
sehen wird, Ausgleichsverbindlichkeiten eingerdumt werden. Dieser Ausgleich
sollte nur innerhalb des ehemals volkseigenen Vermogens erfolgen. !5 Mit dieser
Losung, die von der Ubergangsregelung fiir Geldinstitute und AuBenhandelsbe-
triebe grundlegend abweicht, sollte eine unmittelbare Belastung des Staatshaus-
haltes vermieden werden.

Dieses Konzept lieB sich jedoch nicht in der vorgesehenen Form realisieren.
Wihrend in Art. 27 Abs. 1 des Staatsvertrages vom 18. Mai 1990 fiir das Treu-
handvermégen ,,zur Vorfinanzierung zu erwartender Erlose aus seiner Verwer-
tung ein Krediterméchtigungsrahmen fiir 1990 von 7 Milliarden Deutsche Mark
und fiir 1991 von 10 Milliarden Deutsche Mark festgelegt* wurde, sah Art. 25
Absatz 4 des Einigungsvertrages vom 31. August 1990 bereits eine Ausdehnung
des Kreditrahmens auf 25 Mrd. DM vor. In den Erlduterungen zu dieser Regelung
wurde die Erwartung ausgedriickt, ,,da8 die Einnahmen der Treuhandanstalt eine
Riickfiihrung der Kredite bis 31. Dezember 1995 erméglichen.” !¢ Im Dezember
1991 wurde jedoch der Kreditrahmen fiir die Treuhandanstalt erneut ausgedehnt. 7
Von 1992 bis 1994 darf sie jahrlich 30 Mrd. DM Kredite aufnehmen und diese

14 Vgl. dazu und zum Folgenden die Erlduterungen zum D-Markbilanzgesetz in:
Einigungsvertrag und Wahlvertrag (1990, S. 867 ff. und S. 907-913).

15 Auch eine generelle Streichung der Altschulden der Unternehmen, wie sie teilweise
gefordert wurde, (vgl. Pohl (1990); Gemeinschaftsgutachten (Friihjahr 1990, S. 13) war
und ist nicht beabsichtigt. Vgl. BMF-Finanznachrichten Nr. 34 / 92 vom 30. Marz 1992,
S.7.

16 Einigungsvertrag und Wahlvertrag (1990, S. 154).

17 Vgl. BMF-Finanznachrichten, (Nr. 82 /91, vom 13. Dezember 1991, S. 1 f.).

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/1
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Grenze bei einem unabweisbaren Mehrbedarf um maximal 8 Mrd. DM iiber-
schreiten. AuBlerdem iibernimmt der Bund die gesetzliche Haftung fiir die von
der Treuhandanstalt aufgenommenen Kredite und stellt deren Schuldverschrei-
bungen im Marktverkehr mit seinen eigenen gleich, um die Kreditaufnahme
moglichst kostengiinstig zu gestalten. SchlieBlich wird auch der Haushaltsaus-
schuf des Deutschen Bundestages in den BewilligungsprozeB fiir die Inanspruch-
nahme des Kreditrahmens in den Jahren 1993 und 1994 einbezogen.

Wenn man davon ausgeht, dal das bewilligte Kreditvolumen realisiert wird,
und wenn man bedenkt, dal die Treuhandanstalt wahrscheinlich 70 bis
75 Mrd. DM an Altschulden fiir Unternehmen iibernehmen mu8, die fiir sanie-
rungsfahig gehalten werden und ihnen 22 Mrd. DM an Ausgleichsforderungen
zuteilen wird, so wird schlielich ein Schuldenstand von mehr als 200 Mrd. DM
erreicht. '® So sehr der Bundesfinanzminister auch den Charakter der Treuhandan-
stalt als einer Privatholding betont,! so bleibt doch v6llig im Dunkeln, aus
welchen ,,privaten* Erlosen diese Schulden getilgt bzw. die anfallenden Zinslasten
gedeckt werden sollen.

GemailB Art. 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages wurde den Gemeinden in den
neuen Lindern das Vermdgen der volkseigenen Betriebe der Wohnungswirtschaft
mit einem Wohnungsbestand von rund 2,8 Mio. Wohnungen iibertragen. Auch
bei dieser Regelung stand die Zielsetzung im Vordergrund, den kommunalen
Wohnungsbestand schrittweise in eine marktwirtschaftliche Wohnungswirtschaft
zu iiberfiihren und im Wege der Privatisierung die Bildung von individuellem
Wohnungseigentum zu ermoglichen. Zu diesem Zweck sollten zunichst ,,aus
den bisher volkseigenen Wohnungswirtschaftsbetrieben kommunale Wohnungs-
unternehmen hervorgehen, die ohne weitere Subventionszahlungen eigenverant-
wortlich die Wohnungsbestdnde verwalten und iiber sie verfiigen.“2°

Mit der Ubernahme des Vermdgens wurden die Kommunen zugleich mit den
Altschulden der ehemals volkseigenen Wohnungswirtschaft in Hohe von
36 Mrd. DM belastet. Die damit verbundenen Zinsverpflichtungen sind durch
ein Moratorium bis Ende 1993 ausgesetzt worden.?! Nach den Schitzungen des
Bundesfinanzministerums werden die Altschulden bis zum Ende des néchsten
Jahres zusammen mit den bis dahin gestundeten Zins- und Tilgungszahlungen
auf rund 50 Mrd. DM anwachsen.? Die Gemeinden in den neuen Lindern sind
dadurch pro Kopf der Bevolkerung ,,fast so stark verschuldet wie die Kommunen
im alten Bundesgebiet nach iiber vier Jahrzehnten eines Infrastrukturaufbaus,

18 Vgl. Hiither (1992, S. 221) sowie Tabelle 3.
19 Vgl. BMF-Finanznachrichten, (Nr. 82 /91, vom 13. Dezember 1991, S. 2 f.).

20 Erlduterung zu Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages in: Einigungsvertrag
und Wahlvertrag (1990, S. 147).

21 Vgl. Finanzbericht (1991, S. 92).
22 Vgl. BMF-Finanznachrichten, (Nr. 43 /92, vom 27. April 1992, S. 4).
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der in den Kommunen der ehemaligen DDR noch geleistet und finanziert werden
muf.“? Angesichts dieser Situation werden Bund und Lander nicht umhin kon-
nen, sich an der Ubernahme der Altschulden der Wohnungswirtschaft bzw. an
den Lasten fiir ihren Schuldendienst zu beteiligen. Zwar hat der Bund seine
Bereitschaft dazu schon signalisiert, ein schliissiges Konzept fiir die Verteilung
der Schulden und der Finanzierungslasten liegt aber noch nicht vor.

Obwohl die Entwicklung der Staatsverschuldung hier nur in knappen Ziigen
dargestellt werden konnte, lassen sich daraus einige vorldufige SchluBfolgerungen
ziehen:

1. Die hohen Anforderungen, die die Finanzierung der deutschen Einheit bisher
an die offentlichen Haushalte stellte, trafen auf eine Staatsverschuldung, deren
Zuwachs sich in der zweiten Hilfte der achtziger Jahre zwar abgeschwicht hatte,
deren Niveau sich gleichwohl durch die ungewohnlichen Zuwachsraten in den
siebziger Jahren bereits stark nach oben verschoben hatte. Begleitet wurde diese
Entwicklung durch einen Anstieg der Zinslast, der iiber den beachtlichen iiberpro-
portionalen Anstieg der Staatsverschuldung noch hinausging.

2. Im Zuge der deutschen Einheit ist die Verschuldung des Staates (einschlieB3-
lich Treuhandanstalt) wiederum mit einem gewaltigen Schub angestiegen. Alleine
in den Jahren 1991 und 1992 hat sie, wie Tabelle 3 zeigt, von 1.094 Mrd. DM
auf 1.536 Mrd. DM, d. h. um 442 Mrd. DM (40 %), zugenommen. Wenn sich
die Prognosen bis Ende 1994 bestitigen, was zu befiirchten ist, wird die Staatsver-
schuldung bis dahin ein Niveau von 1.800 Mrd. DM erreicht haben. In einem
Zeitraum von vier Jahren bedeutet dies eine Zunahme um 706 Mrd. DM bzw. um
65 %.

3. Die Information iiber die Schuldenverhiltnisse und die damit verbundenen
Belastungen sind durch die verschiedenen Schattenhaushalte verworren. Zwar
wird iiber die Entwicklung der Verbindlichkeiten des Fonds Deutsche Einheit
und des Kreditabwicklungsfonds laufend (in den Monatsberichten der Deutschen
Bundesbank) berichtet. Fiir die Schulden der Treuhandanstalt und der kommuna-
len, ehemals volkseigenen, Wohnungswirtschaft gilt dies nicht in gleichem MaSe.
Unklar ist auch, wer die Lasten dieser beiden Schattenhaushalte in Zukunft tragen
wird. SchlieBlich ist es sehr bedenklich, daB Zinslasten wiederum durch Kredite
finanziert werden und somit nur zur Kumulation von Verbindlichkeiten beitragen.

Bei der Treuhandanstalt ist die Verteilung zukiinftiger Finanzierungslasten
schon deswegen offen, weil man urspriinglich davon ausgegangen war, daf die
Erlose aus dem Treuhandvermdgen fiir die Sanierung des Staatshaushaltes und
fiir die Abwicklung der Altschulden des Republikhaushaltes der ehemaligen DDR
verwendet werden konnten. Wie die Formulierungen von Artikel 10 Absatz 6

23 Karrenberg (1991, S. 304).
24 Vgl. FuBinote 19.

4%
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des Staatsvertrages, die mit dem Artikel 25 Absatz 6 des Einigungsvertrages
fortgeschrieben wurden, zeigen, bestanden sogar gewisse Hoffnungen, daB den
Biirgern in den neuen Liandern dariiber hinaus verbriefte Anteilsrechte am Volks-
vermogen angeboten werden konnten, und zwar fiir jenen Teil ihrer Spargelder,
der nur im Verhiltnis 2 : 1 auf Deutsche Mark umgestellt worden war. Man wird
wohl kaum daran denken, den gleichen MaBstab fiir den sich jetzt abzeichnenden
Fall eines negativen Vermogenszuwachses anzuwenden, sondern die Tilgungs-
und Zinsverpflichtungen aus den Schulden der Treuhandanstalt irgendwann aus
dem allgemeinen Steueraufkommen finanzieren. Derzeit geschieht allerdings
nichts dergleichen. Vielmehr werden die Schulden einfach kumuliert, und selbst
die anfallenden Zinslasten werden wiederum durch Kredite finanziert. Dies gilt
auch fiir den Teil der Zinslasten des Kreditabwicklungsfonds, den die Treuhan-
danstalt mangels eigener Ertragskraft ebenfalls aus Krediten finanzieren muB.
In gleicher Weise wirkt sich auch das Moratorium fiir die ehemals volkseigene
Wohnungswirtschaft aus. Dort werden die Zinsen gestundet, d. h. den Verbind-
lichkeiten einfach zugeschlagen. Zahlen muB dafiir niemand, wenigstens bis Ende
1993.

4. Die Fondswirtschaft und ihre Verflechtungen haben den weiteren Nachteil,
daB selbst dort, wo Zinsen nicht durch Kreditkumulation finanziert werden,
sondern tatsdchlich aus 6ffentlichen Kassen gezahlt werden miissen, diese (zumin-
dest von einer breiten Offentlichkeit) nicht als solche erkannt werden, weil sie
nur als Zuschiisse an die entsprechenden Fonds verbucht werden. So erscheinen
z. B. weder die Zinslasten, die dem Bund aus der Kreditaufnahme des Fonds
Deutsche Einheit entstehen, noch die Ubernahme des hilftigen Anteils der Zinsla-
sten des Kreditabwicklungsfonds im Bundeshaushalt als Zinsausgaben. Immerhin
sind dies Betrége in einer GroBenordnung von 10 Mrd. DM. % Die verschiedenen
Schattenhaushalte — Fonds Deutsche Einheit, Kreditabwicklungsfonds, die kom-
munale Wohnungswirtschaft der ehemaligen DDR und die Treuhandanstalt —
weisen Ende 1992 zusammen einen Schuldenstand von 355 Mrd. DM auf (vgl.
Tabelle 3). Bei einer Verzinsung dieses Kreditvolumens zu 8 % entsteht eine
jahrliche Zinsbelastung von rund 28 Mrd. DM, die in den 6ffentlichen Haushalten
nicht als solche sichtbar wird.

5. Okonomisch bedenklicher ist freilich die Tatsache, daB ein gewichtiger Teil
davon, wie bereits mehrfach erwihnt, wiederum durch Kreditaufnahme finanziert
wird. Abgesehen von der dadurch entstehenden Beschleunigung des Schuldenzu-

25 Im Bundeshaushalt sind die Zinsausgaben und Kreditbeschaffungskosten des Bun-
des fiir den Haushaltsentwurf 1992 sowohl im Einzelplan 32 (Bundesschuld) als auch
bei der Gliederung des Aufgabenbedarfs nach Aufgabenbereichen mit 46,4 Mrd. DM
angegeben. Die Erstattung von Zinsleistungen des Kreditabwicklungsfonds in Hohe von
5 Mrd. DM und die Abgeltung von Schuldendienstverpflichtungen des Bundes fiir den
Fonds Deutsche Einheit in Hohe von 5,1 Mrd. DM werden davon getrennt erfa3t. Vgl.
dazu Finanzbericht (1991, S. 51, 66 und 70).
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wachses, wire es ein Trugschlu8 zu glauben, Unklarheiten in der Finanzierungs-
veranwortung und in der Verteilung von Finanzierungslasten konnten positive
okonomische Effekte auslosen. Eher wird das Gegenteil eintreten. Bei den Steuer-
pflichtigen und den privaten Investoren mindern sie das Vertrauen in die Zuverlis-
sigkeit und Berechenbarkeit staatlichen Handelns. Unter den Gebietskorperschaf-
ten verursachen sie entweder einen Entscheidungsattentismus oder rufen aus
Unkenntnis iiber die wahren Verhiltnisse ein leichtsinniges Ausgabengebaren
hervor. Auf jeden Fall verschérfen sie den Kampf um die Verschiebung von
Lasten zwischen den Gebietskorperschaften.

C. Stabilitatspolitische Aspekte der Staatsverschuldung

Obwohl eine rein nachfrageorientierte Fiskalpolitik nach keynesianischem Mu-
ster von vornherein grundsitzliche Bedenken und die leidvollen Erfahrungen
vieler Fehlversuche gegen sich hat, soll hier zunachst der Frage nachgegangen
werden, ob der EinigungsprozeB aus kurzfristiger konjunktureller Sicht ein Ein-
greifen der Fiskalpolitik und insbesondere die hohe kreditfinanzierte Ausgabenex-
pansion in der dargestellten GroSenordnung rechtfertigt.

In vielen ehemals sozialistischen Volkswirtschaften besteht ein sogenannter
Geldiiberhang. Er ist dadurch gekennzeichnet, daB dem Giiterangebot ein zu
hoher Geldbestand gegeniibersteht, weil z. B. die Lohne hoher festgesetzt werden
als die Preise oder weil das Konsumangebot bewuft niedrig gehalten wird, um
die Investitionsgiiterindustrie zu fordern. Andererseits stehen den Wirtschaftssub-
jekten nicht ausreichende Formen von Vermogensanlagen zur Verfiigung, in
denen sie ihr Geld halten kénnen. Wihrend die fehlenden Vermogensanlagen
beim Ubergang zur Marktwirtschaft lediglich eine Umschichtung des Portfolios
der Haushalte in die nunmehr breite Palette der moglichen Anlageformen auslosen
und damit in die Ersparnisbildung iibergehen, wirkt der Teil des Geldiiberhangs,
der dem relativ verknappten Giiterangebot gegeniibersteht, inflationdr. Man
spricht in diesem Falle auch von einer zuriickgestauten Inflation.

Staatliche Defizite werden in diesem Zusammenhang als eine der Ursachen
fiir die chronische Ubernachfrage und als ein besonderes Gefahrdungspotential
fiir die Preisstabilitdt angesehen, weil ihre Monetarisierung nur durch eine konse-
quente makrookonomische Stabilisierungspolitik von Seiten der Zentralbank ver-
hindert werden kann.? Insofern besteht in solchen Situationen generell kein
Bedarf an einer expansiven keynesianischen Nachfragesteuerung durch staatliche
Defizitpolitik.

Auch bei der Einfiihrung der Wirtschafts- und Wéhrungsunion in Deutschland
bestand das Problem, die mit dem Geldiibergang verbundene Inflationsgefahr zu

26 Vgl. z. B. Blommestein | Marrese | Zecchini (1991, S. 18 f.).
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bannen. Wihrend eine Reihe von Autoren von vornherein die Beseitigung des
Geldiiberhangs als nicht besonders schwierig ansah,?’ befiirchtete insbesondere
die Bundesbank, daf8 ein zu giinstiger Umtauschkurs nicht nur die Geldmenge
auf ein Niveau ausdehnen wiirde, das auch nach der Portfolio-Umschichtung der
Sparer verhiltnismaBig hoch bleiben wiirde, sondern daf3 der Geldiibergang einen
inflationdren Konsumsto auslosen konnte.

Der Preisauftrieb trat jedoch nicht in dem befiirchteten Umfang ein.? Zwar
filhrte der Einigungsproze zu einem enormen Konsumschub. 1991 nahm der
private Verbrauch in Ostdeutschland um fast 20 Prozent zu und lag mit
196,3 Mrd. DM sogar iiber dem gesamten Sozialprodukt (193,1 Mrd. DM).3°
Jedoch wurde die zunehmende Nachfrage, die in Westdeutschland auf eine hohe
Kapazititsauslastung traf, iiberwiegend aus dem Ausland befriedigt. So entstand
die relativ giinstige Konstellation, daB8 der hohe deutsche Leistungsbilanziiber-
schuB, der im Ausland vielfach Anla8 zur Kritik gegeben hatte, fast konfliktfrei
abgebaut werden konnte.

Schon 1990 war der LeistungsbilanziiberschuB von 108 Mrd. DM auf
76 Mrd. DM zuriickgegangen. 1991 entstand dagegen ein Leistungsbilanzdefizit
in Hohe von 33 Mrd. DM. Da dieser Umschwung von fast 110 Mrd. DM im
Ausland auf eine Phase der Konjunkturabschwichung traf, wurde das ungleichge-
wichtige Leistungsbilanzgefiige korrigiert und gleichzeitig die Wirtschaftsent-
wicklung in den Partnerldndern der Bundesrepublik gestiitzt. Die spannungsfreie
Verlagerung der inldndischen Nachfrage ins Ausland ist also zu einem wesentli-
chen Teil auf den asynchronen Konjunkturverlauf zuriickzufiihren.

Trotz dieser harmonischen Konstellation ist das gesamtwirtschaftliche Gleich-
gewicht gefihrdet. Das Ziel der Geldwertstabilitt ist deutlich verletzt. Von 1988
bis 1991 ist die jahresdurchschnittliche Inflationsrate, gemessen am Preisindex
fiir die Lebenshaltung aller privaten Haushalte, von 1,3 Prozent auf 3,5 Prozent,
gestiegen. Damit wurde im letzten Jahr die hochste Inflationsrate seit 1983
erreicht. Noch im Mairz dieses Jahres hat sich der Preisanstieg gegeniiber dem
Vorjahr auf 4,8 Prozent erhoht. 3!

27 Vgl. z. B. Begg et al. (1990, S. 55); Burda (1990, S. 4 £.); Siebert (1990, S. 32-36).

28 Vgl. Geschdftsbericht der Deutschen Bundesbank fiir das Jahr 1990, S. 48; Hesse
(1991, S. 8 ).

29 Die Bundesbank ist der Auffassung, da8 die monetiren Sonderbedingungen fiir
Ostdeutschland inzwischen an Bedeutung verloren haben, hilt aber die Geldversorgung
der Gesamtwirtschaft noch immer fiir reichlich. Nach Meinung des Sachverstindigenrates
ist dagegen die Geldpolitik der Bundesbank insgesamt zu restriktiv. Vgl. Geschdftsbericht
der Deutschen Bundesbank fiir das Jahr 1991, S. 48; Jahresgutachten (1991 /92, Zif-
fern 171-173).

30 Vgl. Gemeinschaftsgutachten (Friihjahr 1992, S. 32).

31 Vgl. Monatsbericht der Deutschen Bundesbank, (Jg. 44, 1992), Nr. 5, Statistischer
Anhang, S. 72.
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Sicherlich hat die Tarifpolitik einen wesentlichen Beitrag zu dieser Entwick-
lung geleistet. Das tarifliche Lohn- und Gehaltsniveau, dessen Zunahme 1989
noch 3,7 Prozent betragen hatte, war 1990 bereits um 5,7 Prozent gegeniiber dem
Vorjahr angestiegen. 1991 wurden nocheinmal dariiber hinausgehende Abschliis-
se getatigt, so daB sich ein Anstieg des Tariflohn- und Gehaltsniveaus (auf
Stundenbasis) um 6,8 Prozent ergab.*

Aber auch von der defizitiren Finanzpolitik gingen hohe expansive Impulse
aus. Wihrend die konjunkturellen Impulse der Haushalte der Gebietskorperschaf-
ten nach den Berechnungen des Sachverstindigenrates 1988 bereits abgenommen
hatten und 1989 sogar negativ wurden, entstand 1990 ein expansiver fiskalpoliti-
scher Impuls in Hohe von 56 Mrd. DM. Die Verdnderung des konjunkturellen
Impulses gegeniiber dem Vorjahr betrug sogar 66,5 Mrd. DM.3 Wie in Ab-
schnitt 2 bereits dargestellt, ergab sich diese Expansion auch aus den hohen
Ausgabenzuwichsen der Gebietskorperschaften, die weit iiber die Einnahmenzu-
wiichse hinausgingen (vgl. auch Tabelle 1). Ursache dafiir waren aber nicht nur
die Transfers nach Ostdeutschland. Vielmehr waren die hohen Fiskalimpulse
zum Teil auf die Entlastungen bei der Einkommen- und Korperschaftsteuer in
Hohe von rund 38 Mrd. DM zuriickzufiihren, die 1990 als dritte Stufe des Steuer-
reformpaketes 1986 realisiert wurden.3* Zu einem weiteren nicht unbetrachtlichen
Teil waren sie das Ergebnis der ungeziigelten Ausgabenexpansion bei den Lén-
dern und Gemeinden in Westdeutschland.?* Dort aber waren die Kapazititen
bereits iiberdurchschnittlich ausgelastet. Es bedurfte daher keines fiskalpoliti-
schen Impulses. Vielmehr wire eine auf Konsolidierung ausgerichtete Finanzpoli-
tik wiinschenswert gewesen, nicht nur wegen des hohen Transferbedarfs an den
Osten, zu dem die westdeutschen Linder nur einen geringen Beitrag leisteten,
sondern auch wegen des hohen Kapitalbedarfs fiir den Aufbau der Infrastruktur
in den neuen Lindern.

Von groBem Interesse ist selbstverstidndlich die Frage, ob die defizitére Fiskal-
politik notwendig war, um einen eventuellen Nachfragemangel in den neuen
Lindern aufzufangen. Aber auch dagegen spricht einiges. Die Wirtschafts- und
Wihrungsunion verschaffte den Biirgern in den neuen Lindern die Moglichkeit,
ihre bisher zuriickgestauten Konsumbediirfnisse zu befriedigen. AuBerdem erga-
ben sich aus dem raschen Anstieg der Tariflohne erhebliche Einkommensverbes-
serungen. 3¢ Auch aus dieser Perspektive bestand kein Anla8 fiir eine nachfrageo-
rientierte Fiskalpolitik.

32 Vgl. ebenda, S. 73.

33 Vgl. Jahresgutachten (1990 /91, Tabelle 41).

34 Vgl. Jahresgutachten (1990 /91, Ziffer 230).

35 Einzelheiten dazu sind im Jahresgutachten (1990 / 91, Ziffer 225) sowie im Jahres-
gutachten (1991 /92, Ziffern 190 ff.) zu finden.

36 Schon vor der Vereinigung war es in bestimmten Branchen zu LohnerhShungen
gekommen, vgl. Gemeinschaftsgutachten (Herbst 1990, S. 22). Die Tarifverhandlungen
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Freilich gab es Anpassungsprobleme anderer Art. Die Ubernahme des DM-
Kurses fiir die Ostmark verlagerte den gesamten 6konomischen Anpassungsdruck
auf den Preis- und Lohnmechanismus. Da die Lohne sich aber nicht nach unten
anpaflten, da vielmehr die produktivititsferne Lohnentwicklung die Liquiditit
und die Rentabilitét der Betriebe beeintrichtigte, kam es zu erheblichen Produk-
tions- und Beschiftigungseinbriichen, die trotz massiver staatlicher Transfers an
die neuen Lénder nicht aufgefangen werden konnten. Das reale Bruttoinlandspro-
dukt in Ostdeutschland, das 1990 schon um 15 Prozent abgenommen hatte, ging
1991 noch einmal um fast 34 Prozeht zuriick.? Die stark gestiegene Nachfrage
stand daher einem verknappten Angebot gegeniiber. Auch dies ist sicherlich kein
Fall fiir eine nachfrageorientierte Fiskalpolitik.38

Viele Anzeichen deuten darauf hin, da8 der Umstellungskurs fiir die Ostmark
im Zusammenhang mit der mangelnden Lohnflexibilitdt nach unten die Struktur-
und Beschiftigungskrise in den neuen Lindern vertieft haben, anstatt den Uber-
gang in die Marktwirtschaft zu erleichtern. Es wurde zu wenig darauf geachtet,
daB die Losung des Beschiftigungsproblems in erster Linie Aufgabe der Tarifpart-
ner ist. Produktions- und BeschiftigungseinbuBen zwingen nunmehr der Finanz-
politik hohe Kosten in Form von Lohnersatzleistungen und strukturerhaltenden
Subventionen auf. Der fiir das Wachstum im Osten notwendige Strukturwandel

in der zweiten Jahreshilfte 1990 fiihrten zu einem Anstieg der Bruttolohne von mehr
als 30 Prozent, vgl. Jahresgutachten (1990 / 91, Ziffer 100). 1991 wurden in vielen Fillen
Lohnerhshungen auf 60 bis 65 Prozent des westlichen Tarifniveaus ausgehandelt, wobei
in einigen grofen Branchen, wie z. B. der Eisen- und Stahlindustrie sowie im Metallbe-
reich, Stufenanhebungen vereinbart wurden, die die tariflichen Lohne und Gehilter
innerhalb von drei Jahren an das westliche Tarifniveau heranfiihren sollen, vgl. Jahresgut-
achten (1991 /92, Ziffern 157 ff.) sowie Boss u. a. (1991, S. 31 f.). Zwar werden die
Lohnerhéhungen durch Preiserh6hungen in ihrem realen Wert gemindert. Dennoch gehen
Schitzungen davon aus, daf3 die verfiigbaren Realeinkommen 1992 um rund ein Viertel
iiber dem vor der Vereinigung erreichten Niveau liegen. Vgl. Gemeinschaftsgutachten
(Friihjahr 1992, S. 23).

37 Vgl. Gemeinschaftsgutachten (Friihjahr 1992, S. 32).

38 In der Literatur ist argumentiert worden, der Beschiftigungsriickgang in der ehema-
ligen DDR enthalte auch keynesianische Elemente. Da west- und ostdeutsche Waren
keine perfekten Substitute seien, konne bei ostdeutschen Waren durchaus ein Angebots-
iiberhang entstehen. Dies sei vergleichbar mit der Situation eines Importlandes, das auch
dann mehr Giiter nachfrage als es produziere, wenn es sich in einer keynesianischen
Unterbeschiftigungssituation befinde. Vgl. Sinn/ Sinn (1991, S. 64-66). Dagegen 148t
sich einwenden, daf eine globale Nachfragepolitik nicht geeignet ist bzw. sehr kostspielig
wire, um einen speziellen Nachfragemangel zu beseitigen. Das Problem lag ja gerade
darin, daf die beschriebene Nachfrageexpansion nicht nur ein Konjunkturprogramm fiir
das Inland, sondern eher eines fiir das Ausland darstellte, weil die westdeutschen Kapazi-
titen ausgelastet waren und die ostdeutschen Waren nicht nachgefragt wurden. Es ist
sehr unwahrscheinlich, daB eine noch stirkere fiskalische Nachfragestiitzung als sie
ohnehin stattfand, das ostdeutsche Angebot stabilisiert hétte. Auch die kurzfristige, auf
mangelnder Erfahrung beruhende Uberschitzung westlicher Waren im Verhiltnis zur
eigenen Produktion hitte man durch eine stirkere Nachfragestimulierung kaum beseitigen
konnen.
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wird dadurch schwieriger, der Anpassungspfad ldnger und teurer. Zusatzlasten
entstehen dadurch, daB die hohe Defizitfinanzierung den Kapitalmarkt belastet
und iiber steigende Zinsen den Haushaltsspielraum einengt. Die Finanzpolitik
wird auf diese Weise von zwei Seiten daran gehindert, sich auf ihre eigentliche
Aufgabe, die Finanzierung der 6ffentlichen Infrastruktur in den neuen Lindern,
zu konzentrieren. Was ihr jetzt an Konsolidierung nicht gelingt, wird sie in der
nichsten Stabilisierungskrise unter erschwerten Bedingungen nachholen miissen.

Die Finanzpolitik steht daher vor einem doppelten Glaubwiirdigkeits- und
Konsistenzproblem. Ein Teil der Defizite, insbesondere in den westlichen Lén-
dern und Gemeinden, ist durch eine iibermiBige Expansion von Ausgaben fiir
den eigenen Bedarf entstanden. 3 Angesichts des hohen Transfer- und Kapitalbe-
darfs in den neuen Lindern muB dieser Teil des Defizits dringend konsolidiert
werden. Der Teil des Defizits, der iiberwiegend konsumtiv verwendet wird,*
bzw. der nur der Konservierung vorhandener Strukturen dient, muf8 ebenfalls
abgebaut werden.

Neue, bisher unbewiltigte Konsolidierungslasten kommen noch hinzu. Die
Verteilung der wachsenden Schulden und Zinsverpflichtungen der Treuhandan-
stalt, des Kreditabwicklungsfonds und der kommunalen Wohnungswirtschaft
sind letztlich ungeklart. Es ist daher auch vollig offen, von wem und in welcher
Weise diese Schattenhaushalte konsolidiert werden sollen. Beim Fonds Deutsche
Einheit sind die Verhiltnisse zwar klarer, weil die aus dem Schuldendienst
entstehenden Ausgabenverpflichtungen hilftig auf den Bund und die alten Lander
aufgeteilt wurden. Die westdeutschen Lénder hatten jedoch mit dieser Regelung
eine Einbeziehung der neuen Linder in den Finanzausgleich, die sie viel stirker
belastet hitte, verhindert.4! Sobald der Fonds Deutsche Einheit ausgelaufen ist,
d. h. ab 1995, werden sich die neuen Linder nicht von einem Eintritt in die
verfassungsmaBig garantierten Regelungen des Finanzausgleichs abhalten lassen.
Das bedeutet fiir die alten Lander hohe Einnahmenverzichte. Wenn sie sich nicht
rechtzeitig darauf einstellen, wird es 1995 einen schockartigen Konsolidierungs-
zwang fiir sie geben, der ihre Haushaltsstrukturen nachhaltig erschiittern wird.
Auch diese Probleme sind bisher vollig ungelost.

39 Die Bundesbank schitzt die Transfers der westdeutschen Liander und Gemeinden
fiir die neuen Linder 1991 auf 8 Mrd. DM und 1992 auf 12 Mrd. DM. Dies entspricht
rund 2 bis 2 1/2 Prozent des zusammengefaBten Haushaltsvolumens. Nicht beriicksich-
tigt ist dabei, daB die Lander und Gemeinden auch von dem einigungsbedingten Wach-
stumsschub durch zusitzliche Steuereinnahmen profitiert haben. Vgl. Monatsberichte
der Deutschen Bundesbank, 44 (1992, Nr. 3, S. 18 f.).

40 Etwa die Hilfte der Bruttotransfers an die neuen Lénder sind nichtinvestiver Art.
Vgl. ebenda, S. 20.

41 Vgl. Gottfried | Wiegard (1991).
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D. Die Staatsverschuldung verschafft
keine dauerhaften Haushaltsspielraume

Es ist hinreichend bekannt, dal die Staatsverschuldung zu hohen Zinslasten
in den offentlichen Haushalten fiihrt. Dennoch bedienen sich die Politiker immer
wieder dieses Instrumentes. Sie hegen vielleicht die Hoffnung, daf sie einen
Haushaltsspielraum gewinnen, der es ihnen erlaubt, die Steuerbelastung der Biir-
ger iiber langere Zeit niedriger zu halten. Dies ist jedoch eine Tduschung. Wer
einen Kredit aufgenommen und ihn in einer bestimmten Periode verausgabt hat,
verfiigt hinterher iiber keinerlei zusatzlichen Spielraum. Selbst wenn er den Kredit
nicht zuriickzahlt, muB er die Zinslasten tragen. Ein Staat, der seine Verschuldung
in einem Jahr um 50 Mrd. DM erhoht und sie fiir die laufenden Staatsausgaben
verwendet, muB} bei einem Zinssatz von 8 Prozent im néchsten Jahr bereits seine
Steuern um 4 Mrd. DM erhohen (oder seine Ausgaben entsprechend einschrin-
ken), um seine Zinslasten tragen zu konnen.

Dagegen 148t sich einwenden, da3 absolute Zahlen nichts besagen, und daf3
alle Lasten an der Entwicklung 6konomischer Grofen gemessen werden miissen,
aus denen sie zu finanzieren sind. In der Tat hat Domar schon 1944 den Nachweis
gefiihrt, daB sich der Staat in einer wachsenden Wirtschaft fortlaufend verschulden
kann und daB seine Zinslast — gemessen als Anteil der Zinsausgaben am Sozial-
produkt — einer festen endlichen GroBe zustrebt, sofern er darauf achtet, dal
seine Schulden mit der gleichen Rate wachsen wie das Sozialprodukt, so dafl
der Anteil der Nettoneuverschuldung am Sozialprodukt, die Kreditquote, konstant
bleibt.

Politiker werden in dem Glauben, dies sei problemlos, unter Umstidnden da-
durch bestirkt, daB der Sachverstdndigenrat eine potential-orientierte Kreditauf-
nahme, d. h. eine Neuverschuldung, die sich am Wachstum des (Vollbeschifti-
gungs-)Sozialproduktes ausrichtet, auch stabilitétspolitisch als unbedenklich an-
sieht.#> Ubersehen wird dabei, daB8 eine Staatsverschuldung dieser Art unter
bestimmten realitdtsnahen Bedingungen keinen Haushaltsspielraum verschaffen
kann, sondern nur neue SteuererhShungen auslost, die nicht zur Finanzierung
des geplanten Ausgabenbedarfs, sondern zur Abdeckung zusitzlicher Zinsver-
pflichtungen eingesetzt werden miissen.

Dies sei an einer vereinfachten Budgetbeziehung fiir den Staat demonstriert.
Der Staat finanziere den Staatsverbrauch C% und die auf seinen Schuldenstand
B, zu zahlenden Zinsen i,B, aus dem Steueraufkommen 7, und der Nettoneuver-
schuldung B,,; — B,. Es gilt dann fiir den Staatshaushalt die Beziehung

T,+B,, —B,=iB, +C§

@ Vgl. Barth (1979).
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Es soll nun angenommen werden, da die Bevolkerung L, und das Sozialpro-
dukt Y, mit der gleichen konstanten Rate n wachsen. Es giltdann L,, ; = (1 + n)L,.
Weiterhin sei davon ausgangen, daB sich der Staat potentialorientiert verschulde.
Da in diesem Falle seine Nettoneuverschuldung mit der gleichen Rate wichst
wie das Sozialprodukt, bleibt die Pro-Kopf-Verschuldung 4 =B,/L, und die
Kreditquote k = nb/y konstant. In Pro-Kopf-GroBen erhélt man dann fiir das
offentliche Budget

1 T=(-nb+cf.

In dieser Gleichung stellt T, die laufenden Steuereinnahmen, c§ die laufenden
Ausgaben fiir den Staatskonsum, i,b die Zinslasten und rb die Neuverschuldung
pro Kopf der Bevolkerung dar. Wenn der Zinssatz groBer ist als die Wachstumsra-
te der Volkswirtschaft (i, > n), wird unmittelbar ersichtlich, da8 auch die Zinsaus-
gaben i,b groBer sein miissen als die Nettokreditaufnahme nb. Mit anderen
Worten: Selbst eine dauerhafte Erh6hung der Staatsverschuldung verschafft kei-
nerlei Spielraum fiir eine Erhohung der Staatsausgaben oder fiir eine Steuersen-
kung. Vielmehr macht sie ausschlieBlich neue Steuererhohungen erforderlich.

Um in GréBenordnungen zu argumentieren, die derzeit fiir die Bundesrepublik
in etwa maBgeblich sind, 148t sich z. B. leicht nachrechnen, daB eine dauerhafte
Erhohung der Kreditquote von 2,5 Prozent auf 3 Prozent bei einer Wachstumsrate
des Sozialproduktes von 5 Prozent und einem Zinssatz von 8 Prozent eine Erho-
hung der Steuerquote um 0,3 Prozentpunkte bewirkt, wenn die Staatsausgaben
pro Kopf konstant bleiben.** Die hoheren Steuern dienen also ausschlieBlich der
Finanzierung des zusitzlichen Schuldendienstes. Fiir zusatzliche Staatsausgaben
sonstiger Art schafft die hohere Verschuldung keinen Platz. Im Gegenteil.

Im Prinzip sind die hier erorterten Gedanken bereits im Domarschen Ansatz
enthalten. Aber erst rund zwanzig Jahre spiter hat Phelps (1965) nachgewiesen,

43 Da bei vorgegebenen Wachstumsraten auch das Sozialprodukt pro Kopf (y) konstant
bleibt, ergibt sich aus der obigen Beziehung die Gleichung

At i-n Anb i-n

y n y n

-Ak

Hieraus folgt At/y =0,6 - 0,005 = 0,003. Eine Erhohung des Zinssatzes wiirde natiir-
lich die Steuerquote noch stirker erhohen.
Ein erhohtes Pro-Kopf-Einkommen, das sich z. B. durch den investiven Charakter kredit-
finanzierter Ausgaben ergeben kann, schwicht den nachteiligen Steuereffekt ab, kann
aber die grundsitzliche Aussage nicht in ihr Gegenteil verkehren, es sei denn, die
zusitzlichen Ertrige aus 6ffentlichen Investitionen wiirden die zusitzlichen Zinszahlun-
gen (einschlieBlich der erhohten Zinsverpflichtungen auf den Altschuldenbestand, die
sich bei einem erhohten Zinssatz ergeben) vollstindig abdecken. Angesichts der Tatsache,
daB nur ein verhiltnisméBig geringer Teil der kreditfinanzierten Ausgabenexpansion
investiv verwendet wird, ist dies ein unwahrscheinlicher Fall.
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daB es gute theoretische Griinde fiir die Annahme gibt, da eine wachsende
Volkswirtschaft ihr Gleichgewicht in einem Bereich sucht, in dem die Rendite
auf den volkswirtschaftlichen Kapitalstock groBer ist als die Wachstumsrate des
Sozialproduktes (i, > n). Nur dort muf ein hoherer gesamtwirtschaftlicher Kon-
sum durch eine vorangehende hohere Ersparnisbildung erwirtschaftet werden.
Im Bereich i, < n konnten die Wirtschaftssubjekte dagegen, so paradox dies auch
klingen mag, ihren Konsum dadurch dauerhaft erhohen, daB sie stindig mehr
konsumieren und durch Abbau der Vermogensbildung weniger produzieren.
Diese Gelegenheit wird sich keine Volkswirtschaft auf Dauer entgehen lassen.
Phelps hat daher den Bereich, in dem die Rendite auf das volkswirtschaftliche
Kapital unterhalb der Wachstumsrate des Volkseinkommens liegt, als dynamisch
ineffizienten Bereich bezeichnet.

Was theoretisch plausibel ist, muf} allerdings fiir die Realitdt noch lange nicht
gelten. Aber die empirischen Verhiltnisse zeigen, da zumindest in der Bundesre-
publik lange Phasen vorherrschen, in denen der Zinssatz iiber der Wachstumsrate
des Sozialprodukts liegt.* Sofern davon auszugehen ist, da der Realzins auf-
grund des hohen weltwirtschaftlichen Kapitalbedarfs noch fiir viele Jahre ein
hohes Niveau haben wird, ist der dargelegte Zusammenhang auch fiir die Zukunft
empirisch relevant.

Die Budgetbeziehung (1) gilt nur fiir die lange Frist. Sie vernachldssigt den
dynamischen Anpassungspfad an ein neues langfristiges Gleichgewicht, das sich
ergibt, wenn ein Schuldenparameter verindert wird. Wenn der Staat seine Kredit-
quote sprunghaft erhoht, ist es denkbar, daB fiir eine bestimmte Ubergangszeit
ein Haushaltsspielraum entsteht. Steigt die Kreditquote fortgesetzt an, muf8 der
Staat auf lange Frist mit einem dynamischen, iiber alle Grenzen hinausgehenden
Anstieg seiner Zinslasten rechnen. Aber selbst bei einer einmaligen Anhebung
der Kreditquote auf ein hoheres (und dort konstantes) Niveau kann sich ein
zeitlich begrenzter Haushaltsspielraum ergeben, allerdings mit der Folge, da
auch die Zins-Steuer-Quote auf Dauer einen hoheren (konstanten) Wert annimmt.

Um den Zusammenhang zwischen den kurz- und langfristigen Belastungen
des Staatshaushalts durch die Staatsverschuldung zu zeigen, sei von den folgenden
Annahmen ausgangen: %

— Das Sozialprodukt Y, wéchst mit der konstanten Rate n;

— die Kreditquote k bleibt iiber die Zeit konstant. Die Nettokreditaufnahme
NKA, wichst daher mit der gleichen Rate wie das Sozialprodukt:
NKA,;=B,,,-B,=kY,;

— der Zinssatz auf die offentliche Verschuldung i ist konstant;

44 Vgl. Fritzsche (1989, S. 42).
45 Zur Darstellung und Erlauterung dieser Ableitung vgl. a. Riirup (1982).
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— die Steuerquote m = T,/ Y, und die staatliche Ausgabenquote a = A, /Y, bleiben
ebenfalls konstant.

Fiir die Entwicklung des Schuldenstandes erhilt man unter diesen Annahmen
B, =B,_ | + kY,_l bzw.

B,=Bo+kYo[(1 +n)' =1]/n,

wobei By bzw. Y, die Anfangswerte fiir den Schuldenstand bzw. das Volksein-
kommen darstellen. Die Zins-Steuer-Quote Z,/ T, und die Zins-Ausgaben-Quote
Z,/ A, entwickeln sich nach den folgenden Formeln:

Z, iB, ik iBy [ NKA, ]
—_—— =4 n—

T, T, mn mnY, By

Z, iB, m Z,

A A a T,

Der laufende Haushaltsspielraum ergibt sich als Differenz zwischen der laufenden
Nettokreditaufnahme und den Zinsverpflichtungen: H, = NKA, — i B,. Bezieht man
ihn auf die laufenden Ausgaben, so erhdlt man den relativen Haushaltsspielraum

H, k n-i By NKA,
h, =— —_ n—
A, a n anY, By

Er gibt an, wieviel Prozent der Ausgaben fiir andere Zwecke als zur Finanzie-
rung der Zinslasten zur Verfiigung stehen.

Wie man sieht, ist kurzfristig ein positiver Haushaltsspielraum moglich, auch
wenn der Zinssatz iiber der Wachstumsrate des Sozialproduktes liegt. Notwendig,
aber nicht hinreichend dafiir ist, da mit der Erhohung der Kreditquote k die
prozentuale Verdnderung des Schuldenstandes im Ausgangszeitpunkt
t = 0(NKA(/ By) iiber die Wachstumsrate des Sozialprodukts » angehoben wird,
so daB n — NKAq /By < 0 wird. Der dadurch gewonnene Finanzierungsspielraum
verliert aber mit steigendem Sozialprodukt an Gewicht, so daB8 der Haushaltsspiel-
raum abnimmt und langfristig auf jeden Fall negativ wird, wenn n <1 ist.

Um die praktische Bedeutung kurzfristiger Finanzierungsspielrdume und ihrer
langfristigen Wirkungen zu illustrieren, soll an einem Beispiel dargelegt werden,
welche Zinsbelastungen sich in den 6ffentlichen Haushalten bei den derzeitigen
Verhiltnissen ergeben wiirden. Zu diesem Zweck sei von dem Jahr 1991 ausge-
gangen, fiir das die relevanten Daten in Tabelle 1 enthalten sind. Die Kreditquote
war in diesem Jahr auf 3,4 Prozent des Bruttosozialproduktes angestiegen. Hilt
man sie weiterhin konstant und geht man von einer langfristigen Wachstumsrate
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des Sozialprodukts von 6 Prozent sowie von einem Zinssatz auf die 6ffentliche
Schuld von 8 Prozent aus, so ergeben sich die in den Abbildungen 3 und 4
dargelegten Verldufe. * Mit dem Ablauf des Jahres 1995 geht der Haushaltsspiel-
raum verloren. In den Folgejahren ist er negativ. Langfristig ndhert sich der
Haushaltsspielraum der Grenze von — 2,4 Prozent der offentlichen Ausgaben.
Wie Abbildung 4 zeigt, steigen die Zinsquoten gerade in der Anfangsphase
besonders stark an. Sie nehmen bis 1995 um 1,3 Prozentpunkte zu. Langfristig
erhoht sich die Zinssteuerquote um 3,8 Prozentpunkte und die Zinsausgabenquote
um 3,5 Prozentpunkte.

Selbstverstindlich sind die Rechnungen viel zu einfach, um realistisch zu sein.
Sie zeigen nur sehr anschaulich, was geschehen wiirde, wenn man die Gegenwart
einfach fortschreiben wiirde. Realitdtsfern sind diese Betrachtungen unter ande-
rem auch deswegen, weil es kaum so glatt abgehen diirfte. Wenn die Zinsen
steigen oder wenn die Kreditfinanzierung, sei es aus stabilitétspolitischen Griin-
den, sei es weil die Einengung des Haushaltsspielraumes durch die Zinslasten
politisch bereits heute nicht mehr akzeptabel erscheint, zuriickgefiihrt werden
muB, geht der Haushaltsspielraum noch schneller verloren. Die in Abschnitt 2
bereits kommentierte Entwicklung des offentlichen Gesamthaushaltes, dessen
Finanzierungsdefizit 1992 gerade noch die Zinsausgaben abdeckt (vgl. Abbil-
dung 2) und das besondere Beispiel des Fonds Deutsche Einheit zeigen, wie
wirklichkeitsnah diese Uberlegungen sind.

E. Zur Lastverschiebungsdiskussion

Die Diskussion iiber die Moglichkeit, mit Hilfe der Staatsverschuldupg Finan-
zierungslasten in die Zukunft zu verschieben, wird sowohl im wissenschaftlichen
als auch im politischen Bereich seit langem sehr kontrovers gefiihrt. Daran hat
sich eigentlich bis heute nicht viel gedndert. Einerseits wird behauptet, das
Argument, durch die hohe Staatsverschuldung wiirden unsere Kinder belastet,
sei 6konomisch nicht haltbar.4” Andererseits wird die Auffassung vertreten, der
aufgetiirmte Schuldenberg sei nicht nur eine schwere Belastung der jetzt Leben-
den, sondern auch kiinftiger Generationen. 4

Die Vertreter der ersten Ansicht konnen sich auf die ,,Neue Orthodoxie*
berufen, wonach sich eine Last nicht in die Zukunft verschieben 14B8t, weil der
mit der Staatsverschuldung verbundene Ressourcentransfer aus dem laufenden

46 Das Ergebnis in Abbildung 3 wird als modifizierter Haushaltsspielraum bezeichnet,
weil die Ausgabenbasis, auf die der relative Haushaltsspielraum bezogen wird, um den
Teil der Zinszahlungen bereinigt ist, der durch die Kreditaufnahme abgedeckt wird. Die
Zins-Steuer-Quote in Abbildung 4 bezieht sich auf die Gesamteinnahmen des Staates.

471 Vgl. Krupp (1980, S. 142 f.).

48 Vgl. Hdfele (1983).
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Sozialprodukt erwirtschaftet werden miisse.*® Diese These hat ihre richtigen
Seiten. Unabhdngig von der Art der Finanzierung muB in einer geschlossenen
vollbeschiftigten Wirtschaft jeder zusatzliche Anspruch des Staates an das ge-
samtwirtschaftliche Produktionspotential ceteris paribus durch ein Zuriickdran-
gen anderer Anspriiche realwirtschaftlich erbracht werden. Insoweit ist eine Real-
last unvermeidlich.’® Abgesehen von dem Fall einer offenen Volkswirtschaft,
auf den wir noch zuriickkommen, ist jedoch bei der deutschen Einigung von
vornherein die Annahme, daf} alles andere gleichbleibt, verletzt. Die Transfers
flieBen in ein erweitertes Gebiet und haben Riickwirkungen auf das gesamtwirt-
schaftliche Sozialprodukt der Transfergeber. Nach den Schétzungen der Bundes-
regierung betrugen die direkten Effekte der Vereinigung Deutschlands auf das
Wachstum in den alten Bundesldndern 1991 knapp zwei Drittel des fiir dieses
Jahr prognostizierten Wachstums.’! Da der Zuwachs des Bruttosozialprodukts
in Westdeutschland 1991 rund 190 Mrd. DM betrug, sind dort also durch den
EinigungsprozeB zusitzliche Einkommen in Hohe von etwa 100 bis 120 Mrd. DM
entstanden. Damit ist der groBte Teil der 6ffentlichen Bruttoleistungen fiir die
neuen Linder selbstfinanziert.

Buchanan hat zu Recht gegen die Neue Orthodoxie eingewandt, sie verwende
den falschen Lastbegriff.5* Nur eine Steuerfinanzierung offentlicher Ausgaben
belaste die gegenwirtigen Generationen, weil sie eine Zwangsabgabe darstelle,
die in die Disposition der Wirtschaftssubjekte eingreife. Die Staatsverschuldung
biirde dagegen in der Gegenwart niemandem eine Last auf, da sie freiwillig
aufgenommen werde. Die Wirtschaftssubjekte erhielten dadurch sogar die Gele-
genheit, ihre intertemporalen Konsumstrome zu optimieren.

Mit diesem Argument 148t sich auch das ,,pay-as-you-use-Prinzip* begriinden,
das auf eine gerechte zeitliche Lastverteilung der Kosten offentlicher Investitio-
nen abzielt (,inter generation equity*). Da die gegenwirtigen Ausgaben fiir
offentliche Kapitalgiiter einen zukiinftigen Nutzen gewahrleisten, ist es mit Hilfe
der Staatsverschuldung moglich, die nachfolgenden Generationen durch Zinssteu-
ern an den Finanzierungslasten zu beteiligen.>* Der Vorteil der gerechten Lasten-
verteilung wird allerdings mit dem Nachteil eines geringeren privaten Kapital-
stocks erkauft, denn die Staatsverschuldung fiihrt iiber Zinssteigerungen zu einer
Verdriangung der privaten Investitionen. %

49 So auch Peffekoven (1990, S. 349). Zur Darstellung der ,,Neuen Orthodoxie* vgl.
Gandenberger (1979, S. 118).

50 So auch Haller (1969, S. 302).

51 Vgl. BMF-Finanznachrichten, (N1. 17 /92, vom 17. Februar 1992, S. 4).

52 Vgl. Gemeinschaftsgutachten (Frithjahr 1992, S. 30).

53 Vgl. Buchanan (1958, insbesondere S. 34 ff.).

54 Vgl. dazu Musgrave (1966, S. 523-526); Haller (1969).

55 Es sei denn, man befinde sich in der Barro-Welt eines dynastischen Konsumenten,
der jeden umverteilenden Staatseingriff zu Lasten seiner Kinder durch seinen Altruismus,
d. h. durch eine hohere Ersparnis in Form von Erbschaften, zugunsten der nachfolgenden
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Eine zwingende Begriindung fiir den Einsatz der Staatsverschuldung liefert
das ,,pay-as-you-use-Prinzip“ freilich nicht. Zwar ist in der Literatur der letzten
Jahre schliissig nachgewiesen worden, daf die Staatsverschuldung als ein reines
Umverteilungsinstrument zwischen den Generationen angesehen werden kann. ¢
Auch Musgrave hat dies in seiner Darstellung des ,,pay-as-you-use-Prinzips*
schon erkannt: ,,Die erste Generation, die die Ressourcen fiir die Erstellung der
offentlichen Vermogensanlagen zur Verfiigung stellt, kann diese durch Kreditga-
be an den Staat finanzieren und dafiir in der Folgezeit von der zweiten Generation
entschadigt werden, indem diese veranla8t wird, die Steuern zur Tilgung der
falligen 6ffentlichen Schuld zu zahlen. Dieser Mechanismus arbeitet unabhéngig
davon, ob die Kreditfinanzierung die private Kapitalbildung oder den Konsum
beschneidet und muBl daher vom Wachstumseffekt unterschieden werden.*>’

Gerade die Betonung der Umverteilung macht jedoch deutlich, da die Schul-
denpolitik prinzipiell durch Steuerpolitik ersetzt werden kann. Wenn die erste
Generation die notwendigen Investitionsausgaben durch Steuern finanziert, kann
sie in der Folgezeit viel leichter als im Falle der Schuldenfinanzierung durch die
néchste Generation fiir diese Lasten entschédigt werden. Es stehen dafiir namlich
nicht nur die Ertrige aus den 6ffentlichen Investitionen zur Verfiigung. Vielmehr
sind wegen der geringeren Kapitalmarktbelastung die Verdrangungswirkungen
hinsichtlich des privaten Kapitalmarktes geringer, so da auch hohere private
Ertrage erzielt werden. Wenn der Staat daher die jeweils junge Generation mit
zusitzlichen Steuern belastet, um hohere Investitionen zu finanzieren, sie aber
an deren Ertragen im Alter beteiligt, ist es moglich, sie insgesamt nicht schlechter,
vielleicht sogar noch besser zu stellen als vorher. Mit Hilfe der Steuerpolitik
konnen daher die crowding-out-Effekte der Staatsverschuldung vermieden und
zusitzliche offentliche Investitionen durch eine paretoeffiziente Umverteilung
finanziert werden. Es werden geringere Lasten in die Zukunft verschoben, ohne
daB die gegenwiirtig lebenden Generationen eine Minderung ihres Wohlstandes
tiber den gesamten Lebenszyklus hinnehmen miissen. %

Es gibt ohnehin gute Griinde, die aus der Finanzierung der 6ffentlichen Investi-
tionen entstehenden Lasten nicht einfach in die Zukunft zu verschieben. Wie die
Erorterungen in Abschnitt 2 gezeigt haben, ist in der Bundesrepublik in den
letzten zwanzig Jahren eine hohe Verschuldung aufgebaut worden, deren Lasten
gegenwirtige und kommende Generationen zu tragen haben. In diesem Zusam-
menhang muB auch beachtet werden, da das Budgetdefizit des Staates ein
absolut willkiirlicher MaBstab fiir intergenerative Umverteilungen darstellt, weil

Generationen kompensiert. Obwohl das Erbschaftsmotiv einiges fiir sich hat, halten wir
diese extreme Variante fiir unrealistisch. Vgl. Barro (1974).

56 Vgl. z. B. Pestieau (1974, S. 233); Rose | Wiegard (1983, S. 106).
57 Musgrave (1966, S. 524).

58 Zur ausfiihrlichen Darstellung der Modellgrundlagen fiir diese Uberlegungen sowie
der paretosuperioren Ubergangspfade vgl. Kitterer (1991).

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/
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es wesentliche Umverteilungselemente nicht erfat oder sie auch vortduscht.>°
In der amerikanischen Literatur sind daher bereits Versuche unternommen wor-
den, die tatsiachlichen Belastungen zukiinftiger Generationen mit Hilfe sogenann-
ter ,,generational accounts* zu ermitteln. Berechnungen von Auerbach/Gokhale/
Kotlikoff zeigen, da die heutige Finanzpolitik in den Vereinigten Staaten auBer-
ordentlich hohe Zukunftsbelastungen produziert.

Die mangelhafte Aussagefahigkeit des Staatsdefizits 148t sich an einfachen
Beispielen belegen. Zwei davon sollen hier kurz erwahnt werden. Eine proportio-
nale Lohnsteuer und eine proportionale Besteuerung des Konsums sind 6kono-
misch dquivalent, vorausgesetzt, daB das Lohneinkommen mit dem gleichen
Bruttosteuersatz besteuert wird wie der Konsum®' und dafl Verdnderungen des
Steueraufkommens durch eine entsprechende staatliche Kreditaufnahme kompen-
siert werden. %2 Okonomische Aquivalenz bedeutet z. B., daB der Ersatz der Lohn-
steuer durch die Konsumsteuer und die damit verbundene Zunahme der Staatsver-
schuldung weder eine Verdnderung des einzelwirtschaftlichen noch des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts hervorrufen. Die staatliche Kreditfinanzierung
verschiebt in diesem Falle keinerlei Lasten in die Zukunft.

Umgekehrt kann der Fall eintreten, dal der Staat MaBnahmen ergreift, die
zukiinftige Generationen belasten, ohne daf sie als Defizite in den 6ffentlichen
Haushalten sichtbar werden. Ein herausragendes Beispiel dafiir sind die zukiinfti-
gen Rentenzahlungen im Umlageverfahren der Alterssicherung. Obwohl es sich
nicht um verbriefte Kreditbeziehungen handelt, stellen sie doch in gleicher Weise
Anspriiche zukiinftiger Generationen an den Staatshaushalt dar wie die Staatsver-
schuldung.® Berechnungen fiir die Bundesrepublik, die sich an die Methodik
der ,,generational accounts* anlehnen, haben ergeben, daf das bestehende Alters-
sicherungssystem fiir die jungen Generationen eine hohe Nettobelastung darstellt.
Sie zeigen beispielsweise, daB} alleine die im Jahr 1989 geborene Generation
durch die demographische Entwicklung der kommenden Jahrzehnte mit einer
Erhohung ihrer Belastungen rechnen muB, die bei einer geringen Schwankungs-
breite der Zinssitze und Wachstumsraten des Sozialprodukts zwischen minde-
stens 37 Prozent und hochstens 830 Prozent liegt, und da3 die Rentenreform
1992 diese Belastungswerte noch einmal um maximal 1.531 Prozent erhohen
kann.®%

59 Vgl. Kotlikoff (1986); Auerbach | Kotlikoff (1987, chapter 7).

60 Die Verfasser kommen zu dem Ergebnis, dal der gesamte Gegenwartswert der
Belastungen fiir zukiinftige Generationen knapp 5.000 Mrd. Dollar betrigt. Vgl. Auer-
bach | Gokhale | Kotlikoff (1991).

61 Bezeichnet t,, den Lohnsteuersatz und T, der Konsumsteuersatz, so muf gelten:
T, =T/ (1 +7T0).

62 Vgl. Rose /| Wiegard (1983, S. 104-106).

63 Vgl. Raffelhiischen (1989).

64 Vgl. Walliser (1992).
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Angesichts dieser Perspektiven und angesichts der Tatsachen, da

— die fiskalischen Folgen der Verschuldung aus vergangenen Rezessionen nicht
abgebaut, sondern kumuliert wurden;

— zukiinftige Generationen auch noch andere reale Lasten, wie z. B. im Umwelt-
bereich, zu bewiltigen haben;

— aus stabilitdtspolitischen Erwédgungen eher eine Konsolidierung der 6ffentli-
chen Defizite angebracht ist, auf jeden Fall aber die konjunkturpolitische
Handlungsféhigkeit durch eine zusitzliche Staatsverschuldung stark einge-
schrankt wird;

— die gewonnenen Haushaltsspielrdume allenfalls kurzfristiger Natur sind,

kann man eigentlich Gandenbergers breit angelegter Attacke gegen die Lastver-
schiebungsfunktion der Staatsverschuldung nur zustimmen. % Die Konsequenzen
daraus diirfen jedoch nicht auf den falschen Weg fithren. Wenn der Staat Belastun-
gen fiir zukiinftige Generationen vermeiden oder, noch besser, abbauen will, ist
auch eine Steuererhohung nicht der richtige Weg, zumal sie tendenziell die
Staatsquote erhoht. Notwendig erscheint in erster Linie eine Konsolidierung
offentlicher Ausgaben in den alten Bundesldindern, um Mittel fiir den Transfer
in die neuen Linder frei zu machen. Das aber erfordert von den Politikern, daB
sie sich zu Leistungseinschrinkungen bekennen, und von den Biirgern Konsum-
verzicht, der, wenn er richtig angelegt ist, nicht endgiiltig sein muf.

F. Staatsverschuldung und auflenwirtschaftliche
Ressourcentransfers

Der Kapitalbedarf fiir den Aufbau und die Modernisierung der Wirtschaft in
den neuen Bundesldndern ist auBerordentlich hoch. Schitzungen gehen davon
aus, daf das Investitionsvolumen, das notwendig ist, um den Kapitalstock in
Ostdeutschland auf ein mit Westdeutschland vergleichbares Niveau anzuheben,
insgesamt etwa 1.200 bis 1.500 Mrd. DM betrigt, wobei der Bedarf an offentli-
chen Investitionen etwa 300 bis 500 Mrd. DM ausmacht.® Geht man davon aus,
daB der Anpassungsproze mindestens zehn Jahre dauert, so wiren jéhrliche
Investitionen in Hohe von 120 bis 150 Mrd. DM in den neuen Bundeslindern
notwendig.

65 Vgl. Gandenberger (1983, S. 860- 865).

66 Es liegt eine ganze Reihe von Schitzungen vor, die zum Teil erheblich voneinander
abweichen und zum Teil einen noch hoheren Kapitalbedarf prognostizieren. Vgl. Burda
(1990, S. 25); Congressional Budget Office (1990, S. 47); McDonald | Thumann (1990,
S.77); Oberhauser (1992, S. 12); Siebert (1990b, S. 13 f.; 1990c, S. 52); Sinn (1990,
S. 11); Sinn/ Sinn (1991, S. 27 £.); Vesper | Zwiener (1991).

5%
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Es ist kaum anzunehmen, daB dieser Kapitalbedarf alleine aus den heimischen
Ersparnissen finanziert werden kann.® Das ist aber auch nicht notwendig, weil
das anlagesuchende Kapital in einer Welt mit stabilen marktwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und einer hohen Kapitalmobilitdt dorthin wandert, wo es
die hochsten Ertrdge erwirtschaften kann. ,,Der Osten ist arm an Kapital, doch
reich an qualifizierter, oder zumindest schnell qualifizierbarer Arbeit, und lukrati-
ve Investitionschancen gibt es zuhauf.*% Insofern ist mit einem hohen Ressour-
centransfer von aulen zu rechnen. Er 146t sich auch problemlos mit den auBenwirt-
schaftlichen Beziehungen der Bundesrepublik in Einklang bringen, indem der
riesige LeistungsbilanziiberschuB nicht nur kurz- sondern auch lingerfristig zu
diesem Zweck eingesetzt wird. ,In a large measure this should come about
automatically as the import bill of the extended Deutschemark area will swell
and the enlarged domestic market will serve to dampen the growth of FR exports
to the rest of the world. Furthermore, as investment is likely to rise faster than
national savings and can be expected to offer high rates of returns, real interest
rates in Germany are likely to remain higher during the period of convergence
than they would otherwise have been. This should attract foreign capital and
perhaps push up the real effective exchange rate; if so, this would help to finance
the real resource transfer to the GDR in a non-inflationary fashion.*®

Der hohe Realzins wiirde demnach nur die relative Kapitalknappheit und die
hohen Ertragserwartungen widerspiegeln. Die reale Aufwertung der D-Mark wire
zudem ein hilfreicher Katalysator, um den hohen inldndischen Absorptionsbedarf
teilweise ins Ausland zu lenken und das begrenzte inldndische Angebot vom
Inflationsdruck freizuhalten. In der Tat ist es zu Beginn des deutschen Einigung-
sprozesses 1989/90 zu einem deutlichen Anstieg des Realzinsniveaus und des
realen Wechselkurses der D-Mark gekommen, 7 der die Hypothesen dieses Szena-
rios zu bestdtigen scheint.

In dieser Idealwelt besteht fiir die Staatsverschuldung keine Notwendigkeit.
Ein hoher Produktivitatsfortschritt und steigende Einkommen sorgen sowohl fiir
ein hohes Steueraufkommen als auch fiir eine zunehmende Vermogensbildung,
so daB auch offentliche Infrastrukturinvestitionen letztlich aus der heimischen
Ersparnis und dem Kapitalzustrom von auBen finanziert werden kénnen. Auf
diese Weise wird die Auslandsverschuldung in heimisches Vermogen transfor-
miert, aus dessen Ertragen wiederum die auenwirtschaftlichen Renditeanspriiche
abgedeckt werden konnen.

67 Van Suntum ist allerdings anderer Meinung. Er geht davon aus, daB die neuen
Linder schon in der zweiten Hilfte der neunziger Jahre mehr Ersparnisse bilden als sie
zur Finanzierung ihres eigenen Kapitalbedarfs benotigen und daher zum Nettokapitalex-
porteur werden.

68 Sinn/ Sinn (1991, S. 27).

6 OECD (1990, S. 67).

70 Vgl. Jahresgutachten (1991 /92, Schaubilder 25 und 27).
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Eine Stiitze dieses Prozesses durch Staatsverschuldung wére nur notwendig,
wenn die Zunahme der heimischen Ersparnis als Nachfrageschwiche interpretiert
werden miite.”" In einem gleichgewichtigen Wachstumsproze8 ist dies eher
unwahrscheinlich. Ein UberschieBen der heimischen Ersparnis geht von alleine
in einen positiven Leistungsbilanzsaldo iiber, der keineswegs von einer zusitzli-
chen Staatsverschuldung begleitet werden muf8. Man braucht sich dazu nur das
Bild der Bundesrepublik in der zweiten Hailfte der achtziger Jahre anzusehen.
In dieser Phase fand im Verein mit der betrdchtlichen Expansion der heimischen
Ersparnis neben der Bildung von Leistungsbilanziiberschiissen sogar noch eine
Konsolidierung der Staatsverschuldung statt.”?

Inzwischen wissen wir, daB8 dieses ideale Wachstumsszenario nicht Wirklich-
keit geworden ist, weil wesentliche Bedingungen verletzt sind. Dazu gehort nicht
nur die zogerliche Klarung der Eigentumsrechte und das Fehlen einer funktionie-
renden Offentlichen Verwaltung, sondern auch die Tatsache, daB die relativen
Preise durch eine Lohnpolitik, die sich von der Produktivititsentwicklung abge-
koppelt hat, verzerrt sind. Wenn in diesem Zusammenhang das Ziel gleicher
Lebensverhiltnisse zwischen den beiden Teilregionen Deutschlands in den Vor-
dergrund tritt und alle anderen Argumente, die dafiir sprechen, daB der Aufholpro-
zeBl stirker aus der eigenen Wirtschaftskraft finanziert werden sollte, in den
Hintergrund drangt, gewinnt die Staatsverschuldung eine andere, allerdings sehr
problematische Funktion. Sofern sich ndmlich die Finanzpolitik auf die Heraus-
forderung der Tarifpolitik einldBt und sie durch Subventionierung der Unterneh-
men und durch beschiftigungspolitische Programme fortwahrend unterstiitzt, fallt
ein dreifacher Transferbedarf auf sie zuriick:

— In dem MabBe, in dem konsumtive und strukturerhaltende Transfers die 6ffent-
lichen Haushalte belasten und ihnen keine ausreichenden Ertrage und Steuer-
zuwichse gegeniiberstehen, wird sich das bereits bestehende Defizit verfesti-
gen und erweitern; 3

71 Weder ist eine niedrige Sparquote der privaten Haushalte ein Indiz dafiir, daB die
heimische Ersparnis zu niedrig ist, noch sind hohe absolute Ersparnisse fiir sich genom-
men ein Hinweis darauf, daB keine ausreichende Nachfrage vorhanden ist. Beides kann
aus den hohen Einkommenszuwichsen entstehen. Leider ist auch der zunehmende Anteil
der privaten Haushalte an der Gesamtersparnis kein Ergebnis der zunehmenden gesamt-
wirtschaftlichen Vermogensbildung, wie van Suntum (1990, S. 308) unterstellt. Er ergab
sich vielmehr aus dem Verfall der gesamtwirtschaftlichen Ersparnis. Die gesamtwirt-
schaftliche Sparquote, die 1960 noch gut 21 Prozent des Bruttosozialprodukts betrug,
lag 1982 bei 7,2 Prozent. Inzwischen ist sie allerdings wieder auf iiber 12 Prozent
angestiegen.

72 Im iibrigen ist dies auch ein Beweis dafiir, daB die Konsolidierung des Staatshaushal-
tes keine konjunkturell ddmpfenden Wirkungen haben muB. Vgl. dazu auch Bessin u. a.
(1992, S. 12-14).

73 Raffelhiischen (1992) hat in einem Migrationsmodell berechnet, welcher Transfer-
bedarf sich ergibt, wenn ein Lohnniveau in den neuen Lindern garantiert werden soll,
das 75 Prozent des westlichen Lohnniveaus entspricht. Entweder miissen die Einwohner
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— der Bedarf an Infrastruktur ist davon unabhiéngig, d. h. zusitzlich, zu finanzie-
ren;

— angesichts dieser Entwicklung werden auch die neuen Lénder und ihre Ge-
meinden so rasch wie moglich eine Herstellung der Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse im 6ffentlichen Bereich, und zwar nicht nur fiir die wirtschaftsna-
he Infrastruktur, sondern fiir alle 6ffentlichen Leistungen, fordern.

Wenn sich eine solche Inflationierung von Anspriichen in einer Zunahme und
mangelhaften Beherrschbarkeit des Staatsdefizits niederschligt, wird dies letzt-
lich nicht nur zu Haushaltskrisen fiihren, sondern auch die Geldwertstabilitit
gefahrden.

Kommt es aufgrund einer solchen Entwicklung zu einer Verunsicherung der
Kapitalanleger, so wird sowohl der Ressourcentransfer im Innern Deutschlands
konflikttrachtiger und teurer als auch der Ressourcentransfer von auflen gestort.
Der hohe Zins ist dann weniger ein Renditesignal als ein Ausdruck fiir hohere
Risikopramien fiir die unsicheren Erwartungen hinsichtlich der Fiskalpolitik und
der Geldwertstabilitit. Er attrahiert dann nicht mehr Kapital von auen, sondern
schreckt es ab, so da3 auch die heimische Wahrung unter Druck gerit. Abgesehen
davon, daB letzteres schon seit einiger Zeit der Fall ist,” gibt es auch Okonomen,
die unter diesen Umstdnden davon ausgehen, daB sich die D-Mark dauerhaft
abwerten wird und daB letztlich der Lebensstandard in der Bundesrepublik sinken
wird.”

Angesichts der Dimensionen des notwendigen Ressourcentransfers ist die au-
Benwirtschaftliche Absicherung des Konvergenzprozesses in den neuen Lindern
von nicht zu unterschitzender Bedeutung. Sie verlangt allerdings Konsequenzen
im Innemn. ,,Dazu gehoren eine solide Geldpolitik, energische Einsparungen im
Westen zugunsten des Ostens, eine zuriickhaltende Lohnpolitik und der ziigige
Aufbau der Marktwirtschaft in den neuen Bundeslidndern — schlieBlich und nicht
zuletzt ein verldBlicher Plan iiber die Riickfiihrung der Nettokreditaufnahme in
den 6ffentlichen Haushalten, also die Ankiindigung eines liberzeugenden Konsoli-
dierungskurses.“7

in den alten Bundeslidndern bei einer reinen Steuer-Transfer-Politik ohne Staatsverschul-
dung 5,3 Prozent ihrer Lebenszyklusressourcen an den Osten abgeben, wobei sich die
Nettoforderungsposition gegeniiber dem Ausland um 1 Prozent verschlechtert, oder der
Staat miiBte sich bei einer rein kreditfinanzierten Losung im Umfang von 3,8 Prozent
des Bruttosozialproduktes verschulden.

74 Vgl. Jahresgutachten (1991 /92, Ziffer 182).

75 Vgl. McKibbin (1990, S. 9 und S. 11); Begg et al. (1990, S. 61). Selbst die Gefahr
einer Mezzogiorno-Situation, in der zumindest partielle regionale Disparititen auf langere
Sicht erhalten bleiben und einen dauerhaften Transferbedarf begriinden, wird nicht ausge-
schlossen. Vgl. Begg et al. (1990, S. 57); De Grauwe (1990, S. 11).

76 Schmidt (1991, S. 345).
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G. Zusammenfassung und Schluflfolgerungen

1. Mit dem Beginn des deutschen Einigungsprozesses hat die Staatsverschul-
dung sprunghaft zugenommen. Innerhalb von zwei Jahren ist sie von
1.094 Mrd. DM auf 1.536 Mrd. DM, d. h. um 40 Prozent, angestiegen.

Ein Teil der Verschuldung ist auf eine hohe Ausgabenexpansion, ohne einen
urséchlichen Zusammenhang mit den Finanzierungslasten der Deutschen Einheit
zuriickzufiihren. Bei bescheidenen Einnahmenzuwéchsen realisierten insbesonde-
re die Lander und Gemeinden in Westdeutschland im Jahr der deutschen Vereini-
gung die hochsten Ausgabenzuwéchse seit 1980.

Ein beachtlicher Teil der Verschuldung — Ende 1992 sind es 355 Mrd. DM
— wird in Schattenhaushalten verwaltet. Dazu gehoéren der Fonds Deutsche
Einheit, der Kreditabwicklungsfonds, die kommunale Wohnungswirtschaft der
neuen Linder und die Treuhandanstalt. Die Zinslasten dieser Fonds sind in den
offentlichen Haushalten nicht als solche erkennbar. Bedenklich ist insbesondere,
daB Schuldendienstlasten wiederum durch Kredite finanziert und dadurch Schul-
den einfach kumuliert werden. AuBerdem ist die Verteilung bestimmter Finanzie-
rungslasten auf die einzelnen Gebietskorperschaften nach wie vor offen. Es ist
weder 6konomisch noch haushaltspolitisch vertretbar, dafl dieser Zustand bis zu
den im Einigungsvertrag festgelegten Fristen aufrechterhalten wird.

2. Auch wenn die Finanzpolitik zu Beginn des Einigungsprozesses moglicher-
weise keine andere Wahl hatte, als eine temporire Anschubfinanzierung durch
Kreditaufnahme vorzusehen, weil die Anpassungsprobleme zunéchst unterschitzt
wurden und abrupte Steuererhohungen unter Umstidnden falsche Signale gesetzt
hitten, standen einer fortgesetzten Expansion der Staatsverschuldung spitestens
in den Jahren 1991/92 erhebliche Bedenken gegeniiber. Unter stabilitétspoliti-
schen Gesichtspunkten sind die bestehenden Finanzierungsdefizite jedenfalls
nicht zu rechtfertigen. Weder die hohe Auslastung der Kapazititen im Westen
noch der Geldiiberhang und die groBziigigen Lohnsteigerungen im Osten waren
mit den expansiven Nachfrageimpulsen der Fiskalpolitik vereinbar. Die akute
Gefiahrdung der Geldwertstabilitdt und die hohe Zinsbelastung der 6ffentlichen
Haushalte machen vielmehr einen konsequenten Konsolidierungskurs erforder-
lich.

3. Die Hoffnung, durch Staatsverschuldung zusitzliche Haushaltsspielraume
gewinnen zu konnen, triigt. In einer Wirtschaft, in der der Zinssatz hoher ist als
die Wachstumsrate des Sozialprodukts, sind kreditfinanzierte Ausgabenzuwichse
auf Dauer nicht realisierbar, es sei denn fiir erhohte Zinszahlungen. Zwar sind
kurzfristige Haushaltsspielrdume denkbar. Die Fristen dafiir sind aber unter den
gegebenen Verhiltnissen sehr kurz. Praktisch reichen selbst die enorm hohen
laufenden Finanzierungsdefizite nicht mehr aus, um die laufenden Zinszahlungen
zu decken.
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4. Das Prinzip der gerechten intergenerativen Lastenverteilung liefert keine
zwingende Begriindung fiir den Einsatz der Staatsverschuldung. Auch mit Hilfe
der Steuerfinanzierung zusétzlicher Ausgaben wire es moglich, die iibermaBige
Belastung gegenwirtiger Generationen zu vermeiden. Zugleich konnten dadurch
die Verdriangungswirkungen der Staatsverschuldung vermieden werden.

Davon abgesehen bestehen jedoch grundsitzliche Bedenken, die Lasten heuti-
ger Investitionen in die Zukunft zu verlagern. Die fiskalischen Folgen vergangener
Rezessionen sind noch nicht abgebaut. AuBerdem haben die kommenden Genera-
tionen schwere Lasten vor sich. Beispiele dafiir sind der Umweltbereich und die
wegen der demographischen Entwicklung stark anwachsenden Lasten der Alters-
sicherung.

5. Der Kapitalbedarf fiir den Aufbau und die Modemisierung der Wirtschaft
in den neuen Bundeslindern muf} nicht alleine aus der heimischen Ersparnis
finanziert werden. Der 6konomische Konvergenzproze8 zwischen den alten und
den neuen Bundesliandern kann und sollte durch einen externen Ressourcentrans-
fer unterstiitzt werden. Dies ist nur zu erreichen, wenn die Finanzpolitik iiberzoge-
ne Anspriiche konsolidiert.

Die Finanzpolitik kann nicht die schnellstmogliche Angleichung der Lebens-
verhiltnisse in den neuen Lidndern in allen Bereichen — im privaten wie im
offentlichen — durch kreditfinanzierte Transfers absichern. Sie muB sich auf die
Finanzierung von InfrastrukturmaBnahmen konzentrieren. Dazu miissen die
Haushalte der Gebietskorperschaften konsolidiert und neue Prioritdten gesetzt
werden, die nicht durch Steuererh6hungen, sondern durch Einsparungen an ande-
rer Stelle finanziert werden. Gelingt dies nicht, besteht die Gefahr, daf eine
Anspruchsinflation neben der Haushaltssoliditdt auch die Geldwertstabilitit ge-
fahrdet oder die Entfaltung privatwirtschaftlicher Aktivitdten durch die wachsen-
de Steuerlast erdriickt. Das Vertrauen der Kapitalanleger und der Ressourcen-
transfer von auBen werden dadurch nachhaltig gestort. Eine ldngeranhaltende
Senkung des Lebensstandards in der Bundesrepublik ist dann nicht ausgeschlos-
sen.
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A. Problemstellung

Im Mittelpunkt der umfangreichen Literatur zur Treuhandanstalt stehen vor
allem die Fragen der Privatisierung. Mit Hilfe der vorliegenden Studie mdchten
die Autoren vor allem auf jene Aktivitdten der Treuhandanstalt aufmerksam
machen, die der Gestaltung des foderalen Aufbaus Deutschlands dienen. Die
Treuhandanstalt ist eine bundesunmittelbare Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Fiir
die Treuhandanstalt unterscheiden wir bislang 7 Phasen ihrer Entwicklung (Vgl.
Friedrich/ Géldner, 1991, S. 23 ff. sowie Abbildung 3):

— Die Griindungsphase vom 1.3. bis 30.4.1990,

— die Umwandlungsphase vom 1.5. bis 30.6.1990,

— die Reorganisationsphase vom 1.7. bis 31.8.1990,

— die Ausbauphase vom 1.9. bis 31.12.1990,

— die Konsolidierungsphase vom 1.1.1991 bis zum 31.3.1991,

— die Privatisierungsphase vom 1.4.1991 bis zum 31.12.1991 und
— die Sanierungsphase! ab dem Jahre 1992.

Insbesondere der Ubergang zwischen Privatisierungs- und Sanierungsphase
ist flieBend.

Entsprechend dem Selbstverstindnis der Treuhandanstalt (Treuhandanstalt,
1991 a) z&hlt zu deren Kernaufgaben die schnelle Privatisierung, die entschlossene
Sanierung und die behutsame Stillegung. Sie ist aber per Gesetz mit der Ubernah-
me weiterer Kernaufgaben beauftragt worden, insbesondere mit solchen, die den
Aufbau des offentlichen Sektors fordern.

1 Inzwischen wird schon ein Ubergang von der Sanierungsphase zu einer ,,Auflosungs-
phase* in Bezug auf Privatisierungsaktivititen diskutiert. Die hier zur Diskussion stehen-
den Aufgaben bei dem Aufbau des Foderalismus werden wenig betroffen.
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Die Aufgaben der Treuhandanstalt ergeben sich aus:

(1) den Bestimmungen der ihre Kompetenzen unmittelbar regelnden Verordnun-
gen- und Gesetzgebung (Kemaufgaben),

(2) den Spezifizierungen aus den sie mittelbar betreffenden Gesetzen (zusétzliche
Aufgaben),

(3) der ihr faktisch obliegenden Wirtschaftstitigkeit (faktische Aufgaben) und

(4) den Festlegungen und Regelungen, die iiber die Spezialisierung und Aufga-
benteilung mit anderen Verwaltungen von ihr zu erfiillen sind (Aufgabentei-
lung).

Inwieweit die Treuhandanstalt bei der Entwicklung des dffentlichen Sektors
mitwirkt oder mitwirken soll ist strittig2. Sie beteiligt sich direkt an der Schaffung
materieller Voraussetzungen fiir den Aufbau von Verwaltungen und 6ffentlichen
Unternehmen des Bundes, der Linder und der Kommunen. Desweiteren unter-
stiitzt sie den Aufbau von 6ffentlichen Personenkorperschaften, rechtlich selbstén-
digen Anstalten und offentlichen Stiftungen, die sich den foderalen Ebenen
zuordnen lassen.

Den Privatsektor fordert sie aktiv iiber den Verkauf von Vermogen, die Griin-
dung und Erweiterung von privaten Wirtschaftseinheiten sowie durch die Unter-
stiitzung der Entwicklung neuer marktwirtschaftlicher Institutionen. Damit tragt
sie zur Entwicklung einer Basis fiir Steuereinnahmen in dem und aus dem Gebiet
der neuen Linder bei. Ziel unseres Beitrages ist es, die Mitwirkung der Treuhand-
anstalt beim Aufbau o6ffentlicher Wirtschaftssubjekte und Institutionen im Bun-
desstaat darzulegen und zu begriinden. Folgende Fragestellungen werden bearbei-
tet:

(1) Welche Aufgaben und Ziele besitzt sie beziiglich des Aufbaus des Foderalis-
mus?

(2) Nach welchen Kriterien soll sie entscheiden, ob sie Vermogen zur Férderung
dffentlicher Wirtschaftseinheiten oder privater Wirtschaftseinheiten einsetzt?

(3) Nach welchen Kriterien und Mafstiben wird Vermogen an Gebietskorper-
schaften verkauft?

Die erste Fragestellung wird im Kapitel II bearbeitet. Die Kriterien zur Aktivi-
tatszuweisung werden im Kapitel III dargelegt und die notwendigen foderativen

2 Die Wirtschaftsentwicklung und die aufgetretenen Strukturkrisen bei der Transfor-
mation von der sozialistischen Planwirtschaft zur Marktwirtschaft haben inzwischen die
Einsicht gestirkt, daB ein funktionierender offentlicher Sektor eine Vorbedingung fiir
den Aufbau eines industriellen privaten Sektors darstellt, vgl. dazu auch Sinn/ Sinn
(1991). In Deutschland trifft eine, sich an den Bedingungen der 90er Jahre orientierende,
soziale internationale Marktwirtschaft auf eine, sich in der Aufbausituation der friihen
50er Jahre befindliche bislang weitgehend vom Weltmarkt isolierte Wirtschaft, der die
rechtliche, administrative, soziale und materielle Infrastruktur einer sozialen Marktwirt-
schaft fehlte.
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Entscheidungskriterien der Treuhandanstalt analysiert. Den Anwendungen dieser
Kriterien ist das Kapitel IV gewidmet. Im Kapitel V untersuchen wir mit Hilfe
eines Modells die Verkaufsbedingungen des Verkaufs an Gemeinden hinsichtlich
der Wahrung von Neutralitidtserfordernissen seitens der Treuhandanstalt.

B. Die Ziele der Treuhandanstalt hinsichtlich
des Aufbaus des Foderalismus

I. Die Treuhandanstalt im Foderalismus

In Deutschland ist sowohl die Privatwirtschaft in den neuen Bundeslindern
aufzubauen als auch der Teilauf- und -einbau neuer Gebietskorperschaften in
eine vorgegebene Aufgabenverteilung zu vollziehen. Die grundlegende Aufga-
benverteilung ist iiber das Grundgesetz sowie die vorgegebenen Schritte der
Anpassungen gemiB des Einigungsvertrages weitgehend festgelegt.

Nun wird dieser Rahmen weiteren Anderungen unterliegen durch (Eser, 1992,
S. 53 ff.):

— Abgabe von Kompetenzen an die EG, Verschiebungen von Kompetenzen
zwischen Bund und Lindern infolge der EG und der deutschen Vereinigung,

— verstidrkten Aufbau der Gemeinden sowie der neuen Lianderverwaltungen.

Zum einen werden die Lander gestérkt, da sie in Deutschland die Verwaltungs-
kompetenz besitzen, wihrend der Bund Gesetzgebungskompetenzen abgibt. Die
Linder werden verstirkt zu Interessenvertretern der Gemeinden. Zum anderen
gewinnt der Bund an Einflu8, da die neuen Bundesldnder auf die Unterstiitzung
des Bundes angewiesen sind.

In den alten Bundesldndern besitzen sowohl der Bund als auch die Bundeslin-
der und die Kommunen umfangreiche Vermégen. Lander und Kommunen halten
zahlreiche Bestdnde an Verwaltungsvermdgen und sogenanntem Finanzvermo-
gen. Letzteres existiert als Wertpapierbestinde, als Liegenschaften und als 6ffent-
liche Unternehmen oder als Beteiligungen an gemischtoffentlichen oder ge-
mischtwirtschaftlichen Unternehmen. Diese Vermogen benétigen sie, um im
Rahmen ihrer Autonomiespielrdaume Fremdaufgaben, Pflichtaufgaben und Selbst-
verwaltungsaufgaben zu erledigen.

Der Zentralstaat der Deutschen Demokratischen Republik hatte einen groBen
Teil der Vermogen in der Form volkseigener zentralgeleiteter Betriebe oder
anderer staatlicher Firmen oder in der Form zentralstaatlicher Verwaltungsbetrie-
be, z. B. Behorden, unter seiner Kontrolle. Die Linder existierten nicht mehr.
Die Bezirke fiihrten bezirksgeleitete volkseigene Betriebe und Verwaltungsbetrie-
be. Ebenso waren die Kommunen zustindig fiir ortsgeleitete volkseigene Betriebe
und fiir ihre Verwaltungsbetriebe. Der Zentralstaat steuerte diese ebenfalls, da
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sie in das Planungssystem eingebunden waren. Volkseigenes Vermdgen wurde
Genossenschaften, privaten Haushalten usw. zur Nutzung zur Verfiigung gestellt.
Daneben unterstanden beachtliche Vermogensmassen nicht nur der Fiihrung von
speziellen Verwaltungen, z. B. NVA, Stasi, sondern sozialistischer Organisatio-
nen, z. B. SED, den Blockparteien, der Gewerkschaft, der Gesellschaft fiir Sport
und Technik.

Diese Vermogen sind im historischen ProzeB zunichst auf den Bund, die
Gemeinden und die Kommunen iiberkommen, wobei ein groBer Teil dieser
Vermégen an die Treuhandanstalt fiel. Es ergeben sich daraus drei Grundproble-
me:

(1) Welche Vermogensmassen sollen im dffentlichen Sektor verbleiben?

(2) Welche Vermogensmassen verbleiben bei den Institutionen jener foderaler
Ebene, die die betreffenden Vermogen zunichst iibernommen haben, und auf
welche Weise gehen diese Vermogen auf andere Institutionen iiber?

(3) Welche Hilfestellungen miissen sich diese Institutionen unterschiedlicher
foderaler Ebene gegenseitig gewihren?

Zu (1): Im Zuge des Zusammenbruchs der sozialistischen Machtzentren in
Europa dominierte die vereinfachte Vorstellung, da die iiberkommenen Einrich-
tungen schnell abzuwickeln sind und in effektive private Hande iibergehen sollen.
Mehr noch sollte der Ubergang in Privateigentum in den neuen Bundeslindern
eine Vorreiterrolle iibernehmen, der dann spiter eine Entbl6Bung des Bundes
selbst und der Linder sowie der Kommunen von &ffentlichen Unternehmen in
den westlichen Bundesliandern folgen sollte. Die Treuhandanstalt und ihre Treu-
handunternehmen wurden von vielen Sachverstindigen nur als Abwicklungsinsti-
tutionen (Hax, 1992, S. 143 ff.) akzeptiert. Dies geht soweit, daBl bis heute strittig
ist, ob man sie als offentliche Institutionen begreifen soll. Diese Auffassungen
radikaler Privatisierung implizieren eine unzuldssige Gleichsetzung zwischen
sozialistischem Wirtschaften und der 6konomischen Titigkeit der Verwaltungen
und 6ffentlichen Unternehmen unterschiedlicher foderaler Ebenen in der sozialen
Marktwirtschaft der Bundesrepublik Deutschland.

Falls Treuhandanstalt und Treuhandunternehmen offentliche Institutionen dar-
stellen, so erfahrt der Aufgabenbestand der Trégerinstitutionen, z. B. des Bundes,
Ausweitungen. Zur Entscheidung dariiber, inwiefern diese Ausweitung des Auf-
gabenbestandes eines Trigers erhalten bleiben soll oder eine Ubertragung auf
einen anderen Offentlichen Triger erforderlich ist, werden Kriterien benotigt.
Ferner bedarf es derartiger Kriterien, um festzulegen, ob ein Verkauf in den
Privatsektor zu erfolgen hat oder ob zumindest voriibergehend eine Abwicklung
in den offentlichen Sektor der Sozialversicherung stattfindet soll, soweit die
Beschiftigten angesprochen sind.

Zu (2): Wenn diese Institutionen im 6ffentlichen Sektor verbleiben, resultiert
das Problem, bei welcher foderalen Ebene diese Institutionen verbleiben sollen.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/1
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Die Vermogensmassen konnten jener foderalen Ebene zugeordnet sein, wo sie
im historischen ProzeB angelangt sind, oder sie werden zwischen den foderalen
Ebenen umverteilt. Es ist festzulegen, nach welchen Kriterien diese Zuweisung
geschehen soll.

Zu (3): Wihrend des Teilaufbaus der Foderation miissen die beteiligten Institu-
tionen, insbesondere jene, die in die Aktivititszuordnung einbezogen sind, Kon-
zepte dafiir entwickeln, wie sie die foderalen Ebenen bei diesen Aktivititen
unterstiitzen und fordern. Diese Notwendigkeit schldgt sich im Zielsystem und
in den gewihlten und zugewiesenen Bestinden an Aufgaben der entscheidenden
Institutionen nieder.

Eine jener Institutionen, die von derartigen Entscheidungen besonders betroffen
ist, bildet die Treuhandanstalt. Sie besaB zeitweilig und besitzt heute noch einen
umfangreichen Vermogensbestand (Abbildung 2), der sowohl Verwaltungsver-
mogen, z. B. Gefingnisse, Berufsschulen, als auch Finanzvermdogen, z. B. Domi-
nen, typische kommunale Unternehmen, umfaf3te bzw. noch heute umfaft. Diese
Betriebe waren namlich in ehemalige volkseigene Kombinate und Bétriebe inte-
griert. Fiir die Treuhandanstalt ergibt sich die Notwendigkeit zu entscheiden,
welche Vermégensmassen ihr selbst zuzuordnen sind und welche Vermégen ihren
Gestaltungsentscheidungen unterliegen, oder ob die fraglichen Vermogensmassen
eindeutig zukiinftig anderen Trigern zustehen. Falls die Treuhandanstalt als
Bundesinstitution und -vermogen dem offentlichen Sektor angehort, wiirde die
foderale Ebene des Bundes in seinen Kompetenzen und Entscheidungsbefugnis-
sen erweitert.

II. Die Treuhandanstalt als Bestandteil des Bundes

Nicht jeder Betrachter ist sich bewuBt, daB die Treuhandanstalt bei der Gestal-
tung ihres eigenen Aufbaus und der Selbstabwicklung sowie jenem ihrer Unter-
nehmen einen bedeutenden Beitrag zur foderalen Gestaltung des Staates leistet.
Wenn sie zum Offentlichen Sektor zihlt, nimmt sie als Teil des Staatssektors
selbst am Aufbau des Bundes teil, bzw. fordert seinen Aufbau aktiv.

Verwaltungsokonomisch zéhlt die Treuhandanstalt zum o6ffentlichen Sektor,
denn sie bildet mit ihren Niederlassungen eine Verwaltung (Eichhorn / Friedrich,
1976, S. 56. und S. 72) in Form eines Nettobetriebes (Abbildung 1). Sie geniigt
namlich den folgenden Kriterien fiir eine dffentliche Verwaltung:

(1) Sie ist eine Wirtschaftseinheit,
(2) die Giiter und Leistungen fiir
(3) Diritte,

(4) in Verfolgung offentlicher Ziele,

(5) auf der Grundlage 6ffentlichem Eigentums produziert und bereitstellt.
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(6) Das Management besitzt zumindest in Bezug auf Leistungserstellung und
-abgabe Entscheidungsspielrdaume und

(7) ihr ist ein Produktionsfaktorenbestand auf Dauer gewidmet.

Dabei unterscheiden wir Bruttobetriebe, die finanziell voll in die Haushaltspla-
nung und -rechnung des Triagerhaushaltes eingegliedert sind, von Nettobetrieben,
die nur mit Zufiihrungen und Abfiihrungen im Haushaltsplan und der Haushalts-
rechnung des Tréigerhaushaltes erscheinen (Eichhorn/ Friedrich, 1976, S. 83).

Zu (1) Die Treuhandanstalt bildet mit ihrer Zentrale und ihren 15 Niederlassun-
gen eine Wirtschaftseinheit. Die Treuhandanstalt ist eine rechtsfahige (Einigungs-
vertrag, 1990, Artikel 25), bundesunmittelbare Anstalt (Satzung der Treuhandan-
stalt, 1990, S. 809) des offentlichen Rechts, die der Fach- und Rechtsaufsicht
des Bundesfinanzministers unterstellt ist, wobei die Fachaufsicht in Abstimmung
mit dem Bundesminister fiir Wirtschaft und dem jeweils zustdndigen (Erste
Durchfiihrungsbestimmung zum Treuhandgesetz, 1990, S. 1076) Bundesminister
wahrgenommen wird. Als 100%-ige Tochter der Treuhandanstalt wurde die
Gesellschaft zur Privatisierung des Handels (GmbH) errichtet. IThre Aufgabe ist
die Mitwirkung bei der Privatisierung der Geschifte und Gaststitten der HO3.
Zwei weitere Tochter der Treuhandanstalt sind die Liegenschaftsgesellschaft der
Treuhandanstalt mbH(TLG) sowie die Treuhand-Osteuropa-Beratungsgesell-
schaft mbH (TOB).

Zu (2) Die Treuhandanstalt produziert in Erledigung ihrer vielen Aufgaben
(vgl. Anlage 1) Giiter und Leistungen.

Zu (3) Sie nimmt Gesellschafterrechte war, und sie gibt Leistungen an Treu-
handunternehmen, private und 6ffentliche Unternehmen, Verwaltungen und pri-
vate Haushalte ab.

Zu (4) Sie verfolgt die im Treuhandgesetz (vom Juni 1990) genannten dffentli-
chen Ziele (Abbildung 3) bei der Erfiillung ihrer mannigfaltigen Kern-, zusitzli-
chen und faktischen Aufgaben und den Aufgabenteilungen (Abbildung 4).

Zu (5) Ferner befindet sie sich in dffentlicher Trdgerschaft, und sie nimmt
Eigentiimerrechte des Bundes sowie Dritter wahr.

Zu (6) Die Treuhandanstalt besitzt einen weiten Entscheidungsspielraum beim
Verkauf von Vermogen, bei Vermogensiibertragungen und bei der Erledigung
weiterer Aufgaben.

Zu (7) Fiir die Treuhandanstalt ist gesetzlich keine zeitliche Existenzbegrenzung
vorgesehen und ihr ist ein Produktionsfaktorenbestand gewidmet (Abbildung 2).

Somit bildet sie mit ihren Niederlassungen eine Verwaltung in Form eines
Nettobetriebes*.

3 Thre Verkaufserlose flieBen direkt der Treuhandanstalt zu. Sie hatte ihre Tatigkeit
im Jahre 1992 beendet.

6*
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Da alle obigen Kriterien fiir die Treuhandunternehmen ebenfalls erfiillt sind,
selbst die Verlustminimierungs- bzw. Gewinnmaximierungsabsichten der Treu-
handunternehmen, sind sie Nettobetriebe des Bundes, die dem 6ffentlichen Bun-
dessektor angehoren. Der Begriff Treuhandunternehmen kann im engeren und
im weiteren Sinne gebraucht werden (Friedrich/ Géldner, 1991, S. 28). Treu-
handunternehmen im engeren Sinne sind Unternehmen, die aus ehemaligen volks-
eigenen Betrieben, z. B. Kombinaten, volkseigenen Betrieben, in Kapitalgesell-
schaften umgewandelt worden sind und die der Treuhandanstalt unmittelbar oder
mittelbar gehoren’. Mittelbar ist sie beteiligt, wenn ein Treuhandunternehmen
Anteile an einem anderen Treuhandunternehmen halt.

Zu den Treuhandunternehmen im weiteren Sinne gehoren solche Wirtschafts-
einheiten, die der Treuhandanstalt mittels gesetzlicher Bestimmungen zur zeitwei-
ligen Verwaltung iibergeben worden sind, und die nicht Kraft Gesetzes in Kapital-
gesellschaften umgewandelt worden sind. Das sind u. a. die volkseigenen Giiter,
die staatlichen Forstwirtschaftsbetriebe, die volkseigenen Binnenfischereibetrie-
be, Gestiite, Pferdezuchtdirektionen und Rennbetriebe. Sie stellen sonstige juristi-
sche Personen dar (Friedrich / Goldner, 1991, S. 28). Auch diese Treuhandunter-
nehmen sind in der Aufbauphase mittelbare Bundesunternehmen gewordenS, so
daB sie Nettoverwaltungen darstellen.

Juristisch gesehen zihlt die Treuhandanstalt ebenfalls zum 6ffentlichen Sek-
tor’. Die Treuhandanstalt ist gemdB ihren Griindungsdokumenten Anstalt des
offentlichen Rechts und als solche juristische Person. Die Treuhandunternehmen
im engeren Sinne bilden hingegen juristische Personen des Privatrechts. Dies
gilt auch fiir die Treuhandunternehmen im weiteren Sinne, die sonstige juristische
Korperschaften darstellen.

Nach den Kriterien der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung miiBite die Treu-
handanstalt selbst sowie ihre Niederlassungen in den Sektor Staat einzubeziehen
sein, da sie nicht zur Kostendeckung verpflichtet ist und sie zudem teilweise
hoheitlich handelt. Sie wird jedoch nach internen Diskussionen im statistischen
Bundesamt wie ihre Treuhandunternehmen — entsprechend der Einordnung
anderer offentlicher Unternehmen, z. B. Postunternehmen, Bundesbahn, Reichs-

4 Da sie nicht in die Haushaltsplanung des Bundes brutto integriert ist, stellt sie einen
Nettobetrieb dar. Dies gilt auch fiir die drei Gesellschaften mit beschrankter Haftung
der Treuhandzentrale.

5 Mittelbar ist sie beteiligt, wenn ein Treuhandunternehmen Anteile an einem anderen
Treuhandunternehmen hélt. Zunéchst iiber Umwandlungserklarungen wurden (Verord-
nung zur Umwandlung, 1990, S. 107) in den ersten beiden Phasen volkseigene Betriebe
zu Kapitalgesellschaften und in der Reorganisationsphase Kraft Gesetzes zu Aktiengesell-
schaften im Aufbau und GmbH im Aufbau umgewandelt (Treuhandgesetz, 1990, § 14).

6 Einigungsvertrag, 1990, Artikel 25.

7 Sie ist handlungsfihig, denn sie kann durch eigenes Verhalten' Rechtswirkungen
hervorbringen. Die Rechtshandlungen der Treuhandanstalt sind teils 6ffentlich-rechtli-
cher, teils privatrechtlicher Natur. Vgl. Friedrich /| Goldner (1991, S. 31).
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bahn, Lufthansa, andere Kapitalgesellschaften oder Unternehmen des Bundes —
im Sektor Unternehmen erfaft. Als Kapitalgesellschaften oder sonstige Korper-
schaften miissen die Treuhandunternehmen auf Dauer Gewinne erzielen®.

Auch aus steuerrechtlicher Sicht gehort die Treuhandanstalt dem 6ffentlichen
Sektor zu einem groBen Teil an (Friedrich/ Géldner, 1991), da die Treuhandan-
stalt teilweise einen Hoheitsbetrieb darstellt, subjektive Steuerbefreiungen vorlie-
gen oder als Betrieb gewerblicher Art besteuert wird.

Inwieweit die Treuhandanstalt mit ihren Treuhandunternehmen einen Konzern
offentlicher Unternehmen bildet, ist strittig®. Die Treuhandanstalt verneint dies.
Mit ihren Aktivitdten zur Weiterentwicklung ihrer Anstalt (z. B. Bildung von
Management-KGs und einer stirkeren Abwendung von der stillen Liquidation)
war sie auch bemiiht, diesem juristischen Status auszuweichen. Nicht zuletzt
reflektieren aber auch die GmbH-Mustersatzungen der Treuhandanstalt!? einen
Fiihrungsstil, welcher eine Durchgriffshaftung der Treuhandanstalt gegeniiber
ihren Treuhandunternehmen vermuten 148t. Den juristischen Kriterien fiir einen
Konzern kommen zumindest ,, Teilkonzerne* innerhalb des Komplexes der Treu-
handunternehmen sehr nahe (Abbildung 1). Die Diskussion, inwieweit die Treu-
handanstalt mit ihren Treuhandunternehmen einen Konzern &ffentlicher Unter-
nehmen darstellt, wurde mit einer Einfiigung in das Aktiengesetz (Zweites Vermo-
gensrechtsdnderungsgesetz, 1992, Art. 11, § 5) formal juristisch beendet. !

Die Treuhandanstalt selbst und 6konomisch auch die Treuhandunternehmen
gehoren zum offentlichen Sektor und sind Teil des Bundes.

8 Diese weitgehende Zurechnung zum Unternehmenssektor entspricht der iiblichen
Einordnung der Nettobetriebe offentlicher Tréger, d. h. der Verwaltungen im weiteren
Sinne, in den Unternehmensektor, wie Bundesbank, Bundesbahn, Bundespost, und fiihrt
zu einem zu hohen Ausweis in Sektoren, die man primir der Privatwirtschaft zuordnet.

9 Stellvertretend fiir die umfangreiche Debatte im Jahre 1992 seien hier nur genannt:
Treuhandanstalt ist grundsitzlich zum Verlustausgleich der Tochter verpflichtet, in:
Handelsblatt vom 18.5.1992, Nr. 95, S. 5, Badestein (1992, S. 337-345), Balz (1992,
S. 446-448), Uhlenbruck (1992, S. 789-791), Weimar / Bartscher (1991, S. 69-79).

10 Vgl. Treuhandanstalt, Mustersatzung fiir eine GmbH ohne Aufsichtsrat, 0. O., 0.7,
insbesondere § 10, dieselbe, Mustersatzung fiir eine GmbH, auf die das Betriebsverfas-
sungsgesetz Anwendung findet, o. O., o. J., insbesondere § 8, Mustersatzung fiir eine
GmbH, auf die das Mitbestimmungsgesetz Anwendung findet, o. O., o. J. insbesondere
§12.

11, Die Vorschriften des Aktiengesetzes iiber die herrschenden Unternehmen sind auf
die Treuhandanstalt nicht anzuwenden. Dies gilt nicht fiir die Anwendung von Vorschrif-
ten iiber die Vertretung der Arbeitnehmer im Aufsichtsrat eines von der Treuhandanstalt
verwalteten Unternehmen.““(Zweites Vermogensrechtsidnderungsgesetz, 1992, Art. 11,

§5).
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Verwaltungsrat

V i [ rechtlich unselbstandige
. Treuhandanstalt i Betriebe
Niederlassungen reuhan sta ; VEB, Regiebetriebe
(teilweise Vorstand Niederlassungen :
Geschaftsstellen) Zentrale

/N * inzwischen aufgelost

| Gesell. z. Privati—

’ / ’ y sierung d. Handels mbH*
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GmbH |GmbH [GmbHI [GmbHI Osteuropa—Beratung mb

G

Abbildung 1: Organisationsstruktur der Treuhandanstalt und ihrer Unternehmen

Management KG|

II1. Das Zielsystem der Treuhandanstalt

Die Ziele der Treuhandanstalt betreffen den Aufbau des privaten und des
offentlichen Sektors. Das Zielsystem ist komplex, vielfiltig und es unterliegt
laufenden Verschiebungen. In den einzelnen Phasen der Entwicklung der Treu-
handanstalt kamen unterschiedliche Ziele zur Geltung. Die Treuhandanstalt hatte
in einzelnen Phasen ihrer Entwicklung den groften Teil des Vermdégens der neuen
Bundesldandern unter ihrer Kontrolle und z. T. besitzt sie diesen noch heute
(Abbildung 2). Dadurch wurde und wird sie zwangsldufig in die Verfolgung
verschiedener 6konomischer und gesellschaftlicher Ziele einbezogen, denn die
Wirtschaftsordnung der sozialen Marktwirtschaft bedingt ein Engagement beim
Aufbau des privaten und des 6ffentlichen Sektors.

Weiterhin werden die Ziele der Treuhandanstalt bestimmt von zukiinftigen
Aufgaben fiir Deutschland, z. B. bei der Wohnungsversorgung, bei der Bevolke-
rungsiiberalterung, im Gesundheits- und Sozialwesen, bei dem Ersatz gemeinwirt-
schaftlicher Institutionen in den neuen Bundesldndern durch 6ffentliche Unter-
nehmen, infolge der Briickenfunktion Deutschlands und des Neu- und Ersatzbe-
darfs an materieller, personlicher und institutioneller Infrastruktur.

Ferner sind die Ziele anderer Entscheidungstriger, z. B. der Bundesregierung,
von Linderregierungen, der EG, von Kommunen, gesellschaftlichen Gruppierun-
gen und Investoren, aufgrund gesetzlicher Vorgaben zu beriicksichtigen.
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1. Personal

Zahl der in den Untemehmen der Treuhandanstalt beschiftigten Mitarbeiter:
urspriinglich 4,08 Mi
gegenwartig 1 35 Mno

Zahl der Beschiftigten in der Treuhandanstalt:
3930 (31.3. 199%e
71 % der Mitarbeiter kommen aus den neuen Lindern
29 % aus den alten Lindern

Im November 1990 hatte die Treuhandanstalt 900 Beschiftigte

2. Wirtschaftliche Verantwortung

Mit dem Treuhandgesetz vom 17.06.1990 hatte die Treuhandanstalt die Verantwortung fiir

- 90 % aller Betriebe

- 80 % aller industriellen Arbeitsplitze

- 8000 Unternehmen mit 45.000 Betriebsteilen
- 1,5 Mio. ha landwirtschaftlicher Nutzfliche

3. Fi 1 der Treuhand It (in Mrd. DM)
1990 1991 1992
Einnahmen 1,6 10,0 18,8
Ausgaben 59 30,5 50 2
4. Zahl der Unternehmen mit Treuhandbeteiligung
10.970 (Anfang 1992
B ds icklung der Unterneh mit Treuhandbeteiligung
1. Anzahl von THA-Unternchmen 10.970
2. Privatisierte Unternehmen gesamt 3.842
2.1 Unternehmen vollstindig privatisiert 2.700
22. Unternehmen mehrheitlic!
in Privatbesitz 615
23. Unternehmen vollstindig privatisiert 527
3. Unterneh ilprivatisierungen mit 1.895
Rechtsminderheiten (in 7. enthalten) 5.210
4. in Kommunaleigentum iibertragen 145
5. vorldufige Besitzeinweisung S5
6.  durch Fusion, Aufspaltung oder 252
Liquidation aufgeldst
7. zZt. mehrheitlich in Treuhand 6.676
7.1 rtragung in Kommunaleigentum 105
beantragt
72. Abwick durch G listreckung 865
qumdauon ist emgelenet
8. Treuh hmen zur Privatisi 5.706

e

Quelle: Treuhandanstalt, 1991/92 a, Monatsbericht Dezember 1991

Abbildung 2: Eckdaten der Treuhandanstalt

Es entsteht das in Abbildung 3 dargestellte Zielbiindel mit folgenden Hauptzie-
len:

(1) Aufbau eines iiberwiegend marktwirtschaftlich koordinierten Privatsektors,
(2) Absicherung des Transformationsprozesses,
(3) Finanzierung des Transformationsprozesses,

(4) Aufbau eines dezentralisierten koordinierten offentlichen Sektors mit ho-
heitlicher und marktlicher Koordination

(5) Aufbau von Demokratie,

(6) Verringerung von Umweltschidden 2.
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Phase: Grin- Um- Reorga- Aus- Konso- Priva- Sanie-
i dung wand- nisa- bau lidie- tisie- rung
Ziele: lung tion rung rung

1. Aufbau eines iiberwiegend marktlich
koordinierten Privatsektors
1.1 Unternehmen in Privateigentum
1.2 Unternechmen in das Privateigentum
der vormaligen Eigentiimer x
1.3 Ermoglichung von Wettbewerb
1.4 konkurrenzfahige Unternechmensstrukturen
1.5 privatwirtschaftliche Handelsstrukturen
1.6 Entstehung privatwirtschaftlicher und
offentlicher Entscheidungszentren
1.7 Eigentumsrestitution im privaten Sektor
1.8 Eigentumswechsel an Grund und Boden uiber Verkauf x x
Neue Ziele:
1.9 neue Produkte

t.]
t]
L]
L]
]

t]

L]

MM M M X
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2. Absicherung des Transformationsprozesses

2.1 Minimierung von Arbeitslosigkeit X b3 x x X
2.2 modernisierte Branchen x x x x
2.3 an Marktbedingungen angepaBte Branchen x

Neue Zicle:

2.4 zukunftssichernde Branchen

2.5 Griindung von Hochtechnologiefirmen

>
E.]

3. Finanzierung des Transformationsprozesses
3.1 Einnahmenerhohung der Treuhandanstalt
32 Liquiditatssicherung der Unternchmen mit Kredit x
33 Verlustminimierung der Unternehmen x
3.4 Finanzicrung der Altschulden
3.5 Abdeckung der Abwicklungskosten der

staatlichen Versicherung
3.6 Gewihrung von Anteilsscheinen am Vermogen
Neue Zicle:
3.7 finanzielle Sicherung von Neugriindungen

>
L T
LR
Mo X XM
HMoM MMM

4. Aufbau eines dezentralisierten offentlichen Sektors
mit hoheitlicher und marktlicher Koordination
4.1 funktionsgerechte Gebietskrperschaften
4.2 Forderung neuer Bundesverwaltungen
43 adiquate Infrastruktur
4.4 geeignete institutioneller Strukturen
4.5 Forderung der Zielerreichung der Bau-und Regionalplanung x x
4.6 verfassungsgemaBe Eigentumsstrukturen
4.7 Forderung des Aufbaus neuer Verwaltungen x x

LR R B
LR T
LI B
LR T

5. Aufbau von Demokratie
5.1 Beseitigung des Kommunismus x x
5.2 Neubesetzung von Fithrungspositionen

5.3 Auflosung von Institutionen

5.4 Demokratisicrung iiber Riickgabe von Eigentum

5.5 Personaltransfer West-Ost

5.6 breite Eigentumsstreuung, Verhinderung von MiBbrauch x
5.7 Sicherung des politischen Wettbewerbs

5.8 Riickdringung des EinfluBes kommunistischer Staaten

Mo M M M o MM
LR B B
oM M X M X X
Mo M M MM

LR I ]

6 Verringerung der Umweltschaden

6.1 umweltgerechte Umgestaltung der Produktion
6.2 Aufbau einer umweltgerechten Infrastruktur x x x x x
63 Reduktion der Umweltschadenhaftu x x x x

=

L]
>
tad
t]
“

Abbildung 3: Ziele und Phasen der Treuhandanstalt
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Diesen oberen Zielen sind mittlere und untere Ziele (Abbildung 3, Anlage 1)
zugeordnet. Uneinigkeit besteht dariiber, inwieweit einige Ziele iiberhaupt ver-
folgt werden sollen, und welche Gewichtung diesen Zielen, insbesondere hinsicht-
lich des o6ffentlichen Sektors, zukommt. Sie driickt sich im Streit um die Privatisie-
rungs- und Strukturpolitik aus. Im Gegensatz zu den Privatisierungen, iiber die
im vergangenen Jahrzehnt in Westeuropa diskutiert worden ist, geht es nicht um
eine im Hinblick auf die Gesamtwirtschaft weitgehend marginale Anderung, z. B
iiber die Anderung des Eigentums an wenigen Firmen, sondern um die Herstellung
einer ganz neuen Wirtschaftsstruktur in den neuen Bundeslidndern. Neben Eigen-
tumsédnderungen an bestehenden Firmen muB ein Neuaufbau der Koordinations-
mechanismen, der Normen und der materiellen Infrastruktur stattfinden. Insofern
ist Strukturpolitik bei den Mainahmen der Treuhandanstalt grundsitzlich impli-
ziert und Privatisierungs- und Strukturpolitik bilden keinen Gegensatz. Fraglich
bleibt, inwieweit die Treuhandunternehmen als private oder 6ffentliche Unterneh-
men Teil der Wirtschaftsstruktur sein sollten, und inwiefern sie aktiv zur Heraus-
bildung einer Wirtschaftsstruktur herangezogen werden sollen. Fiir die Losung
dieser Probleme sind zwei grundsitzliche Schwierigkeiten zu iiberwinden. Einer-
seits 148t sich gegenwirtig noch nicht voraussagen, welche Wirtschaftsstruktur
sich zukiinftig in den neuen Liandern entwickeln wird!3. Andererseits ist nicht
iiberschaubar, welche Eigentumsstrukturen das Ergebnis des Restitutionsprozes-
ses sein werden, z. B. die Strukturen von 1933, jene von 1938 oder die von
1949. Auch die Strukturen von 1945 und 1972 miissen, wenn auch mit wesentlich
weniger Gewicht, in das Kalkiil einbezogen werden.

Der politische Prozel bewirkt einen Pfad struktureller Entwicklung, welcher
mit Eigentums- und Wirtschaftsstrukturen aus den dreiBiger Jahren, den vierziger
und fiinfziger Jahren bis hin zum Jahre 1972 verkniipft sein wird.

Lediglich im offentlichen Sektor sind die zukiinftigen Entwicklungen durch
die Vorgaben des Einigungsvertrages sowie des weiter geltenden Kommunalver-

12 Da die Treuhandanstalt als Eigentiimerin sowie als Inhaberin der tatsichlichen
Gewalt iiber betroffene Liegenschaften der offentlich-rechtlichen Stérerhaftung unter-
liegt, ist sie auch verantwortlich fiir Umweltaltlasten. Entsprechend Artikel 12 (3) des
Hemmnisbeseitigungsgesetzes konnten die Treuhandunternehmen einen Antrag auf Frei-
stellung von der Schadensverantwortlichkeit bei den Landesbehorden stellen. Bei einem
positiv entschiedenen Freistellungsantrag wird damit das Land Schuldner der Schadenser-
satzanspriiche. Die Treuhandanstalt ist auf diese Weise bestrebt, wenigsten die materielle
Verantwortlichkeit iiberzuwilzen. Der Investor, z. B. Treuhandunternehmen, darf somit
finanziell freigestellt werden. Von der Zustandsverantwortlichkeit wird der Investor
freigestellt. Er bleibt jedoch verhaltensverantwortlich und zur Duldung der Sanierung
verpflichtet. Eine vollstindige Freistellung von 6kologischen Altlasten kommt nur fiir
Erwerber in Betracht, die mindestens 51 % des Kapitalanteils eines Treuhandunterneh-
mens erwerben. Bei einem Teilerwerb werden Freistellungen in Hohe des Kapitalanteils
des Investors gewihrt. Vgl. Knopp (1992, S. 1358).

13 Vgl. Krakowski (1991, S. 18-23), Heilemann (1991, S. 127 {f.), Schnabel (1992,
S. 230 ff.), Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (1992, S. 467 -492), Krakowski /
Lau / Lux (1992b), Gornig (1992, S. 1-14), OECD (1991, S. 61 ff.), Krakowski / Lau /
Lux (1992a, S. 80 ff.), Fleissner / Ludwig (1992, S. 89 ff.).
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Phase: Grin- Um- Reorga- Aus- Konso- Priva- Sanie-
dung wand- nisa- bau lidie- tisie- rung
lung tion  rung rung

Kernaufgaben:
(KA1) Selbstaufbau
(KA2) Wahrnchmung von Gesellschafterrechten
(KA3) Umwandlung von VEB in Kapitalgesellschaften
(KA4) Einnahmenl
Beteiligung auslindischer Investoren
(KA6) Verkauf von - Betricben
- Grundstiicken
(KA7) Entflechtung
(KA8) Sanierung
(KA9) Stillegung
(KA10) Verwaltung von Treuhandunternechmen
(KA11) Verwaltung von Vermogen x x
aus Land und Forstwirtschaft
(KA12) Verwaltung von NVA-Vermogen
(KA13) Verwaltung von MfS/AfNS-Vermogen
(KA14) Vermogensiibertragung und Zuordnung x
(KA15) Land- und Forstw-r haftschaftliche A Bnah x
(KA16) Entschuld h fir die Landwirtschaft x
(KA17) Z.mszahl\mgen fiir Altkredite
(KA18) Einfithrung am Kapitalmarkt
(KA19) Konversion x
Zusitzliche Aufgaben:
(ZA1) Bearbeitung von Reprivatisierungsfallen x
(ZA2) Betciligung an Joint-Ventures x x
(ZA3) Abwicklung der Staatsreserve und der x x
AuBenhandelsbetriebe
(ZA9) chogcnsvcrwalmng von Parteien u. Gewerkschaftsvermogen
sowie der Kommerzielle Koordinierung X x
(ZAS) Beteiligung an den Beschiftigungsgesellschaften
(ZA6) Sozialplanleistungen
(ZA7) Zahlungen von Zinsven fiir den Kreditabwicklungsfonds x
(ZA8) Zahlungen fiir Abwicklungskosten der staatlichen Versicherung x x
(ZA9) Feststellung und Ausgleich von Abwertungsverlusten
(ZA10) Feststellung und Bilanzierung der Abwertungs- X x X X
verluste aus der Produktion nstkobehaftcter Konsumgiiter
(ZA11) Zahlungen zum Entschadigungsfond:
Aufgabenteilungen:
(AT1) Verwaltung der ortsgeleiteten Betriebe X
(AT2) Abstimmung mit der Oberfinanzdirektion bei x b x x
der Bearbeitung von Vermogenszuordnungen
(AT3) Vermogensverwertung durch Beteiligungsgesellschaften
(AT4) Aktivititen zur Investitionsbeschleunigung x
(ATS5) Koordinierung mit Gebietskorperschaften X
Neue Aufgaben:
(AT6) zukunfuge Vermogensauftexlungcn
Faktische Aufgal
(FA1) Konsultauonen
(FA2) Beratung x x
(FA3) Empfehlungen zur Wirtschaftspolitik x x
(FA4) Wirtschaftsforderung
(FAS) Verwaltung offentlicher x x
Einrichtungen in Treuhandunternchmen
(FA6) Uberwachung der Einhaltung von Vertrigen x x
Neue Aufgaben:
(FA7) Dokumentation
(FA8) Renationalisicrung, Neuaushandlung von Vertragen

Quellenangaben: siche Anlage 3
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Abbildung 4: Aufgaben und Phasen der Treuhandanstalt
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mogensgesetzes iiberschaubar, soweit sie die Aktivitdten von Bund, Landern und
Kommunen betreffen 4.

Die angestrebte Umstellung der Wirtschaftsstruktur kann auf verschiedene Art
und Weise erreicht werden. Ein erster Weg wire dabei, nur mit Hilfe privater
Unternehmen eine neue Struktur zu erreichen. Ein zweiter wire, an eine Umge-
staltung iiber Kollaps zu denken. Drittens konnte eine alleinige Umgestaltung
der Struktur iiber 6ffentliche Wirtschaftseinheiten, und viertens eine Arbeitstei-
lung zwischen o6ffentlichen und privaten Entscheidungstriagern erwogen werden.

Diesen Grundvorgehensweisen der Strukturerneuerung lieBen sich Privatisie-
rungspolitiken gegeniiberstellen.

Zum einen kommt die unechte Privatisierung in Frage. Ferner konnte man an
eine zweijdhrige Privatisierungsphase aller, in Treuhandschaft befindlichen Wirt-
schaftseinheiten und Vermogen denken. Es konnen auch einfach nur Unterneh-
mensliquidationen erfolgen. Weiterhin wire ein Aufbau der 6ffentlichen Unter-
nehmen begleitet von z. B. privaten Neugriindungen oder eine abgestimmte Poli-
tik der Privatisierung und des Aufbaus der 6ffentlichen Unternehmen zu erwigen
(Abbildung 5).

rein Restruk- offent-  aktive Restruk-
rivate turierung liche turierung
estruk- durch Zusam- Restruk-  durch private
turierung menbruch turierung  und offentliche
Subjekte
keine (unechte) X
Privatisierung
Privatisierung auf X
schnellste Weise
Privatisierung X X
durch Konkurs
Privatisierung bei X X
Aufrechterhaltung
offentlicher
Unternehmen
Privatisierung durch X

Kompetenzaufteilung

Abbildung 5: Alternativen zur Privatisierung

Die oben erwidhnte Rechtsformdnderungslosung, z. B. unechte Privatisierung
gemiB Modrow, beinhaltet keine echte Privatisierung. Die Umstrukturierung
erfolgte ganz alleine im ehemals sozialistischen Sektor, der iiber Rechtsformenin-
derung zu einem offentlichen Sektor mit allerdings ungednderter Tragerstruktur
gewandelt worden wire. Auf der Diagonale der Matrix liegen reine Ldsungen
der Privatisierungs- und Strukturpolitik: die privatwirtschaftliche Losung, die

14 Es werden jedoch Territorial- und Funktionalreformen fiir Kommunen und Bundes-
lander diskutiert.
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Passivlosung, die offentlich wirtschaftliche Losung und die aufgabenspezifische
Losung.

Mit den Zielsetzungen der THA laut Treuhandgesetz sind, bis auf die alleinige
Rechtsformdnderungslosung und die reine privatwirtschaftliche Losung, alle die-
se Losungen (Politiken) vereinbar, jedoch ergibt sich im Hinblick auf die erste
und zweite Politik die Notwendigkeit zusitzlicher Manahmen, damit die Treu-
handanstalt ihre Ziele erfiillen kann.

Die erste Zielgruppe konnte mit Hilfe aller Losungen, d. h. reinen Privatisie-
rungs- und Strukturdnderungsverfahren, wenn auch mit unterschiedlichen Er-
folgsaussichten, angestrebt werden. Die Zielgruppe (3) 148t sich allerdings nur
erreichen, falls man bei den letzten Politiken zusitzliche Fonds einrichtet, die
aus Steuereinnahmen aus den neuen Bundesldndern gespeist werden. Beziiglich
des Zieles (3.6) mag man argumentieren, da bei einer Wertanpassung iiber
Inflation oder bei Zugrundelegung international verkauflicher Produktion keine
nennenswerten Ersparnisse existiert hitten. Offen bleibt, inwieweit eine Sanie-
rung des Staatshaushaltes iiber 6ffentliche Sanierungsinvestitionen in Treuhand-
unternehmen oder iiber Transfers im Sozialhaushalt und den zeitweiligen oder
langeren Aufenthalt von Millionen Beschiftigten in ArbeitsbeschaffungsmaBnah-
men die 6ffentlichen Haushalte weniger entlastet. Eine Privatisierungspolitik der
dritten Version vermindert Verluste fiir die 6ffentlichen Haushalte, die mit einem
Wertverfall bei Schnellverkdufen einhergehen. Die vierte Privatisierungspolitik
wurde in den fiinfziger Jahren erfolgreich durchgefiihrt 5. Nach und nach konnte
dann der Abbau offentlicher Unternehmensaktivititen des Bundes in den achtzi-
ger Jahren erfolgen'6.

Die Treuhandanstalt ist eingebettet — wie der Zielkatalog verdeutlicht — in
einen rechtlichen sowie ©konomischen Wirtschaftsordnungsrahmen, der die
Strukturpolitik nicht alleine in die Zustdndigkeit und Verantwortung privater
Unternehmen und der Gewerkschaften legt, sondern auch der EG, dem Bund,
den Landern und den Gemeinden Kompetenzen zuweist. Somit kommt eine rein
privatwirtschaftlich ausgerichtete Strukturpolitik und damit die zweite und dritte
Losung der Privatisierungs- und Strukturpolitik ebensowenig wie die erste Losung
in Frage. Die GroBe, Art, Zahl, Zusammensetzung und die genutzte Fliche der
Bundesunternehmen verhindern eine reine Weiterfithrung als 6ffentliche Unter-
nehmen iiber viele Jahre im Sinne der vierten Losung. Falls keine Grundstiicke
freigegeben werden und von privaten Unternehmen zu kaufen sind, fehlen viele
der fiir Neugriindungen notwendigen Standorte. In dieser Hinsicht unterscheidet

15 Insbesondere Kiihne (1992) betont, daBl auch offentliche Unternehmen sich durch
eine dynamische Entwicklung auszeichnen konnen, wie das die Lufthansa, das Volkswa-
genwerk, die Bayernwerke und die offentlichen Banken zeigen.

16 Ob dies allerdings in jenem Augenblick sehr klug war, als tiber 10.000 Bundesunter-
nehmen Managementunterstiitzung und Sanierungskonzepte benétigten, die sie auch von
den damals ca. 1.000 Bundesunternehmen hitten erhalten konnen, ist mehr als fraglich.
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sich die Situation heute von der Lage in Westdeutschland zwischen 1948 und
1960. Wie jedoch gemaB der fiinften Losung verfahren werden soll, und welche
Zielgewichte im Rahmen der bestehenden gesetzlichen und anderen Vorgaben
in Frage kommen, beinhaltet wichtige Probleme fiir die Zielfindung der Treuhand-
anstalt.

IV. Die Aufgaben und Ziele hinsichtlich des
Aufbaus des offentlichen Sektors, insbesondere von Bund,
Liandern und Kommunen

1. Die offentlichen Aufgaben

Bei der Analyse der Wirtschaftstitigkeit der Treuhandanstalt werden haufig
nicht ihre Ziele — erwiinschte Zustiande —, sondern ihre Aufgaben — zielorien-
tierte Tdtigkeitsbereiche — angegeben. Die Aufgaben betreffen den eigenen
Aufbau der Treuhandanstalt, den der Treuhandunternehmen und jene Aufgaben,
die andere Institutionen betreffen. Wir unterscheiden Kernaufgaben, zusitzliche
Aufgaben, Teilungsaufgaben und faktische Aufgaben. Erstere werden in den
Treuhandgesetzen, -statuten, -satzungen sowie in den Durchfithrungsverordnun-
gen und im Artikel 25 des Einigungsvertrages aufgefiihrt. Zusdtzliche Aufgaben
resultieren aus anderen Gesetzen und anderen Bestimmungen des Einigungsver-
trages. Die Teilungsaufgaben bezeichnen Aufgaben, die im Zuge von Kompetenz-
konkretisierungen in der Zusammenarbeit mit anderen Institutionen entstanden
sind, wahrend faktische Aufgaben weitere Aufgaben darstellen, die aufgrund der
Wirtschaftssituation, gesellschaftlicher Bedingungen oder ihrer eigenen Aufgabe-
nerledigung anfallen. GemdB Abbildung 4 lassen sich 19 Kernaufgaben, 11
zusitzliche Aufgaben, 5 Teilungsaufgaben und 6 faktische Aufgaben unterschei-
den.

Diese Aufgaben zeigen, da3 viele von ihnen mit dem Aufbau des offentlichen
Sektors zusammenhingen. Von den Kernaufgaben zihlen dazu tiberwiegend: der
Selbstaufbau (KA1), die Umwandlung der VEB in Kapitalgesellschaften (KA3),
die Einnahmenbeschaffung (KA4), die Entflechtung (KA7), die Sanierung (KAS8),
die Verwaltung der Treuhandunternehmen (KA 10), die Verwaltung von Vermo-
gen aus der Land- und Forstwirtschaft (KA11), der NVA (KA12), des MfS
(KA13) sowie die Zinszahlungen fiir Altkredite (KA17). Ebenfalls auf den 6ffent-
lichen Sektor ausgerichtet ist teilweise die Wahrnehmung der Gesellschaftsrechte
(KA?2), die Beteiligung ausliandischer Investoren (KAS), der Verkauf (KA6), die
Stillegung (KA9), die Anpassung der Land- und Forstwirtschaft (KA15), die
Entschuldung der Land- und Forstwirtschaft (KA16), die Einfiihrung am Kapital-
markt (KA18) und die Beteiligung an der Konversion (KA19).

Auch bei den zusdtzlichen Aufgaben bilden dominant offentlich orientierte
Aufgaben die Ubernahme von Zinsverpflichtungen (ZA7), die Beteiligung an
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Abwicklungskosten (ZA8), der zukiinftige Beitrag zum Entschddigungsfonds
(ZA11) und die Abwertungsverluste aus der Produktion risikobehafteter Konsum-
giiter (ZA10). Teilweise mit dem offentlichen Sektor hat die Beteiligung an
Joint-Ventures (ZA2) und die Beteiligung an Arbeitsbeschaffungsgesellschaften
(ZAS) zu tun, wihrend die Reprivatisierungsaktivititen (ZA1), die Verwaltung
des Vermogens der Partei- und Massenorganisationen, die Abwicklung der Staats-
reserve und der AuBenhandelsbetriebe (ZA3) und der Ausgleich von Abwertungs-
verlusten (ZA9) direkt den 6ffentlichen Sektor beriihren.

Teilungsaufgaben betreffen Tdtigkeiten, die bei der Aufgabenerledigung mit
anderen offentlichen oder privaten Wirtschaftssubjekten abgestimmt werden,
z. B. die Verwaltung der ehemals gemeinde-, stadt- oder kreisgeleiteten Betriebe
(AT1), die Abstimmung bei den Vermogenszuordnungen (AT2), den Vermogens-
verwertungen mit Beteiligungsgesellschaften (AT3), die Aktivititen zur Investi-
tionsbeschleunigung (AT4) sowie Koordinierungen mit den Gebietskorperschaf-
ten.

Neue Aufgabenteilungen werden sich durch zukiinftig vorzunehmende Vermo-
gensaufteilungen (z. B. Beteiligung bei der Ubertragung des Finanzvermogens
der Linder) ergeben.

Was die faktischen Aufgaben anbelangt, so bildet die Aufrechterhaltung
,.,offentlicher Einrichtungen® in Treuhandunternehmen (FAS) sowie die Uberwa-
chung der Einhaltung von Vertrigen (FA6) eine 6ffentliche Aufgabe. Konsultatio-
nen (FA1), Beratungen (FA2), Empfehlungen zur Wirtschaftspolitik (FA3) und
Wirtschaftsforderaufgaben (FA3) richten sich sowohl an private als auch an
offentliche Wirtschaftseinheiten. Die Aufgaben der Treuhandanstalt sind in gro-
Bem Umfang auf 6ffentliche Verwaltungen und 6ffentliche Unternehmen ausge-
richtet.

GemiB Abbildung 4 variierte ihr Aufgabenbestand in den 7 Phasen ihrer
Existenz. In der Griindungsphase sollte sie der Umgestaltung des 6ffentlichen
Sektors dienen und zentralstaatliche Kapitalgesellschaften ermoglichen, die in
die Wirtschaftsplanung einbezogen blieben, aber in denen die Direktoren der
Nomenklatura die Rechte von Vorstinden und Geschiftsfithrern wahrmehmen
konnten!”. Damals besaB sie nur wenige Kernaufgaben (Abbildung 4) nidmlich
(KA1), (KA2), (KA3), (KA4) und (KA11)!8.19.20.21_Schon in der Griindungsphase

17 Die Treuhandanstalt interpretierte sich zundchst als Institution zur Wahrung des
Volkseigentums mit administrativen Mitteln. Sie sollte keine wirtschaftsleitenden Funk-
tionen ausiiben. Sie war in die Haushaltsorganisation des Zentralstaates eingegliedert
und ihre Einnahmen muBten auf der Grundlage von Volkskammerbeschliissen verwendet
werden.

18 Dazu zihlte die Kompetenz Gesellschafter zu stellen oder iiber die Gesellschafts-
form umgewandelter und nicht umgewandelter Betriebe zu entscheiden.

19 Sie war berechtigt Umwandlungserkliarungen abzugeben, bei der Ausarbeitung von
Satzungen und Gesellschaftsvertragen mitzuwirken, bei der Erstellung von Bilanzen zu
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ergaben sich zusitzliche Aufgaben (ZA1), (ZA2),222 aber auch faktische Aufga-
ben (FA1)2. Die Aktivititen richteten sich vornehmlich auf den 6ffentlichen
Sektor, da die Herrschenden den sozialistischen Zentralstaat aufrecht erhalten
wollten.

Auch in der Umwandlungsphase war dies der Fall. Die obigen Aufgaben
beziiglich des 6ffentlichen Sektors wurden verfolgt, insbesondere erfolgten Um-
wandlungen? und vermehrt Entflechtungen (KA7). In die umgewandelten Unter-
nehmen waren viele Institutionen einbezogen, die in Westdeutschland Verwaltun-
gen im engeren Sinne darstellen 6. Dadurch entstand die faktische Aufgabe (FAS).

Mit dem Eintritt in die Reorganisationsphase traten die iliberwiegend oder
teilweise privatwirtschaftlich orientierten Aufgaben hinzu, insbesondere (KAS),
(KA6), (KA9). Die oben genannten, auf den offentlichen Sektor bezogenen
Aufgaben blieben ihr, wurden aber gemid Treuhandgesetz auf die Zielgruppe
(4) orientiert?’. Etliche Aufgaben erlangten erhohte Bedeutung: Sanierung (KA8),
der Selbstaufbau (KA1) sowie die Fiihrung der Treuhandunternehmen (KA11)2.

helfen, Griindungsberichte zu erstellen und Griindungspriifungen vorzunehmen sowie
fiir Registereintragungen zu sorgen (Statut der Anstalt, 1990, §§ 2, 5, 6).

20 Einnahmen konnte sie aus den Gewinnabfiihrungen und aus der Emission und der
VerduBerung von Wertpapieren erzielen. Echte Privatisierung war laut Beschlu und
Statut somit nicht génzlich unmdoglich aber auch nicht explizit vorgesehen.

21 Im Zuge von Einnahmenerzielung wurde die Moglichkeit eroffnet, von der Treu-
hand-
anstalt Firmenanteile zu erwerben, um ein mittelstandisches Unternehmen zu griinden
oder zu erweitern.

22 In den ersten beiden Phasen der Treuhandanstalt wurden ca. 10.000 Antrage auf
Reprivatisierung gestellt.

23 Beim Anteilsverkauf und im Zuge der Joint-Ventures war meist an ein gemischtwirt-
schaftliches oder auch gemischt-6ffentliches Unternehmen gedacht worden.

24 Ca. 4.000 Konsultationen fanden in den ersten Wochen statt, da die Treuhandunter-
nehmen Informationen zur Geschéftsfiihrung benétigen.

25 3.600 Betriebe wurden in dieser Phase zu Aktiengesellschaften und GmbH umge-
wandelt. So wurden u.a. bis zum 30. Juni 1990 2.724 einzelne GmbH gegriindet. Ferner
entstanden Holdinggesellschaften. 33 von ihnen wurden Aktiengesellschaften mit 408
Tochterunternehmen als GmbH und 12 Tochterunternehmen als AG. Daneben wurden
16 GmbH als Holdinggesellschaften geschaffen, die 190 Tochterfirmen aufwiesen. Dabei
waren sowohl einstufige als auch mehrstufige Konzerne von Bundesunternehmen entstan-
den. Aus 100 Kombinaten entstanden 122 selbstindige oder verbundene Kapitalgesell-
schaften, die Entflechtung war gering, da man die neuen Kapitalgesellschaften weitge-
hend nach organisatorischen Merkmalen bildete.

26 Z.B. Gefingnisse, Kongress- und Sporthallen, Orchester, Kulturhduser; gemein-
wirtschaftliche Institutionen, Sportklubs, Kindergarten, Heime, Wohnungen; oder Berei-
che die in Westdeutschland zu den privaten Unternehmen zéhlen, z. B. Dachdeckereien,
Handwerksbetriebe, Transportgesellschaften, Hotels, Restaurants, Tankstellen.

27 Treuhandgesetz (1990, Praambel).

28 Viele zusitzliche Beratungsaufgaben resultierten infolge der westdeutschen und
internationalen Konkurrenz fiir Treuhandunternehmen, der Wahrungsumstellung, des
Einbruchs im RGW-Handel und den dortigen Wirtschaftskrisen, der, Managementproble-
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Teilweise offentlich orientiert hat man ihr weitere Kernaufgaben (KA9), (KA12),
(KA19) sowie Aufgaben der Landwirtschaftsanpassung (KA11), (KA15), (KA16)
zugewiesen. Besonders die fiir den offentlichen Sektor wichtige Kernaufgabe
der Vermogensiibertragung (KA14) an die Landkreise und Gemeinden wurde
mit der Anmeldung vermogensrechtlicher Anspriiche, gemid Kommunalverfas-
sung und Kommunalvermogensgesetz, in Angriff genommen. Die zusétzlichen
Aufgaben betrafen die Reprivatisierungstitigkeit (ZA9) und die Bewiltigung von
Wihrungsumstellungsfolgen (ZA10). Als faktische Aufgabe trat die Wirtschafts-
forderung hinzu (FA4), und die Politikberatung (FA3)? gewann an Bedeutung.

Die Zieldanderungen in Treuhandgesetz und -satzung hatten allerdings bewirkt,
daB sich kein aktiver offentlicher Erhaltungs-, Griindungs- und Umstrukturie-
rungs- und Entwicklungskonzern des Bundes gebildet hat*, sondern in verstérk-
tem MaBe eine Abwicklungsanstalt, die sich in betrdchtlichem Umfange privat-
rechtlicher und privatwirtschaftlicher Abwicklungsmethoden bedient3!. Eine kla-
re institutionelle Trennung zwischen offentlichen sowie hoheitlichen Aktivititen
und privatrechtlichen Geschiften der Treuhandanstalt unterblieb. 3

In der Ausbauphase waren ihre Aufgaben ebenfalls dem offentlichen Sektor
verhaftet33. Die Vermogenszuordnung von Grundstiicken zu den Nutzern spezifi-

me, der Aufstellung von Unternehmens- und Sanierungskonzepten und des politischen
Umbruchs beim Fiihrungspersonal.

29 Sie spielte eine Rolle im Zusammenhang mit der Preisgestaltung im Handel, der
Planung der Energieversorgung, der Rettung landwirtschaftlicher Betriebe sowie der
Ausarbeitung und Vorbereitung des Einigungsvertrages.

30 Sie hitte versuchen konnen, den Konzern zu sanieren, Unternehmen zu verkaufen,
neue Unternehmen zuzukaufen, 6ffentlich und erwerbswirtschaftlich interessante Indu-
strickomplexe neu zu schaffen, die einzelnen Unternehmen und Holdings mit zukunfts-
trichtigen Produktionen auszustatten, Forschungsgelder in den Konzem zu leiten, und
eine aggressive Verkaufspolitik fiir die Produkte der Treuhandunternehmen in der EG
zu gestalten. Dazu wiren umfangreiche Quersubventionierungen im Rahmen des Treu-
handkonzerns und Kapitalzufiihrungen an Treuhandunternehmen erforderlich gewesen.
Finanzielle Hilfen und Finanzzufliisse zwischen Treuhandanstalt und Treuhandunterneh-
men unterblieben.

31 Diese Alternative lag allerdings schon aus Griinden des Aufgabenumfanges nahe.

32 Einer der wenigen Versuche, solch eine Differenzierung zu begriinden, ist nachzule-
sen bei Scheifele, welcher schreibt, daB es sich ,,bei den Entscheidungen der Treuhandan-
stalt und der Gebietskorperschaften nach § 3a VermG um Verwaltungsakte handelt,
wihrend die Anstalt gegeniiber Investoren privat- oder verwaltungsprivatrechtlich auf-
tritt. Vgl. Scheifele (1991, S. 1353).

33 Allerdings schrumpfen viele Treuhandunternehmen von selbst. 10 % der Treuhand-
unternehmen sollen gewinntrichtig arbeiten. 70 % von ihnen werden als sanierungsfihig
angesehen. Der Ausbau der Treuhandanstalt wurde personell und rdumlich forciert. Es
wurden viele Richtlinien fiir die Geschiftsfiihrung geschaffen, das Direktorat Finanzen
und Controlling ausgebaut, die Moglichkeiten von Selbstsanierungen verbessert und
auch die finanziellen Beziehungen zu den Treuhandunternehmen neu gestaltet, z. B.
iiber Biirgschaften, Exporthilfen, Erlasse von Altkrediten, Zinszuschiisse, Gesellschafts-
darlehen, Kapitalzufiihrungen, Privatisierungskredite, Sanierungskredite, Abkauf von
Forderungen, Ersatz von Stillegungskosten, Ubernahme von Sanierungskosten, Regelung
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ziert die Vermogensiibertragung (KA14). Den Verkauf (KA6) an offentliche
Unternehmen sowie Triger, insbesondere Kommunen und Lénder, usw.3* hat
man forciert. Hinzu kamen weitere Vermogensverwaltungen (KA13)3 als Kern-
aufgabe und als zusitzliche Aufgabe (ZA4) die Verwaltung von Parteien- und
Gewerkschaftsvermogen. Die Kernaufgaben wurden im Einigungsvertrag spezifi-
ziert3¢ und haben sich in Richtung auf Finanzierungsaufgaben des offentlichen
Sektors (KA16), (KA17) verschoben. Als zusitzliche Aufgaben der Finanzierung
muf die Treuhandanstalt die Zinszahlungen und spiter die Schuldeniibernahme
fiir den Kreditabwicklungsfonds (ZA7) leisten. Desweiteren muf3 die Treuhand-
anstalt die Abwicklungskosten fiir die Staatliche Versicherung der Deutschen
Demokratischen Republik in Abwicklung iibernehmen (ZA8). Auseinanderset-
zungen um die Restitution von volkseigenen land- und forstwirtschaftlichen
Betrieben an die Linder, Kreise und Gemeinden entwickelten sich. Diese restitu-
tionsbehafteten Betriebe waren in der Umwandlungsphase und in der Reorganisa-
tionsphase nicht im Rahmen von (KA3) in Kapitalgesellschaften umgewandelt
worden.

Die Treuhandanstalt widmete sich wiederum umfangreichen faktischen Aufga-
ben, insbesondere hinsichtlich der Wirtschaftsforderung anderer Tréger iiber die
Bereitstellung von Gewerberdaumen und Grundstiicken (FA4), der Beratung von
Treuhandunternehmen, ihrer Treuhandsondervermégen, Kommunen (FA2) und
Politikberatung (FA3)37.

von pfandrechtlicher Versicherung, Beteiligungen an Beschiftigungsgesellschaften usw.
Damit beginnt sich die Treuhandanstalt langsam zu einem Konzern zu wandeln, der
sich nicht als Deinvestor sieht.

34 Uber 60 % der Investitionszusagen stammen aus dem &ffentlichen und gemischt-
wirtschaftlichen Sektor und entsprechen also eigentlich keiner echten Privatisierung,
sondern verkorpern einen Rechtstragerwechsel innerhalb des offentlichen Sektors.

35 Neben der Privatisierung von NVA-Vermogen wurde auch die Ubergabe an Linder
und Gemeinden vorgesehen.

36 Aus einer zentralstaatlichen Anstalt wurde eine bundesunmittelbare Anstalt des
offentlichen Rechts, und die Treuhandunternehmen wurden zu Bundesunternehmen mit
gednderten Grundsdtzen der Wirtschaftsfilhrung und gesteigertem Tétigkeitsumfang.
Etliche, fiir Nettobetriebe geltende Grundsitze der Buchfithrung und Bilanzierung wurden
laut Einigungsvertrag iibernommen. Vgl. Einigungsvertrag (1990, Sachgebiet D, Ab-
schnitt I, Ziff. 1,2, S. 1169-1193). Eine Gesamteroffnungsbilanz fiir die Treuhandanstalt
und ihre Unternehmen ist vorgesehen. Die Formulierung von Ausgleichsforderungen
und — verbindlichkeiten und die Festlegung der Sanierungsfihigkeit wird gefordert.
Die Akzeptanz von Eroffnungsbilanzen, Ausgleichsforderungen und -verbindlichkeiten,
die Gewihrung von Biirgschaften, dinglichen Sicherungen, Entschuldungen und Privati-
sierungen werden von diesen Feststellungen abhingig gemacht. In der Ausbauphase
widmet sich die Treuhandanstalt ihrem eigenen Aufbau mit der Ausarbeitung einer
Geschiftspolitik zur Privatisierung iiber 100 %ige Verkdufe, Management-Buy-Outs,
Belegschaftsiibernahmen, spaterer Borsenplazierung und Grundstiicksverkaufen.

37 Z.B. iiber Dokumentationen und Empfehlungen zu Eigentumsiibergidngen, zur
Konzeption des Aufschwungs Ost, zum Vermogensiibergang an Linder und Gemeinden
sowie zur Energie- und Wirtschaftspolitik. Ferner widmete sie sich verstirkt der Beratung
von privaten Interessenten und sie verbesserte ihre AuBendarstellung.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/
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In der Konsolidierungsphase wurden Aufgabenteilungen vorgenommen:

3500 ehemals gemeinde-, stadt- oder kreisgeleiteten Betriebe zdhlen nun zum
Treuhandvermogen des Bundes und sind teilweise an andere Gebietskorperschaf-
ten zu iibertragen (AT1), Abstimmungs- und Zustdndigkeitsmodalititen bei der
Ubertragung von Vermogen seitens der Treuhandanstalt an Lander und Kommu-
nen wurden festgelegt (AT2)3.%, die neuen gesetzlichen Regelungen zur Investi-
tionsbeschleunigung muften umgesetzt werden (AT4)% und die Koordinierung
mit anderen Gebietskorperschaften wurde geregelt, z. B. in den Wirtschaftskabi-
netten #!. Die Verpachtung und Verwertung landwirtschaftlicher Flichen wurde
initiiert.

Die Treuhandanstalt legte in der Privatisierungsphase das Hauptaugenmerk
auf ein moglichst hohes Verkaufstempo, dennoch blieb der Aufbau des offentli-
chen Sektors selbst#2 ein wesentlicher Schwerpunkt der Arbeit der Treuhandan-
stalt. Prizisierungen der treuhdnderischen Verwaltung des Bundesfinanzvermdo-
gens seitens des Bundesfinanzministeriums erfolgten, z. B. bei den Betrieben
des Bereichs Kommerzielle Koordinierung? (ZA3) sowie bei den volkseigenen
Wirtschaftseinheiten mit Liquidationsvermerk .

Wihrend der Privatisierungsphase gelang ein erstes Beispiel bei der Erfiillung
der Kernaufgabe ,,Kapitalmarkteinfiihrung (KA18) (Statut der Treuhandanstalt,
1990, § 3). Es traten zusitzliche Aufgaben betreffend Beschiftigungsgesellschaf-
ten (ZAS) und Sozialleistungen (ZA6) hinzu.

Kennzeichnend fiir die Sanierungsphase sind Aufgabenverschiebungen in den
Kernaufgaben, insbesondere zur Sanierung (KA7) und Stillegung (KA8)45:

38 Dennoch blieb die Treuhandanstalt in die Ubertragung der Vermégen einbezogen,
da selbst die Antrige, die von den Oberfinanzdirektionen entschieden werden, iiber die
Treuhandanstalt zu stellen waren, vgl. Treuhandanstalt (1991b, S. 16).

3 Die Ubertragungsantrige anderer oder ihrer Treuhandunternehmen erreichen sie.

4 Siehe Hemmnisbeseitigungsgesetz (1991, Artikel 1 (4), Anderung des § 3a des
Vermogensgesetzes).

41 Vgl. Treuhandanstalt (1991 f, S. 213).

42 Die Losung wurde de facto zu einer Kombination von sofortigem Verkauf und
gemischter Strukturpolitik, wobei infolge von Firmenschrumpfungen und Stillegungen
auch Aspekte der Strukturpolitik des Bankrottes zu beobachten sind.

43 Vgl. Treuhandanstalt (19924, S. 42 £.). Auf der Grundlage des in der DDR fortgel-
tenden GmbH — sowie Aktiengesetzes waren die Unternehmen der kommerziellen
Koordinierung als juristische Personen des Zivilrechts organisiert. Sie fielen somit nicht
unter das Treuhandgesetz.

44 Vgl. Treuhandanstalt (1992a, S. 43). Als Finanzvermogen des Bundes wurde die
Verwaltung und Verwertung der Unternehmen mit Liquidationsvermerk am 16.8.1991
vom Bundesminister fiir Finanzen auf die Treuhandanstalt iibertragen. Gleichfalls in die
treuhdnderische Verwaltung durch die Treuhandanstalt wurden am 24.8.1991 die mit
Liquidationsvermerk versehenen Betriebe der ehemaligen Joint-Venture Unternehmen
eingewiesen.

45 GroBen Raum wird die Sanierung von 70 % der verbliebenen Treuhandunterneh-
men, vgl. Treuhandanstalt (1991 /92 b, Nr. 6, S. 1) einnehmen, z. B. iiber Entflechtungs-
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Neue Privatisierungsinstrumente (AT3) stehen zur Verfiigung, die stirkeres
Gewicht auf die Sanierungsaktivititen legen, z. B. die angestrebten Beteiligungs-
gesellschaften (AT3) mit den Banken, moglicherweise der Sachsen-Fonds# oder
die Management KGs*’. Man versucht, Verpachtungsaktivitdten, Verwaltungs-,
Vermogenszuordnungs- und Investitionsvorrangentscheidungen auf Banken zu
verlagern®. Die sogenannte staatliche Verwaltung erfahrt eine Regelung, so da
die Treuhandanstalt titig werden kann. Sie wird ohne Antragstellung eines Be-
rechtigten am 31.12.1992 beendet*.

Sowohl der Aufgabenkreis als auch das Zielsystem der Treuhandanstalt werden
im Rahmen einer Diskussion iiber ihre Sanierungsaktivitidten hinterfragt. Obwohl
die Treuhandanstalt im Rahmen der Fiihrung der Treuhandunternehmen in vielen
Fillen einen Beitrag zur Sanierung ihrer Unternehmen leistet, bleibt strittig,
welche Sanierungskriterien anzuwenden und wie die Sanierungsbemiihungen zu
organisieren sind. Die Schaffung einer dafiir zustdndigen Behorde allein 16st die
inhaltliche Ausrichtung um die Organisation der Sanierungsaufgaben nicht. Uber-
nimmt eine Bundesholding3! zur Sanierung diese Aufgaben, so ist eine Zielberei-

konzepte mit Neuzuordnungen und verbandsméBiger Zusammenarbeit. Die Treuhandan-
stalt arbeitet auch an Entflechtungskonzepten fiir Treuhandkonzerne. Dabei werden nicht
nur Ausgliederungsmoglichkeiten analysiert, sondern neue Zuordnungsmoglichkeiten
gesucht, z. B. in neuen Firmen, in Erweiterungen oder durch eine abgestimmte Koopera-
tion. Angeregt wird eine verbandsmaBige Zusammenarbeit von Treuhandunternehmen
auch unter Einbeziehung anderer Unternehmen. Der Verband der Schleifmaschinenher-
steller in den neuen Bundeslidndern bildet ein Beispiel. Neue Formen der Zusammenarbeit
sollen fiir zu kleine Anbieter gefunden werden, z. B. Einkaufsgemeinschaften. Man
diskutiert die vorlaufige Beibehaltung von Treuhandunternehmen als sanierte Bundesun-
ternehmen sowie die Bildung gemischtwirtschaftlicher Unternehmen. Weltweite Opera-
tionen der Treuhandanstalt mit Verkaufsbiiros, Reprasentanzen und einer eigenen Bera-
tungsgesellschaft (Treuhandanstalt 1992 /92 b, Nr. 8, S. 1) fiihrt die Treuhandanstalt
durch, und sie tdtigt Verkaufe an 6ffentliche Unternehmen, z. B. in Frankreich, Italien,
Spanien (vgl. Angaben iiber auslidndische Investoren in: Treuhandanstalt (1991a,
S. 1.23 ff.), Treuhandanstalt (1991 /92b, Nr. 1 bis 12), CEEP (1987).

46 Er soll die Treuhandunternehmen iibernehmen, restrukturieren und spéter verduern.

47 Hier werden private Manager eingeschaltet, um Treuhandunternehmen mit mehr
als 500 Beschiftigten zu sanieren und zu restrukturieren, um sie anschlieBend zu verkau-
fen (Vgl. Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 12, S. 5). Diese Mafinahme erstreckt sich
zundchst auf die Bundesunternehmen der Treuhandanstalt selbst. Bis zu 15 Treuhandun-
ternehmen konnen einer Gesellschaft angehoren.

48 Es sind offentliche Banken, z. B. die Deutsche Ausgleichsbank, Bonn, die Deutsche
Siedlungs- und Landesrentenbank, Frankfurt / Main, einbezogen. Kurzfristige Pachtver-
trage miissen in langfristige Pachtvertrige iiberfiihrt werden oder Grundstiicke verkauft
werden.

49 Verbleibende Restflachen des Flachenbestandes, den die Banken bearbeiten, werden
nach 15 Jahren von den Banken selbst iibernommen und verwertet.

50 Vgl. Zweites Vermogensrechtsinderungsgesetz (1992, Art. 1 Anderung des Vermo-
gensgesetzes). Nach dem 31. 12.1992 ist die Treuhandanstalt gesetzlicher Vertreter bisher
staatlich verwalteter Unternehmen. Ein eventueller Verkaufserlos der Treuhandanstalt
aus der Verwertung dieses Vermogens ist an den zu schaffenden Entschadigungsfonds,
einem nicht rechtsfahigen Sondervermogen des Bundes, abzufiihren.

Vid
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nigung der Treuhandanstalt unumgénglich. Die Erfiillung der zahlreichen finan-
ziellen Ziele zur Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte wiirde sie tiberfor-
dern. Die Errichtung einer Abteilung fiir zu sanierende Unternehmen im Rahmen
der derzeitigen Organisation wiirde implizieren, daB man sich grundsitzlich
entscheidet, welche Treuhandunternehmen sofort verkauft, auf mittlere Sicht
saniert und welche stillgelegt werden2.

Der Wandel der Aufgaben der Treuhandanstalt zur Unterstiitzung von Bund,
Liandern und Gemeinden beziiglich des offentlichen Sektors macht somit nicht
nur die groBe Dynamik dieser Entwicklung deutlich, sondern auch die bedeutende
Rolle, welche der Treuhandanstalt beim Aufbau des Foderalismus zukommt.

2. Der Zusammenhang zwischen Zielen und Aufgaben

Die Anlage 2 verdeutlicht, daB8 die Bewiltigung der Aufgaben der Treuhandan-
stalt hédufig der Erfiillung vieler Ziele dient. In dieser Abbildung werden die
Ziele der mittleren Ebene mit den Aufgaben konfrontiert. Dort, wo die Aufgaben-
erledigung die Zielerfiillung fordernd oder hindernd beeinflu8t, haben wir im
Feld der resultierenden Matrix ein Kreuz eingesetzt. Obwohl in manchen Feldern
die Kreuze erst aufgrund einer umfangreichen Wirkungsanalyse % mit Sicherheit
gesetzt werden konnen, mogen die Angaben fiir die hier erforderliche Orientie-
rung geniigen. Die Zielgruppe (1) ist besonders mit dem Privatsektor und die
Zielgruppen (3) und (4) sind vornehmlich mit dem Aufbau des foderalen Staats-
wesens und des offentlichen Sektors verbunden. Nach dem Grad ihrer Verkniip-
fung mit Zielen, die den Aufbau des Foderalismus betreffen, bilden wir folgende
Aufgabengruppen:

(a) Nur bei wenigen Aufgaben existiert eine enge alleinige Verbindung zwi-
schen der Aufgabe und den jeweiligen sektortypischen Zielen. Dies ist hauptséch-
lich bei Aufgaben und Zielen der Fall, die sich auf 6ffentliche Wirtschaftssubjekte

51 Thre Unternehmen konnten als Bundesunternehmen Industriepolitik betreiben, z. B.
analog zum Vorgehen in den fiinfziger Jahren und spéter, falls mit ihnen keine offentli-
chen Ziele verfolgt werden, verkauft werden.

52 Diese grundsitzlichen Entscheidungen werden mit der Akzeptanz der Eroffnungsbi-
lanzen in etwa getroffen. Die heutige branchenméfige Zuordnung der Treuhandanstalt
erlaubt der Treuhandanstalt eine abgestimmte Verkaufs-, Sanierungs- und Stillegungspo-
litik, die der wirtschaftlichen Entwicklung zu folgen vermag. Eine Realisierung des
Abteilungsvorschlags birgt die Gefahr zusitzlicher Zielkonflikte und der Herstellung
einer unausgewogenen Branchenstruktur oder zusatzlicher Abstimmungsprobleme inner-
halb der Treuhandanstalt in sich. Ferner miiBten die Niederlassungen in ein solches
Konzept eingebunden werden. )

53 Hierzu wird eine intensive Beschreibung und Definition der einzelnen Aufgaben-
gruppen erforderlich. Gleiches gilt fiir eine exakte Fassung der Ziele und es miiten
entsprechende Modelle, die die Zielbeziehungen und Aufgabenverkniipfungen abbilden,
unter Beriicksichtigung der betriebswirtschaftlichen Verhiltnisse der Treuhandanstalt
entwickelt werden.
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richten. So werden z. B. bei Zinsverpflichtungen (ZA7), Zinszahlungen fiir Alt-
kredite (KA17), Kostenbeteiligungen (ZA8), Aufrechterhaltung 6ffentlicher Auf-
gaben (FAS5), Koordinierung mit Gebietskorperschaften (ATS5) insbesondere Fi-
nanzierungsziele (3) und die Aufbauziele (4) fiir den 6ffentlichen Sektor beriihrt.

(b) Manche der oben genannten, auf den 6ffentlichen Sektor ausgerichteten
Aufgaben beriihren sowohl den offentlichen Sektor als auch den Privatsektor,
aber es existiert eine Dominanz der Zielerfiillung fiir den dffentlichen Sektor.
Dies ist bei der Vermogensiibertragung und -zuordnung (KA14), bei der Aufga-
benteilung mit den Oberfinanzdirektionen (AT2) und bei der Sanierung (KAS8),
dem Beitrag zum Entschddigungsfonds (ZA11) sowie der Beteiligung an Beschaf-
tigungsgesellschaften (ZAS) der Fall.

(c) Einige Aufgabenerledigungen bilden Voraussetzungen fiir Zielerfiillungen
fiir beide Sektoren. Dies trifft insbesondere auf die Kernaufgaben Selbstaufbau
(KA1), Wahrmehmung von Gesellschaftsrechten (KA2), Umwandlung (KA3),
Entflechtung (KA7) und Verwaltung der Treuhandunternehmen (KA10) zu.

(d) Andere Aufgaben sind in groBem Umfange fiir die Zielerfiillung in beiden
Sektoren wichtig, z. B. die faktischen Aufgaben Konsultationen (FA1), Beratung
(FA2), Empfehlungen zur Wirtschaftspolitik (FA3) und Wirtschaftsférderung
(FA4), Uberwachung von Vertrigen (FA6) sowie Einnahmenbeschaffung (KA4).

(e) Je nach Branchenzugehorigkeit dienen in unterschiedlichem Ausmaf die
Vermogensverwaltungen (KA11), Anpassungen (KA15) und Entschuldungen
beziiglich der Landwirtschaft (KA16) sowie hinsichtlich der Vermogensverwal-
tungen (KA12), (KA13), (ZA4), (AT1) den Zielen des privaten und 6ffentlichen
Sektors.

(f) Daneben existieren Aufgaben, die ebenfalls Ziele in beiden Sektoren betref-
fen, aber iiberwiegend den Zielen beziiglich des Privatsektors dienlich sind, z. B.
Verkauf (KAG6), Beteiligung ausldndischer Investoren (KAS), Stillegung (KA9),
Einfiihrung am Kapitalmarkt (KA 18), Konversion (KA 19), Joint-Ventures (ZA2),
Abwicklung der AuBenhandelsbetriebe (ZA3), Sozialplanleistungen (ZA6).

(g) Nahezu vollstiandig auf private Zielerfiillungen sind die Reprivatisierungs-
fille (ZA1), der Ausgleich von Wertverlusten (ZA9) und die Abwertungsverluste
bei risikobehafteten Konsumgiitern (ZA10) ausgerichtet.

Die Umweltziele (5) und die Beschiftigungsziele (2) betreffen den privaten
und den offentlichen Sektor, wihrend die Demokratieziele besonders mit dem
Aufbau der Gebietskorperschaften verflochten sind.

Auf die Verbindungen zwischen Aufgaben und Zielen weist auch die Anlage
2 iiber die Ziele und deren Verfolgung in den Phasen der Entwicklung der
Treuhandanstalt hin. Die Unterziele und deren Messung bzw. Indikatoren weisen
némlich enge Verkniipfungen mit den Tatigkeiten und MaBnahmen der Treuhand-
anstalt auf.
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Die Angaben in Anlage 1 zu den Zielerreichungsindikatoren geben Aufschlufl
iiber den Umfang der Tétigkeiten der Aufgabenerledigung sowie Zielerreichun-
gen. Sie deuten auch die Intensitit der Zielerfiillung an, die in der Abbildung 3
nicht zum Ausdruck kommt. Die Verfolgung offentlicher Ziele fillt beachtlich
aus.

Die Treuhandanstalt verfolgt als Bundesinstitution alle Ziele, die den Auf-
sowie Abbau der Treuhandanstalt und der Treuhandunternehmen betreffen. Im
Sinne der Bundesregierung erhilt die Zielgruppe (1) hohe Prioritét. Allerdings
erlangen inzwischen die Ziele der Finanzierung des Transformationsprozesses
(3) besonderes Gewicht, um dem Bund die Transformationsfinanzierung zu er-
leichtern®*. Im Rahmen der Zielgruppe (4) interessiert der Aufbau der neuen
Bundesverwaltungen. Ferner sorgt die Treuhandanstalt dafiir, da Vermogen
auf die Treuhandunternehmen iibertragen und zugeordnet wird. Sie ordnet nicht
betriebsnotwendige Grundstiicke und andere Vermogen weiteren Institutionen
des Bundes im Bereich des Verwaltungs- und Finanzvermdgens zu und setzt fiir
ihre Treuhandunternehmen Restitutionsanspriiche durch oder kommt derartigen
Anspriichen juristisch selbstdndiger Bundesinstitutionen nach*. Die Umweltziele
(6) und gesellschaftlichen Ziele (5) der Treuhandanstalt betreffen den Bund
ebenfalls. Die gesellschaftlichen Ziele verfolgt sie iiber Personalpolitik (6.1),
(6.2) und Vermogensverwertung, z. B. Parteienvermégen (6.3), im Rahmen ihrer
Kernaufgaben.

Im Interesse der Ldnder liegt der Schwerpunkt der Zielverfolgung seitens der
Treuhandanstalt auf der Zielgruppe (4). Es wird Verwaltungsvermdgen zugeord-
net und Finanzvermogen hauptsichlich iiber Restitution an die Lander gegeben,
z. B. Waldflachen, Dominen, Beteiligungen an Héfen, oder iiber Verkauf, z. B.
Energieunternehmen, an Landes-, gemischtwirtschaftliche oder gemischtoffentli-
che Triger iibereignet. Von der Verfolgung von Umweltzielen (5) sind Landesver-
waltungen und Unternehmen mit Linderbeteiligungen ebenfalls betroffen. Bei
den faktischen Aufgaben dienen Zielerfiillungen der Treuhandanstalt den Lin-
dern, z. B. bei Verkiufen von Treuhandunternehmen, von Grundstiicken (Berliner
Modell), im Rahmen der Tétigkeit der Wirtschaftskabinette und der Fach- und

54 Die Verfolgung der in dieser Zielgruppe genannten Ziele wirkt sich bis hin zu
praktischer Verkaufspolitik und dem Bestreben, Haftungen zu vermeiden, z. B. juristisch
nicht als Konzern betrachtet zu werden, aus.

55 Es handelt sich um das Mitwirken bei der Gestaltung von Bundesverwaltungen,
etwa bei der Verwertung von NVA-Vermogen, der Verlagerung von Beschiftigungsauf-
gaben auf die Bundesanstalt fiir Arbeit, die Abstimmungen mit dem Bundesvermogens-
amt, z. B. bei den Entschiddigungen sowie die Unterstiitzung anderer Bundesverwaltun-
gen, z. B. der Reichsbahn.

56 Die meisten Vermogensanspriiche des Bundes gegen Lander und Gemeinden fallen
in die Kompetenz der Oberfinanzdirektionen, aber infolge von vorhandenen Beherber-
gungseinrichtungen, Restaurants, Fischzuchten, Wildern, Landwirtschaftsflichen kann
auch die Treuhandanstalt einbezogen sein, falls sich Bund, Land und Kommune um
Vermogen streiten, z. B. um den Fichtelberg oder den Scharmiitzelsee.
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Raumplanungen, an denen die Treuhandanstalt beteiligt wird. Ferner setzt sich
die Treuhandanstalt bei der Politikberatung fiir Landerinteressen ein.

Beziiglich der Gemeinden und Kreise verfolgt die Treuhandanstalt in erster
Linie die Zielgruppe (4). Das Ziel (4.1) betrifft den Aufbau 6ffentlicher Einrich-
tungen iiber die Zuordnung von Verwaltungsvermogen, von Finanzvermogen
und iiber Eigentumsrestitution. Der Ausbau der Infrastruktur (4.7) besitzt eben-
falls hohe Prioritt.

Getitigt wurden auch die Vermogensiibertragungen von Schulen (4.3) sowie
Ubereignungen laut Einigungsvertrag, z. B. von Wohnungen (4.3). Mit Hilfe des
Verkaufs nach dem Investitionsvorranggesetzes, gemiaf Artikel 6 des 2. Vermo-
gensrechtsidnderungsgesetzes>” werden Kommunen ebenfalls mit Vermégen aus-
gestattet.

Auch den Neuaufbau kommunaler Verwaltungen (4.7) unterstiitzt die Treuhan-
danstalt im kommunalen Interesse. Viele dieser Ziele werden bei der Erledigung
der faktischen Aufgaben (Abbildung 4) verfolgt, z. B. bei Beratungen und bei
Beteiligungen an verschiedenen Planungen.

Erfolge der Treuhandanstalt bei der Realisierung der meisten Ziele der Gruppe
(1) werden von den Gemeinden begriiit. Hiufig bestehen komplementire Zielbe-
ziehungen zu dieser Zielgruppe, die zur Zeit von groBem kommunalem Interesse
ist.

Hinsichtlich der fiir die Stadtentwicklung wichtigen Zielgruppe (4.5) arbeitet
die Treuhandanstalt, insbesondere bei Verkédufen und im Zuge von Planungen
und Wirtschaftsforderungsaktivitdten, mit Gemeinden teilweise zusammen.

Die Anlage 1 zeigt, daB innerhalb der Treuhandanstalt empirische Zielbezie-
hungen iiber die Verflechtung von Aufgaben und Zielerreichungen existieren.
Hinzu kommen die empirischen Zielbeziehungen, die auerhalb der Treuhandan-
stalt bestehen. Es wird deutlich, daB es fiir die Treuhandanstalt schwierig wird,
das Zielbiindel (1) anzustreben, wenn nicht gleichzeitig andere Ziele, z. B. Ziel-
biindel (4) in einem befriedigendem Grad verwirklicht werden, insbesondere
damit die Zielgruppe (2) erfiillt werden kann. Bei den wertenden Zielbeziehungen
resultieren unterschiedliche Gewichtungen je nach Sicht der Wertenden. So erfuh-
ren die Ziele (5) in der Ausbau- und Konsolidierungsphase besondere Beachtung
in den Medien, bei Parteien usw.

Verschiedene Aufgaben wurden innerhalb der Treuhandanstalt ééteilt. Dies
betrifft z. B. die Vermogenszuordnung. Innerhalb der Treuhandanstalt ist diese
Aufgabe auf die Stelle fiir Vermogenszuordnung iibergegangen. Sie bearbeitet
die Antrige der Treuhandkapitalgesellschaften, des Bundes und der Lénder. Fiir
Antriage der Gemeinden, Stiadte und Landkreise ist das Direktorat Kommunalver-
mogen zustindig.

57 Diese Bestimmungen ersetzten den § 3a des Vermogensgesetzes und §§ 1 und 7
des Investitionsgesetzes (Zweites Vermogensrechtsinderungsgesetz, 1992).
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Die Ziele werden sich zukiinftig wandeln, da die Treuhandanstalt verstarkt
einen addquaten Beitrag zur Wirtschaft in Gesamtdeutschland leisten muf8. Des-
halb werden einige Ziele ein groBeres Gewicht erhalten und andere Ziele werden
neu hinzutreten. Im Rahmen des Zielbiindels (1) wird als weiteres Ziel die
Erzeugung ,,neuer zukunftstrichtiger Produkte (1.9) erscheinen, und das Ziel
Foérderung der Konkurrenzfahigkeit (1.4) mehr beachtet. Das Zielbiindel (2)
gewinnt generell an Bedeutung, das Ziel der Branchenmodernisierung (2.2) erhélt
groferes Gewicht, und die Ziele ,,Neuaufbau zukunftssichernder Branchen* (2.4)
sowie ,,Griindung von Hochtechnologiefirmen* (2.5) treten hinzu. Das Zielbiindel
Finanzierung der Transformation (3) bleibt sehr wichtig. Die ,.finanzielle Siche-
rung von Sanierungen und Neugriindungen* (3.7) bildet in Zukunft ein zusatzli-
ches Ziel. Die anderen Ziele bleiben aktuell, verlieren aber an Gewicht. Die
Zielsetzungen beziiglich der Gebietskorperschaften (4) bleiben zukiinftig eben-
falls zu beachten. Weniger wichtig werden die Demokratiesicherungsziele (5),
wihrend die Verringerung der Umweltschdden (6) als Zielbiindel weiterhin eine
Rolle spielt.

Eine umfangreiche Aufgabe bildet in den néchsten Jahren die neue faktische
Aufgabe des Vertragsmanagements (FA8), da umfangreiche Vertragsneuverhand-
lungen und Renationalisierungen ehemaliger Treuhandunternehmen infolge feh-
lender Einhaltung von Vertragsbestimmungen auftreten werden. Sowohl die Re-
privatisierungen (ZA1) als auch die Restitutionen (KA14) dauern noch léngere
Zeit an und Verkéufe gemiB Investitionsvorfahrtsregeln sind noch viele zu erwar-
ten (AT4). Einige Jahre wird die Treuhandanstalt mit Liquidationen (KA9) be-
schiftigt sein. Die Zusammenarbeit mit den Landern (ATS) erfordert langfristige
Engagements. Uber einen lingeren Zeitraum muB die Dokumentation (FA7)
gepflegt werden. Etliche Management KGs (AT3) werden noch mindestens 6
Jahre existieren. Selbst Apotheken (KA6) miissen noch einige Jahre lang iibereig-
net werden. Lingere Zeit nimmt noch die Verwertung des NVA-Vermogens
(KA12) und des PDS-Vermdogens in Anspruch. Dies trifft auch fiir das land- und
forstwirtschaftliche Vermogen zu, wo teilweise Pachtvertriage von iiber 12 Jahren
Dauer bestehen. Vermogenszuordnungen und -iibertragungen (KA 14) beschifti-
gen die Treuhandanstalt noch viele Jahre. Die Abwicklung finanzieller Belastun-
gen (ZA3), (ZA7), (ZA8), (ZA9), (ZA11), von Entschddigungen (ZA11) und
des aufgelaufenen Schuldenberges (ZA7), (ZA8), (ZA11) sowie die Neufinanzie-
rungen bilden langwierige, belastende Aufgaben. Ferner werden die Spezialge-
sellschaften (Abbildung 1) noch etliche Jahre existieren und eventuell Vermeh-
rungen erfahren. Unabhingig von der zukiinftigen Organisationsform als eine
Treuhandanstalt, als mehrere Anstalten, als Bundesbehorde oder Abteilung eines
Ministeriums, als gemischtoffentliche Unternehmen, offentliche Unternehmen
oder gemischtwirtschaftliche Unternehmen werden die von der Treuhandanstalt
zu verfolgenden Ziele oder Aufgaben im Hinblick auf den Ausbau von Gemein-
den, Landern und Bund sowie der Griindung privater Unternehmen eine betracht-
liche Rolle spielen.
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C. Zuordnungskriterien auf foderale Tréger

I. Das Nutzwertkriterium auf der Basis des Zielsystems
der Treuhandanstalt

Ein gesellschaftsbezogenes Rechnungswesen (Friedrich, 1991, S. 228 ff.) in
Form einer Indikatornutzwertrechnung auf der Basis des Zielsystems der Treu-
handanstalt, mit Hilfe dessen Daten systematisch zusammengestellt, verbucht
und periodische Erfolge ausgewiesen werden, existiert nicht. Allerdings wiirde
sich anbieten, zumindest projektbezogene Nutzwertanalysen’® vorzunehmen,
z. B. fiir Verkéufe. Aus moglichen Projektalternativen wire jene zu wihlen, die
den hichsten gegenwdrtigen Nutzwert ermoglicht. Bei alternativer Verwertbarkeit
eines Vermogens miilte der Einsatz dieses Vermogens je nach Nutzwerthohe
im offentlichen oder im privaten Sektor erfolgen.

Fiir eine Nutzwertanalyse im Sinne aller Ziele der Treuhandanstalt sind zur
Zeit die Voraussetzungen nicht erfiillt. Das Zielsystem hat sich im Zuge der
Entwicklung der Treuhandanstalt stark differenziert (Abbildung 3). Die Erfor-
schung der Effekte der Aktivitaten der Treuhandanstalt insgesamt sowie beziiglich
einzelner Aspekte steckt aber noch in den Anféngen.

Fiir die Treuhandanstalt ist es daher sehr schwer, alternative Entscheidungssi-
tuationen fiir die Verkaufs-, Ubertragungs-, Zuordnungs-, Stillegungs- und Sanie-
rungsentscheidungen herzustellen. Der Zielbeitrag der Treuhandanstalt bei eini-
gen Zielen ist kaum feststellbar, da mehrere Entscheidungstriager an Vermogens-
und Betriebsentscheidungen mitwirken>®. Aus den beiden genannten Griinden
ist die inhaltliche Zielbestimmung, insbesondere die Skalierung der Zielerrei-
chungsgrade enorm schwierig. Die Zieldimensionierung und die Vergabe einer
Zahl, oder die Kennzeichnung eines Zustandes bei dem keine Zielerreichung
stattfindet, ist duBerst diffizil®. Ein Konsens iiber die Gewichtung der Ziele ist
nicht vorhanden. Selbst zwischen den Abteilungen der Treuhandanstalt wird es
unterschiedliche Zielgewichtungen geben. Die Vergabe von Wertgewichten in-
nerhalb einer additiven Nutzwertfunktion ist dort noch nicht erfolgt und geschihe
— wie oben angedeutet — auflerhalb der Treuhandanstalt unterschiedlich®'. Die

58 Als Projekte konnten Unternehmensverkdufe, Vermogensverkidufe, Vermogens-
iibertragungen, Sanierungsvorhaben und -konzepte, Stillegungsvorhaben, Kreditierun-
gen, Finanzhilfen, Verpachtungen, Beteiligungen usw. in Frage kommen. Zu den Nutz-
wertanalysen vgl. Zangemeister (1970) und Bartnick (1983).

59 Die in der Anlage 1 angegebenen Erfolgsnennungen bieten nur grobe Hinweise.

60 Die Angaben in Anlage 1 stellen in erster Linie Zielarten dar und enthalten nur
grobe Hinweise auf Zielerfiillungen.

61 Z. B. beim Bundesministerium der Finanzen, beim Bundesministerium fiir Wirt-
schaft, bei den einzelnen Bundeslindern, den Kommunen und ihren Verbénden, den
Gewerkschaften und einzelnen Verbéanden sowie Treuhandunternehmen, Treuhandbeleg-
schaften und externen Unternehmen.
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Gruppe der Wertenden und die Gruppe der von den Aktivitdten der Treuhandan-
stalt Betroffenen muf} abgegrenzt werden, denn fiir die Formulierung des Zielsy-
stems wird eine raumliche Spezifikation erforderlich. Soll die Operationalisierung
des Zieles ,,Beschiftigung erhalten die Beschiftigung im ehemaligen Treuhand-
unternehmen, im neuen Unternehmen, in der Standortgemeinde, im neuen Bun-
desland, in Deutschland oder in der EG betreffen? Dies gilt dhnlich fiir die
Konkretisierung von Investitions-, Gewinnsteigerungs-, Sanierungsabsichten,
usw. Eine zeitliche Spezifikation, z. B. hinsichtlich der Zeitraume der Zielerfiil-
lung und der einbezogenen Generationen, ist vonnoten. Hier existieren zur Zeit
nur wenige Festlegungen, obwohl Arbeitsplatzgarantien bekannt gegeben®? und
Verpachtungen vorgenommen werden. Der Streit um die Existenzdauer der Treu-
handanstalt weist auf fehlende exakte Zeithorizontvorstellungen hin. Die sprachli-
che Operationalisierung (Friedrich, 1977 b) zur Verstidndigung und Zielakzep-
tanz, oder die Operationalisierung hinsichtlich der Konfliktbewiltigungen oder
zur Erleichterung von Kompensationen besitzt Bedeutung. Beispielsweise be-
zeichnet die Treuhandanstalt gerne Verkdufe als Privatisierungen®. Aufgrund
der Schwierigkeiten ihr Zielsystem zu operationalisieren, wegen der iiberwilti-
gend vielen Ziele und aufgrund der implizierten Zielkonflikte versucht die Treu-
handanstalt, ihr Zielsystem fiir betriebswirtschaftliche, wirtschaftspolitische und
politische Zwecke zu verengen. Sie konzentriert sich bei Einzelentscheidungen
auf geringere Zielmengen oder sie nimmt einige Ziele nur in Form von Nebenbe-
dingungen in ihr Kalkiil auf. Die Erzielung (3.1) von Einnahmen, der Arbeitsplatz-
erhalt und die Realisierung einer hohen Investitionssumme seitens der Kaufer
(2.2), (2.3) bilden ebenfalls entscheidungsleitende Ziele. Allerdings wird die
Gewichtung dieser Ziele fallweise vorgenommen. Eine exakte Richtlinie iiber
die Messung der Ziele und deren Verkniipfung und Gewichtung ist der Offentlich-
keit nicht bekannt. Lediglich die Feststellung von Preissetzungsspielraumen (Bun-
desministerium fiir Finanzen, 1992, Nr. 38) infolge der Vornahme von finanziel-
len Bewertungen, von Grundstiickswertermittlungen, der Wahrmehmung von
Schuldenverzichtsmoglichkeiten und der Ubernahmen oder Freistellungen von
Umweltlasten tragen zur Spezifizierung des Zieles Einnahmeerzielung bei. Ansdt-
ze zu einer Zieloperationalisierung existieren fiir die Treuhandanstalt intern. Die
Gehiilter von Fiithrungskriften werden iiber ein Bonussystem teilweise erfolgso-
rientiert fixiert. Als Ziel- und Erfolgskriterien dienen u. a. Zahl der Verkiufe,
garantierte Arbeitsplitze, Investitionszusagen usw. 5.

62 Bei den verdffentlichten Zahlen wird héufig nicht angegeben, ob es sich einfach
um die zum Zeitpunkt eines Kaufes oder einer Vermogensiibernahme rechtlich erforderli-
che und voriibergehende Ubernahme bestehender Arbeitsvertrage oder um Arbeitsplatz-
garantien hinsichtlich eines lingeren Zeitraumes handelt.

63 Sie agiert mit Wertgutachten, Altschulden usw. Sie benutzt Arbeitsplatzargumente
bei Preisfixierungen.

64 Auskiinfte seitens der Treuhandanstalt.
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Das Entscheidungskriterium, ,wihle jenen Kaufer oder jene MaBnahme, bei
der der Nutzwert unter projektbezogenen Nebenbedingungen am hochsten aus-
fallt“, beinhaltet kein hinreichend spezifiziertes Kriterium, das die quantitative
Erfassung des Nutzwertes der zu beurteilenden Alternativen einbezieht. So wer-
den Verkiufe an private und 6ffentliche Trdger prinzipiell nicht unterschiedlich
behandelt%. Insbesondere solche Entscheidungskriterien fehlen, die die Ziele
beziiglich des 6ffentlichen Sektors explizit beriicksichtigen. Noch weniger geben
Entscheidungskriterien Hinweise darauf, welche der foderalen Ebenen oder wel-
che der zugehorigen Gebietskorperschaften ausgestattet werden soll.

II. Zuordnungskriterien auf der Basis
okonomischer Vorstellungen zur Festlegung des Umfanges
der Staatstitigkeit in der Foderation

1. Uberblick

Die traditionelle wirtschaftswissenschaftliche und finanzwissenschaftliche Li-
teratur offeriert sechs Gruppen von Ansdtzen, die dazu dienen, Zuweisungskrite-
rien zu erlangen. Es handelt sich um die Theorie der offentlichen Giiter, um
Uberlegungen zu property rights nebst Transaktionskostenansitzen, um die Theo-
rie der lokalen 6ffentlichen Giiter, um public choice und biirokratietheoretische
Ansitze sowie um Uberlegungen aus der Theorie des Foderalismus. Die meisten
dieser Ansitze bieten Hinweise darauf, ob Giiterbereitstellungen im 6ffentlichen
Sektor oder im Privatsektor stattfinden sollen. Nur einige von ihnen bieten direkte
Hinweise auf Zuweisungen zu foderalen Ebenen bzw. Gebietskorperschaften.
Ferner lassen sich die Kriterien danach betrachten, fiir welche Leistungs- und
Aufgabengruppen der Treuhandanstalt sie formuliert werden. Sie dienen der
Zuordnung der Treuhandanstalt und ihrer Niederlassungen selbst und von Vermo-
gen, Unternehmen, usw. an private Institutionen sowie 6ffentliche Institutionen,
die verschiedenen foderalen Ebenen angehoren.

Der Beitrag der in der Literatur angegeben Kriterien zur Losung dieser Zuord-
nungs- und Ubertragungsprobleme fillt bescheiden aus. So ist Niskanen beizu-
pflichten, der ausfiihrt: ,,We should recognize, however, that we have almost no
theory that bears how far a nation should go down the road of privatization and
what remaining services should a government produce* (Niskanen, 1992, S. 224).
Dies gilt ebenfalls fiir die Zuordnung von Vermoégen und Unternehmen zu 6ffent-
lichen Triagern unterschiedlicher foderaler Ebenen. Die einzelnen Ansitze werden
an anderer Stelle auf die Gewinnung von Kriterien hin iiberpriift (Friedrich,
1993).

65 Haufig wird im Sinne einzelner Ziele lediglich fiir oder gegen eine Alternative
argumentiert dder sogar polemisiert.
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2. Kriterien ohne Beriicksichtigung foderaler Ebenen

Die Theorie der offentlichen Giiter bietet wenige Anhaltspunkte fiir Zu- und
Einordnungen von Treuhandaktivititen. Dies liegt zum einen an der inadédquaten
Definition von Giitern einerseits und von oOffentlichen Giitern andererseits. In
der Finanzwissenschaft stellt man bei der Festlegung eines Gutes gerne auf die
Wirkungen und die Nutzen, die entstehen, als Gut ab und nicht auf technisch
verifizierbare, vorgehaltene oder abgegebene Giiter und Leistungen®. Dement-
sprechend werden reine dffentliche Giiter® mittels nachfrageorientierter Eigen-
schaften definiert.

Nachfrageorientierte reine 6ffentliche Giiter sowie gemischte Giiter® stellt die
Treuhandanstalt nur in Ausnahmefillen bereit, denn

— die Dienstleistungen der Treuhandzentrale und der Niederlassungen erfolgen
meist individuell an einzelne Abnehmer,

— die Treuhandunternehmen, ihre Betriebsteile und die Vermogen, die die Treu-
handanstalt besitzt, dienen meist nicht der Erzeugung reiner oder gemischter
offentlicher Giiter,

— dort, wo gemischte Giiter vereinzelt erzeugt werden, ist eine Zuordnung
entweder zu privaten oder zu offentlichen Wirtschaftseinheiten nicht zwin-
gend.

Wire die Anwendung des Entscheidungskriteriums 6ffentliche Giiter gerecht-
fertigt, so ergibe sich eine umfangreiche Zuordnung von Treuhandunternehmen,
Betriebsteilen und Vermogen zum Privatsektor. Werden offentliche Giiter jedoch
als solche Giiter interpretiert, die mit externen Effekten®® verbunden sind, miifte
eine umfangreiche Zuordnung von Dienstleistungen, Treuhandunternehmen und
Vermégen in den offentlichen Sektor stattfinden, da die meisten von Ihnen
umfangreiche externe Effekte aufweisen. Allerdings ist nur bei Heranziehung
von zusitzlichen Kriterien eine foderale Zuordnung gewihrleistet.

66 Giiter, die im offentlichen Sektor angeboten werden, definiert man unterschiedlich,
als Nutzenstiftung, abgegebenes materielles oder immaterielles Gut, als Angebot abnehm-
barer materieller und immaterieller Giiter oder als Ausdruck des Faktoreinsatzes, vgl.
Friedrich (1984).

67 Sie zeichnen sich durch NichtausschlieBbarkeit, Unteilbarkeit, gemeinsamen Kon-
sum und Nichtrivalitit aus. Vgl. dazu Samuelson (1954, S. 387-389), Aronson (1985),
Krause-Junk (1977, S. 687-711), Cowen (1985, S. 53-63).

68 Fiir gemischte Giiter 148t sich bei gemeinsamem Konsum und Nichtrivalitit eine
AusschlieBbarkeit organisieren oder man organisiert sie nicht, obwohl die beiden Bedin-
gungen nicht vorliegen. Vgl. dazu Blankart (1991).

6 Vgl. dazu Cowen (1985, S.53-63). Bei externen Effekten handelt es sich um
Wirkungen und Ubertragungen, die nicht iiber einen Tauschvorgang erfolgen. Eine
Orientierung an externen Effekten miite externe Effekte jeweils zwischen Haushalten,
Unternehmen und Verwaltungen beriicksichtigen. Nicht nur die Finanzierung dieser
Giiter wird wegen eines free-rider-Verhalten bei erwiinschten externen Effekten er-
schwert, sondern die Selbstkoordinierung iiber Tauschvorginge fillt schwierig aus.
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Viele der mit dem Vermogen der Treuhandanstalt sowie von den Treuhandun-
ternehmen erzeugten Dienstleistungen oder materiellen Giitern weisen die Cha-
rakteristika meritorischer Giiter° auf. Das Konzept der meritorischen Giiter bietet
kein Zuordnungskriterium, das eine prizise Zuordnung von Vermogen usw. auf
Verwaltungen, 6ffentliche Unternehmen oder regulierte Privatunternehmen er-
laubt. Ebenso wenig dienlich ist der Bezug auf verteilungspolitische Giiter, die
die Treuhandanstalt im Zuge ihrer Dienstleistungen, Vermogensiibertragungen
und der Produktion der Treuhandunternehmen ofters darbietet, um eine Zuord-
nungsregel abzuleiten. Verteilungspolitische Giiter werden namlich sowohl im
Privatsektor als auch im offentlichen Sektor erzeugt.

Um mittels der aufgefiihrten Konzepte Zuordnungsregeln zu gewinnen, sollten:

— die in diesen Konzepten angesprochenen Eigenschaften prazisiert und opera-
tionalisiert werden,

— miiBten die entscheidungsleitenden Intensitéten der einbezogenen Eigenschaf-
ten festgelegt und

— eine Gewichtung der Eigenschaften vorgenommen sowie

— zusitzliche Eigenschaften zur Zuweisung auf Institutionen und foderale Ebe-
nen eingefiihrt werden.

Ein Versuch, dffentliche Giiter von der Produktionsseite zu definieren, findet
sich in Abbildung 6. Die dort genannten Grundeigenschaften basieren auf der
Uberlegung, daB Wirtschaftseinheiten im 6ffentlichen Sektor fiir eine Gesellschaft
gewihrleisten sollen, daB8 Einzelne oder die Gesellschaft in ihrer Gesamtheit vor
wirtschaftsunfriedlichem Verhalten, externen belastenden Wirkungen sowie Pro-
duktions- und Versorgungszusammenbruch geschiitzt werden sollen (Friedrich,
1984). Giiter, die diesen Zwecken dienen oder von denen solche Gefahren ausge-
hen, besitzen spezielle Angebotseigenschaften, welche die Produktion dieser
Giiter im Offentlichen Sektor nahelegt. Haufig werden hoheitliche Eingriffsnot-
wendigkeiten zur Erzeugung dieser Leistungen erforderlich. Mit Hilfe der in
Abbildung 6 dargestellten Eigenschaften lassen sich Zuweisungen auf Verwaltun-
gen im engeren Sinne, auf G6ffentliche Unternehmen (einschlieBlich gemischt-
offentlicher Unternehmen), beliehene Unternehmen, regulierte Unternehmen, pri-
vate Unternehmen und Unternehmen im Schattensektor festlegen (Friedrich,
1984). Die Giitereigenschaften beinhalten Zuweisungskriterien, die man im Falle
der Treuhandanstalt heranziehen konnte.

Dementsprechend treffen folgende Eigenschaften fiir die Treuhandanstalt und
die von ihr erzeugten Leistungen zu.

70 Sie werden von den Empfingemn nicht in dem Umfange nachgefragt, daB als
erwiinscht erachtete externe Effekte sich in geniigendem Umfange auswirken (meritori-
sche Giiter) oder daB unerwiinschte externe Effekte nicht geniigend eingeddmmt werden
(demeritorische Giiter). Vgl. dazu Musgrave, R. A./Musgrave, P. B. (1984), Timm
(1981, S. 135-255), Briimmerhoff (1990).
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Produktionsweise (21)

Abbildung 6: Zuordnung angebotsorientierter Sffentlicher Giiter zu Institutionen
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Die Verkaufs- und Ubertragungsleistungen usw., dienen:
— der Existenzsicherung von privaten und 6ffentlichen Wirtschaftseinheiten (1),
— sie sollen von gleicher rechtlicher Konsistenz sein (2),
— und sie sollen gewiinschte Effekte hervorrufen (4).

Weitere zutreffende Eigenschaften sind:

— Fiir einige Leistungen der Treuhandanstalt kommt nur ein begrenzter Kreis
von Empfingemn, z. B. private und offentliche Alteigentiimer, in Frage (6),

— Treuhandunternehmen blockieren manchmal andere Produktionen (7) und

— die Leistungen der Treuhandanstalt werden von Gemeinden nicht immer
freiwillig abgenommen (8) (Ubertragungen).

— Teilweise geschieht die Abgabe an offentliche Abnehmer (9) und

— die Vorteile aus Verkiufen, Ubertragungen usw. schlagen sich auch finanziell
hauptsichlich bei den Empfingern nieder (10).

— In begrenztem Umfange werden Inputs von anderen Verwaltungen bezogen,
z. B. von Vermogensdmtern, Grundbuchédmtern (11) und

— dabei miissen 6ffentliche Lieferanten zusammenwirken (12).
— Entschadigungsfragen spielen eine Rolle (16), und

— die Produktion ist infolge rechtlicher Anforderungen teilweise auf Inputs aus
dem offentlichen Sektor angewiesen (17).

— Die Produktionsvorgénge gehen mit existenzgefdhrdenden Wirkungen einher
(18), und

— die Prinzipien von Gleichbehandlung, VerhiltnismaBigkeit der Mittel usw.,
sind zumindest partiell zu befolgen (21).

Gemil Abbildung 6 weist die Treuhandanstalt selbst jene Eigenschaften, die
fiir ein offentliches Unternehmen sprechen, groBtenteils auf. Einige Eigenheiten
legen die Einordnung als 6ffentliche Verwaltung im engeren Sinne nahe. Insofern
ist die Treuhandanstalt mit Recht eine Bundesinstitution.

GemiB den Kriterien gehoren ihre Aktivititen teilweise in den offentlichen
Sektor, z. B. ihre Beratungsleistungen gegeniiber Gebietskdrperschaften, die vor-
laufige Fiihrung von 6ffentlichen Unternehmen und die Erhaltung von Infrastruk-
tur. Bei Verkiufen und Ubertragungen konnen Anhaltspunkte fiir die Zuweisung
ihrer Aktivitdten in den 6ffentlichen und in den Privatsektor gewonnen werden.
Die Bestimmungen des Vereinigungsvertrages kennzeichnen jene Vermdgen und
Wirtschaftseinheiten, deren Aktivititen Charakteristika aufweisen, die in der
ersten Spalte als Verwaltungsvermodgen vermerkt worden sind, und die den Ver-
waltungen im engeren Sinne zuzuweisen sind. Ferner treffen Eigenheiten fiir
offentliche oder gemischt-offentliche Unternehmen zu, insbesondere fiir den
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Infrastrukturbereich, z. B. Unternehmen der Wasserversorgung oder Hifen, die
als Offentliche Unternehmen fungieren, und bei denen die Treuhandanstalt tat-
sdchlich an offentliche Eigentiimer iibereignet. Zumindest voriibergehend trafen
fiir die meisten Unternehmen der Treuhandanstalt die Kriterien fiir dffentliche
Unternehmen zu, so daf es sinnvoll war, sie als Treuhandunternehmen zu fiihren.
Regulierte 6ffentliche Unternehmen bilden in besonderem MaBe die Wohnungs-
unternehmen und die 6ffentlichen sowie gemischtwirtschaftlichen Unternehmen
der Energieversorgung. Gemischtwirtschaftliche Unternehmen entstehen teilwei-
se wegen des Zutreffens der genannten Charakteristika oder wegen der Sanie-
rungsaktivititen. Die entsprechenden Charakteristika von beliehenen Unterneh-
men treffen z. B. auf TUV und DEKRA zu. Regulierte private Unternehmen
bilden sich im Bank- und Versicherungswesen heraus. Regulierte private Unter-
nehmen entstehen infolge der Verkaufsaktivititen der Treuhandanstalt in groBem
Umfange. Sie sind wegen der Beschiftigungs- und Investitionsauflagen reguliert.
Ansonsten entstehen auch private Unternehmen, die den iiblichen Regulierungen
unterliegen.

Soweit den Kriterien nicht entsprochen wird, sollte man unregulierte private
Unternehmen griinden. Dies geschieht im wesentlichen auf dem Wege der Neu-
griindung von Unternehmen, an der die Treuhandanstalt nicht beteiligt ist.

Allerdings bleiben auch die Kriterien auf der Grundlage dieses Ansatzes unvoll-
kommen. Zum einen bleiben die nachfrageorientierten iiblichen Kriterien 6ffentli-
cher Giiter auer Betracht, und zum anderen werden die Probleme offentlicher
Zielsetzungen, raumliche und zeitliche Aspekte, der dezentrale Staatsaufbau usw.,
nicht beriicksichtigt. Ferner miiten fiir die einzelnen Eigenschaften exaktere
Kriterien definiert, und diese operationalisiert werden (Friedrich, 1984). Deshalb
wurde bei der obigen Zuordnung davon ausgegangen, daB_ die entsprechenden
Eigenschaften fiir die betrachteten Unternehmen entweder génzlich fehlen oder
existieren.

Die angebotsorientierte Betrachtung ermoglicht eine differenzierte Zuweisung
auf unterschiedliche Gruppen von Wirtschaftseinheiten im 6ffentlichen und priva-
ten Sektor. Allerdings fehlen Kriterien fiir Zuweisungen auf Wirtschaftseinheiten
unterschiedlicher foderaler Ebenen.

In Abkehr von der Orientierung an Giitereigenschaften lassen sich Zuordnungs-
entscheidungen auf Uberlegungen zur Wohlfahrtserhéhung basieren. Mit Hilfe
des Zahlungsbereitschaftsansatzes wire der Nettonutzen von Projekten bzw. Zu-
ordnungen zu bestimmen, da eine Wohlfahrtsfunktion oder eine institutionsbezo-
gene Wohlfahrtsfunktion (oben Nutzwertfunktion) nicht zur Verfiigung steht.

Als Kriterium resultiert: Wihle jene Verwendungsart, bei der der Nettonutzen
am hochsten ist. Fiir den verkiirzten Zahlungsbereitschaftsansatz’! ist der Netto-

71 Vgl. dazu Musgrave, R. A. (1969, S.797-806), Andel (1977, S. 477-519). Als
soziale Vorteile wird nur auf Konsumentenrenten und Umsitze abgestellt, und die sozia-
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nutzen fiir jenes Aktivitdtsniveau zu bestimmen, bei dem die Grenzkosten-Preis-
Stellung erfiillt ist.

Ausgehend von sinkenden Grenzkosten der Treuhandunternehmen, in deren
Bereich die Treuhandunternehmen infolge der Nachfrageausfille, z. B. im Ost-
handel, geraten sind, ergibt sich aus der Forderung??, da8 der Zentralstaat die
Verluste der Unternehmen ausgleichen soll, ein Argument fiir den Verbleib der
Treuhandunternehmen im Bundeseigentum der Treuhandanstalt, es sei denn es
lieBe sich eine Verwertungsalternative mit hoherem Nettonutzen finden. Das
iibliche Argument fiir die Ubertragung an andere 6ffentliche Unternehmen resul-
tiert, wenn infolge fallender Grenz- und Durchschnittskosten Verluste entstehen,
die ein privater Unternehmer nicht in Kauf nimmt, oder falls die Preisabsatzfunk-
tion unterhalb der Durchschnittskostenkurve verlduft. Schwierig ist die Ermittlung
der Grenzkosten usw., wenn andere Marktformen vorliegen und andere Aktions-
parameter als Preise benutzt werden (Friedrich, 1978). Im Grunde genommen
resultiert die Empfehlung bei zu erwartendem Marktversagen (Arnold, 1992,
S. 203 ff.), das entsprechende Unternehmen oder den Teilbetrieb im 6ffentlichen
Sektor zu belassen.

Aus einem Nettonutzenmaximierungsansatz ergeben sich Grenzkostenpreisre-
geln beziiglich des Mengen- und des Qualitdtsangebotes (Friedrich, 1969,
S. 89 ff.; Arnold, 1992, 226 ff.). Es resultieren die oben genannten Argumente
fiir die Einschaltung offentlicher Unternehmen.

Fiir Zwischenprodukte mit offentlichem Gutscharakter wird postuliert, da
eine offentliche Bereitstellung von Zwischenprodukten solange erfolgen soll, bis
der Zuwachs an Konsumentenrente (oder Einkommen) noch groBer ist als der
Kostenzuwachs der Produktion an offentlichen Zwischenprodukten (Arnold,
1992, S. 203 ff.). Nutzen-Kosten-Analysen der 6ffentlichen und privaten Erstel-
lung von Zwischenprodukten sind erforderlich.

GroBe Probleme ruft die Ermittlung des Nettonutzens fiir einzelne Vermogens-
teile und Einzelleistungen der Treuhandanstalt hervor. Die auf Nutzen-Kosten-
Analysen basierenden Aussagen unterstellen eine Modellwirtschaft, fiir die re-
striktive Bedingungen erfiillt sein miissen”.

len Nachteile schlagen sich nur in den betriebswirtschaftlichen Kosten nieder. Man sieht
z. B. von der Zahlungsbereitschaft fiir oder gegen externe Effekte ab.

72 Da aufgrund des Nachfrageriickganges nach den industriellen Produkten der Treu-
handunternehmen, insbesondere im Osthandel, sich viele Treuhandunternehmen im Be-
reich sinkender Grenz- und Durchschnittskosten befinden, sollten sie zu Grenzkostenprei-
sen anbieten, und das entstehende finanzielle Defizit wire aus dem Haushalt der Treuhand-
anstalt zu decken. Vgl. die Diskussion in Friedrich (1969, S. 152 ff.), Blankart (1980,
S.38-51), Bos (1981, S. 47 ff.).

73 In dieser Modellwirtschaft werten nur Konsumenten und Wahler. Sie wird iiber
vollstindige Konkurrenz im Privatsektor und iiber politische Konkurrenz im Zwei-
Parteien-System mit Mehrheitswahlrecht und Medianwahlerlésungen im offentlichen
Sektor gesteuert.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/
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Der Property-Rights-Ansatz™ behandelt die Zuordnung von Rechtsbiindeln
auf ein oder mehrere Individuen und den Grad der inhaltlichen Beschrinkung
von Verfiigungsrechten. Die Verteilung dieser Verfiigungsrechte oder die Veran-
derung fiihrt zu Verdnderungen des Nettonutzens. In ihm gelangen auch Transak-
tionskosten zum Ausdruck, die von vielen Forschern in das Zentrum ihrer Uberle-
gungen geriickt werden. Die Transaktionskosten™ konnen aus dem laufenden
Betrieb resultieren oder aus der Veridnderung der Verfiigungsrechte herriihren.
Anhinger des Property-Rights-Ansatzes vermuten hohe laufende Transaktionsko-
sten bei 6ffentlichen Unternehmen und empfehlen Privatisierungen. Die Transak-
tionskosten der Veridnderung werden vermutlich infolge der Bereinigung der
Verfiigungsrechte iiber die Treuhandanstalt tendenziell geringer ausfallen als bei
anderen Losungen. Da weder iiber den Nettonutzen der Festlegung von Verfii-
gungsrechten oder die anfallenden Transaktionskosten exakte Aussagen moglich
sind und schon gar nicht iiber die Zuweisung auf foderale Institutionen, bilden
Property-Rights-Ansitze ebenfalls keine Basis fiir Zuordnungsregeln. Wird die
Tatigkeit der Treuhandanstalt als beauftragter Agent eines Prinzipals (z. B. Wih-
ler) interpretiert, so konnte mittels eines Prinzipal-Agent Modells eine giinstigste
Aufgabenerledigung eruiert werden. Allerdings ist, um zu praktikablen Zuwei-
sungskriterien zu gelangen, die Ziel- und Aufgabenstellung zu komplex.

Politokonomische™ oder biirokratietheoretische Ansitze bilden die Basis fiir
weitere Kriterien. Erstere stellen auf Stimmenmaximierungsmodelle, Stimmen-
tauschmodelle, Parteienkonkurrenz um Wiahlerstimmen oder politische Koali-
tionsbildungen ab. Eine Nutzwertfunktion mag im Sinne Rothenbergs (Rothen-
berg, 1965) sowohl ideologisch begriindete Ziele als auch politische Absichten
umfassen. Die Ubertragung eines dreistufigen Modells einer Verwaltungsbranche
(Friedrich | Pfeilsticker, 1986) mit ihren obersten, mittleren und unteren Verwal-
tungen, etwa Bundesfinanzministerium, Treuhandanstalt und Treuhandunterneh-
men, gibt nur wenige Hinweise auf Zuweisungskriterien. Man landet wiederum
bei der fallweisen Anwendung eines Nutzwertkriteriums.

Fiir Zwischenprodukte, die im Offentlichen Sektor erstellt werden, hat Timm
abgeleitet, dal eine Zurverfiigungstellung iiber den 6ffentlichen Sektor zur Erho-
hung der volkswirtschaftlichen Produktion dann erfolgen soll, wenn die Grenz-
produktivitdt der iiber Staatsausgaben finanzierten Vorleistungen grofer ist als
jene privater Unternehmen (Timm, 1969, S. 209; Hedtkamp, 1977, S. 186 ff.).
Die Treuhandanstalt ist jedoch schwerlich fahig, Grenzproduktivitdten abzuschit-
zen. Die Vermogensiibertragung an eine Verwaltung wird notwendig, wenn eine
private Produktion, eine Unternehmensansiedlung oder eine andere offentliche
Produktion ohne die, mit Hilfe dieses Vermogens produzierten, Vorleistungen

74 Vgl. dazu auch Furubotn / Pejovcich (1972, S. 1137-1162), Tietzel (1981, S. 207 -
243), Buddus | Gerum | Zimmermann (1988), Noll (1992).

75 Vgl. Coase (1937), Williamson (1975).

76 Vgl. Ziemes (1992)
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nicht stattfinden kann (Biermann / Friedrich, 1972). Solche Fille sind auch fiir
die Treuhandanstalt unschwer feststellbar.

Mikrookonomische Kriterien zur Wahl von Projektalternativen, die hohere
Ausbringungsmengen ermoglichen und zu Kostenwirksamkeitsansitzen fiihren,
stehen zur Verfiigung (Friedrich, 1969), falls sowohl fiir Aktivitdten im Privatsek-
tor als auch im 6ffentlichen Sektor die Ausbringungsmenge als relevantes Krite-
rium akzeptiert wird. Dies ist angesichts unterschiedlicher Zielsetzungen der
Wirtschaftseinheiten im privaten Sektor, z. B. Gewinnmaximierung, und im 6f-
fentlichen Sektor, z. B. Mengenmaximierung bei Vollkostendeckung oder vorge-
gebenem Verlust bzw. fixiertem Budget, nicht sehr wahrscheinlich.

Kriterien auf der Basis von Nutzenkostenanalysen bis hin zu Kostenwirksam-
keitsanalysen bieten keine effektiven Hilfen fiir die Zuweisungsentscheidungen
in einem Zentralstaat.

3. Kriterien fiir Zuweisungen unter Beriicksichtigung von Gemeinden

Entsprechend den Uberlegungen von Tiebout (Tiebout, 1956; Tiebout, 1977,
Meisterling, 1968) konnen Biirger, die mit der Zurverfiigungstellung lokaler
offentlicher Leistungen nicht zufrieden sind, in eine andere Gemeinde umziehen.
Die Einwohner vergleichen ihren Nutzen aus der Inanspruchnahme offentlicher
Leistungen mit dem Nutzenverlust durch deren Finanzierungsbeitrag. Obwohl
die Ergebnisse Tiebouts unter restriktiven Bedingungen (Aronson, 1985) abgelei-
tet worden sind, geben sie doch Hinweise auf Kriterien, die bei Ubertragungen
beachtet werden miissen. Das Zutreffen der Hypothese von Tiebout ist aber
umstritten (Oates, 1969; Aronson/ Schwarz, 1973).

Wairen der Treuhandanstalt die giinstigste Verteilung der Kapazititen bekannt,
so ergibe sich das Kriterium: Steuere die Ubereignungen in der Weise, daB
Wanderungen zur giinstigsten Kapazititsverteilung und — ausnutzung fiihren.
Allerdings ist der Treuhandanstalt eine derartige, iiber Wanderung erreichbare
giinstigste Kapazitdts-, Leistungs- und Finanzierungsverteilung nicht bekannt.

Aus Modellen mit lokalen dffentlichen Giitern und privaten Giitern, die beide
dem Konsum dienen (Arnold, 1992, S. 277 ff.), wobei GemeindegroBe, Realtrans-
fer und Bevolkerungsaufteilung bestimmt werden, ergeben sich Bedingungen,
die Aussagen iiber die giinstigste Produktion und die giinstigste Bevolkerungsver-
teilung ermoglichen”. Letztere stellt sich ein, wenn in allen Gemeinden die
Grenzproduktivitidt der Arbeit in der Gemeinde dem Pro-Kopf-Konsum indivi-

77 Allerdings werden héufig identische Nutzenfunktionen der Biirger und ein Gut
angenommen, welches mit Hilfe von Arbeitseinsatz und Boden produziert wird, das
entweder als lokales 6ffentliches Konsumgut oder als individuelles privates Gut genutzt
werden kann. Das Gut wird von vielen Unternehmen bei vollstandiger Konkurrenz
produziert, die Menge des lokalen offentlichen Gutes wird in einem Referendum festge-
legt und der Boden befindet sich in 6ffentlichem Eigentum.

8*
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dueller Giiter in dieser Gemeinde entspricht. Man konnte folgern: Die Treuhan-
danstalt soll in der Weise iibereignen, daB sich die Differenz zwischen Grenzpro-
duktivitdt und Pro-Kopf-Konsum angleicht. Zur Anwendung des Kriteriums be-
notigt die Treuhandanstalt Information iiber Verdnderungen, die eine Zuweisung
von Aktivititen aus dem Treuhandanstaltbereich auf private oder offentliche
Produktion bewirken. Die angesprochenen Ansitze erdffnen diese Moglichkeit
in der vorliegenden Form nicht. Ferner handelt es sich bei den Leistungen, die
von Treuhandinstitutionen geboten werden, haufig um Zwischenprodukte, wih-
rend die angesprochenen Ansitze sich auf Endprodukte beziehen. Obwohl von
der Annahme représentativer Nutzenfunktionen abgegangen wird 3, bleiben ande-
re restriktive Annahmen erhalten.

Ofters wird infolge einer Ubereignung an eine Gemeinde die &rtliche Transfor-
mationskurve nach auen zu groBeren Produktionsvolumina hin verlagert (Ar-
nold, 1992, S. 209). Bei gegebenen Verhiltnissen der Produktpreise resultiert
ein groferer regionaler Giiteraustausch, der die ortliche Wohlfahrt steigert. Die
fiir die Treuhandanstalt erkennbaren Fille werden mit den obigen Fillen weitge-
hend konform gehen. Ein Kriterium gemaB Export-Basis-Konzept ist wenig
aussichtsreich. Selbst ineffizienter Giitereinsatz in der Giitererzeugung von 6ffent-
lichen Unternehmen oder Verwaltungen fiihrt manchmal bei Nutzenfunktionen,
etwa solchen, die die Treuhandanstalt verwendet und die nicht individualistisch
ausfallen, zu einer Wohlfahrtssteigerung im Sinne der Erfiillung volkswirtschaftli-
cher Ziele fiir eine Region (Friedrich, 1987). Eine Ubertragung an eine regionale
offentliche Institution wire angemessen.

Manche Produktionen von Verwaltungsleistungen wirken iiber die Gemeinde-
grenzen hinaus. Eine vermehrte Verwaltungsproduktion in einer Gemeinde, z. B.
fiir Verkehrsleistungen, Umweltschutzleistungen etc., beeinfluf8t in einer anderen
Gemeinde die Produktion von Zwischenleistungen oder den Bezug von Endgii-
tern. Eine hohere Bereitstellung durch offentliche Wirtschaftseinheiten einer
Gemeinde mag die Wohlfahrt einer anderen Gemeinde erhdhen. Bei nicht koope-
rativem Verhalten zweier benachbarter Gemeinden resultiert eine Cournotlosung
fiir die Bereitstellung von Giitern mit solchen Effekten (Breton, 1970).

Es besteht durchaus AnlaB fiir die Ubertragung oder Inbetriebhaltung 6ffentli-
cher Einrichtungen. So sind insbesondere kleine Gemeinden haufig auf die 6ffent-
lichen Leistungen groferer Gemeinden angewiesen.

Deshalb sollte die Treuhandanstalt das System zentraler Orte bei ihren Ent-
scheidungen beriicksichtigen. Allerdings bietet die Theorie der zentralen Orte
wenige Hinweise dariiber, ob Giiter zentral von privaten Anbietern oder von
offentlichen Anbietern angeboten werden sollen, denn die Entwicklung einer
spezifischen Theorie zentraler Orte fiir den offentlichen Sektor, verbunden mit

78 Vgl. dazu Stiglitz (1977, S. 274 -333 insbesondere S. 304 ff.), Berglas / Pines (1981,
S. 141-162), Berglas | Pines (1984, S. 391-397).
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einer Zuordnungstheorie auf den privaten und offentlichen Sektor, steht noch
aus (Friedrich, 1976). Soweit die Entscheidung getroffen wurde, ob eine Leistung
offentlich zu erstellen ist, lassen sich Folgerungen fiir eine zentralortliche Stand-
ort- und Einzugsbereichsstruktur ableiten (Friedrich, 1976, S. 166 ff.). Besteht
ein Konsens oder gesetzliche Vorschriften dariiber, welche Leistungen, z. B. von
Lander-, Kreis- und Gemeindeverwaltungen anzubieten sind, so kann sich die
Treuhandanstalt daran orientieren, ob ein Vermogen in seiner Verwendung fiir
offentliche Zwecke in ein solches Raster pafBt.

Die in der Finanzwissenschaft diskutierten Zuweisungskriterien fiir die Zuwei-
sung von Aktivititen in den privaten oder 6ffentlichen Sektor bieten zwar Anre-
gungen jedoch wenig konkrete Anweisungen, wie die Treuhandanstalt Aufgaben
dem offentlichen oder privaten Sektor zuweisen soll, wenn sie Ermessensspielrau-
me auszufiillen und Entscheidungskompetenzen wahrzunehmen hat. Insbesonde-
re fehlt eine Regel fiir die Zuweisung auf foderale Institutionen.

4. Neutralitit und Ublichkeit als Zuordnungsprinzipien
der Treuhandanstalt in der Féderation

In volkswirtschaftlichen und finanzwissenschaftlichen Studien haben die Auto-
ren in ihren Modellen den foderalen Aspekt nur wenig im Blickfeld. Es wird
vereinfacht von einer zentralen und einer kommunalen Ebene ausgegangen. Die
Treuhandanstalt muf aber, um ihre Zielsetzungen und Wirkungen zu erreichen,
die foderalen Zusammenhinge beachten. Gemi8 ihrem Zielsystem hat die Treu-
handanstalt Zuweisungen von Aktivititen nicht nur nach Uberlegungen hinsicht-
lich privater Unternehmensaktivitdt versus offentlicher Aktivitdt vorzunehmen,
sondern auch zu entscheiden, welcher Ebene der Féderation die fraglichen Aktivi-
tdten zugeordnet werden sollen.

Als Kriterien, die dabei zu respektieren sind, werden in der Literatur vor allem
die Folgenden genannt (Wust, 1981; Kirsch/ Wittmann, 1977, Théni, 1986):

— Einheit von rdumlichen Finanziers und rdumlichen Nutzern,
— Umfang von Einzugsbereichen,

— Umfang von Externalitaten,

— Einheit von Selbstverwaltung und rdumlichen Nutzern,

— kostengiinstigste Produktionsmenge,

— Beriicksichtigung von technischem Koordinierungszwang,

— Beriicksichtigung von Verteilungsvorstellungen hinsichtlich der Lebensver-
hiltnisse, Startgleichheiten, von Mindeststandards und Leistungsversorgung,

— Beriicksichtigung von Stabilisierungsvorstellungen, z. B. der Geldmengen-
steuerung, der Notwendigkeit antizyklischer Fiskalpolitik,
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— Beriicksichtigung des regionalen Gruppenzusammenhalts,
— Beherrschbarkeit des Tragers durch die Biirger,

— Minimierung von Kosten der PriaferenzduBlerung, der Mobilititskosten, der
Verwaltungs- und der Koordinationskosten (Breton / Scotts, 1977, S. 344).

Eine giinstigst organisierte Foderation im Sinne des ersten Kriteriums wiirde
eine rdumlich paretooptimale Aufgabenverteilung und Zuweisung auf Verwal-
tungstriger implizieren, bei der kein Entscheidungstrager besser gestellt werden
kann, ohne einen anderen schlechter zu stellen (Briimmerhoff, 1990 S. 481).
Dieses Argument deutet zwar auf wichtige Gro8en hin, die es bei Entscheidungen
iiber Zuordnungen zu beriicksichtigen gibt, aber es pait wenig zu den Gegebenhei-
ten bei den Entscheidungen der Treuhandanstalt. Meist werden die Zuweisungs-
entscheidungen fiir den:

— Neuentwurf einer Foderation,
— eine Gebiets- und Funktionalreform,
— eine Verwaltungsreform in einer Gebietskorperschaft oder fiir

— einzelne Aufgaben- und Finanzierungszuweisungen innerhalb einer existie-
renden Foderation iiberlegt.

In Deutschland haben wir den Fall des Teilauf- und -einbaus neuer Gebietskor-
perschaften in eine vorgegebene Aufgabenverteilung.

Einer der dieser Aufgabenverteilung unterliegenden Grundsitze ist die Herstel-
lung der Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse innerhalb der Bundesrepublik
Deutschland, ein Bestreben, das im Zuge der Herstellung der inneren Einheit
Deutschlands hohe Prioritdt geniefit. Soll die Treuhandanstalt Aktivititen und
Vermogen den Gebietskorperschaften gemaB dem Grundsatz der Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse zuordnen? Allerdings bestehen grundsitzliche Divergen-
zen dariiber wie eine solche Vorschrift auszugestalten ist. Dafiir sind zum einen
Zielkonflikte mit anderen Zielen innerhalb einer Foderation (Zimmermann, 1987,
S. 35) und zum anderen Probleme bei der Ubertragung dieser Forderung auf die
Ausgestaltung der neuen Lander verantwortlich. Interpretationsmoglichkeiten des
Grundsatzes miissen an Kriterien fiir Einheitlichkeit ansetzen (Neumark, 1978,
S. 165 ff.). Neben anderen Kriterien bieten sich an:

(1) Einheitlichkeit der Versorgung mit Giitern der privaten Produktion oder der
offentlichen Produktion,

(2) Einheitlichkeit bezogen auf einen Zeitpunkt oder Zeitraum
(3) Einheitlichkeit bezogen auf Regionen,

(4) Einheitlichkeit bezogen auf Gebietskorperschaften,

(5) Einheitlichkeit im Sinne gleicher Mindestausstattungen,
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(6) Einheitlichkeit im Sinne gleicher Finanzausstattung,
(7) Einheitlichkeit als gleiche Entwicklungschancen.

Zu (1): Die Operationalisierung des Grundsatzes erfordert eine Festlegung
dariiber, welche foderale Ebene, z. B. welche Gebietskorperschaften, angespro-
chen ist. Gleiche Lebensverhiltnisse in allen Bundesldndern wiirde dem Auftrag
autonomer Gestaltung der Lebensverhiltnisse in manchen Aufgabenbereichen,
fiir die die Lander zustdndig sind, geradezu widersprechen. Schon aufgrund
unterschiedlicher landsmannschaftlicher Wertungen, klimatischer, geographi-
scher und sonstiger Bedingungen gemi8 Wohlfahrtsvorstellungen (Postlep, 1992)
sollen in den Bundesldndern unterschiedliche Giiterversorgungen zum Zuge ge-
langen. Ansonsten wire eine Gleichausstattung in einem Einheitsstaat ohne Lén-
der gefordert, die bei ungleichen Wertungen der Wirtschaftssubjekte aber eine
Ungleichbehandlung erzwingen wiirde. Gleiches gilt fiir den Versuch, vollstdndi-
ge Gleichheit der Lebensverhiltnisse in allen Gemeinden zu erwirken (Friedrich,
1970, S. 64-91; Postlep, 1980, S. 291). Ein Einheitsstaat ohne Gemeindeautono-
mie wire zu errichten (Zimmermann, 1987, S. 36). Die Moglichkeiten, regionale
Standortvorteile fiir erhohte wirtschaftliche Aktivititen zu nutzen, wiirden nicht
ausgeschopft und Wachstumsverluste wiirden auftreten. Diese Effekte korrespon-
dieren mit einer Definition von Einheitlichkeit, bei der zumindest alle 6ffentlichen
Leistungen pro Kopf oder pro Wirtschaftssubjekt in jeder Gemeinde gleich hoch
sein sollen. Konsequenterweise miifte die Treuhandanstalt alle Gemeinden gleich
ausstatten und im Westen Deutschlands eine totale Angleichung, z. B. iiber
Kapazititsabbau, erfolgen. Eine derartige Interpretation wird jedoch weitgehend
abgelehnt.

Zu (2): Fiir welchen Zeitpunkt soll man gleiche Lebensverhiltnisse anstreben?
Zur Debatte stehen gleiche Lebensverhiltnisse zu einem zukiinftigen Zeitpunkt,
etwa nach der Realisierung der Transformation in den neuen Léndern, zu einem
heutigen Zeitpunkt oder in einem Zeitraum in der Vergangenheit, z. B. 1933, da
die damaligen Vermogensverhiltnisse tiber Restitutionen wieder belebt werden
sollen. Der letztere Bezugszeitpunkt kann nicht infrage kommen. Er lieBe sich
nur so interpretieren, daf historisch iiberkommene Zuordnungen im Zuge von
Restitutionen Beriicksichtigung finden diirfen. Eine Ausrichtung an spezifizierten
Zeitpunkten wiirde beinhalten, daB die Treuhandanstalt Kapitalaufbaumodelle,
z. B. Endwertmodelle, zur Verfiigung haben miifite, um giinstigste Vermogens-
aufbau- und -zuordnungspfade zu bestimmen, damit ein gekennzeichneter Zu-
stand mit einheitlichen Lebensverhaltnissen erreicht wird. Eine solche Festlegung
ist schon wegen der kompetitiven Beziehungen zwischen den Gemeinden sowie
Landern nicht moglich. Man konnte lediglich MaBBnahmegruppen iiberlegen,
deren Realisierung eine Angleichung der Lebensverhiltnisse innerhalb einer
langeren Periode bewirken wiirde.

Zu (3), (4): In zweierlei Hinsicht muf3 der Grundsatz der Einheitlichkeit raum-
lich konkretisiert werden. Zum einen bendtigt man die Art der Region, die gleiche
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Lebensverhiltnisse aufweisen soll, und zum anderen muf der Kreis der Regionen
zwischen denen einheitliche Lebensverhiltnisse erwiinscht sind, fixiert werden.
Ohne das Problem der regionalpolitischen Regionsabgrenzung zu l6sen, kommen
im Transformations- und Zuordnungsproze3 von Vermdgen hauptsichlich die
Kommunen als Regionsart infrage, wobei zu bestimmen ist, ob die Gemeinden
und Kreise vor oder nach den anstehenden Gebietsreformen gewihit werden
sollten. Da die zukiinftige Gemeinde- und Kreisstruktur nicht bekannt ist, wird
man sich an den heutigen kommunalen Gebietskorperschaften zu orientieren
haben. Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Sinne gleicher Leistungsabgabe
in jeder Gemeinde 148t sich faktisch nicht herstellen. Ferner bleibt der rdumliche
Gesamtbezug unbestimmt. Eine Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in den
westdeutschen Bundesldndern ist nicht vorhanden, und die Lebensverhiltnisse
entwickeln sich infolge der gesellschaftlichen Verdnderungen in GroBstiddten
immer weiter auseinander. Eine Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in Gesamt-
deutschland ist nicht erreichbar und mit anderen Regionen in der EG ebenfalls
nicht. Im Zuge der Herstellung der deutschen Einheit und des Teilaufbaus der
Foderation liegt der Bezug auf Deutschland nahe.

Zu (5): Die Definition von Einheitlichkeit im Sinne gleicher Mindestausstattun-
gen ist ebenfalls nicht hilfreich. Gemeinden miissen ndmlich gema8 ihren unter-
schiedlichen Funktionen und ihrer in Ausstattungsgroen gemessenen Zentralitit
unterschiedliche Mindestausstattungen aufweisen. Eine gleiche Mindestausstat-
tung gemiB einer funktionsgerechten Mindestausstattung und damit einem ent-
sprechenden potentiellen Angebot an 6ffentlicher Produktion 148t sich erst festle-
gen, wenn die Entwicklung der Orte und die Ergebnisse der Gebietsreform
bekannt sind. Deshalb erscheint eine einheitliche Mindestausstattung nicht erstre-
benswert.

Zu (6): Einheitlichkeit im Hinblick auf die Finanzausstattung (Lenk, 1992)
beinhaltet ebenfalls kein geeignetes Zuteilungskriterium. Die unterschiedlichen
Funktionen der Lander und Gemeinden, die unterschiedliche Zentralitit der letzte-
ren, die Stadt — Umland Beziehungen (Hoppe, 1992) sowie die teilweise Autono-
mie der Gemeinden im Einsatz ihrer Finanzmittel lassen keine vollstandige
Nivellierung der Finanzausstattung zu. Ferner soll die Treuhandanstalt keine
unmittelbare Finanzausgleichsinstitution fiir die Umverteilung laufender Mittel
im offentlichen Sektor sein, sondern in erster Linie eine Vermogenszuordnungsin-
stanz bilden.

Zu (7): Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse, aufgefalit als gleiche Entwick-
lungschancen fiir kommunale Gebietskorperschaften, beinhaltet eine akzeptablere
Fassung des Begriffes. Allerdings miiten diese Entwicklungschancen bekannt
sein, obwohl wir das Entwicklungsergebnis nicht kennen und wenig Information
iiber den Verlauf des Transformations- und Entwicklungsprozesses besitzen. Zu
dieser Informationslage tragt u. a. der Wettbewerb bei, der zwischen den Gebiets-
korperschaften um Entwicklungschancen herrscht. Dieser Wettbewerbsprozef3
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ist weitgehend unerforscht. Somit 1468t sich der Grundsatz der Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse schwerlich exakt fassen. Lediglich im Sinne einer Mindest-
ausstattung fiir Gemeinden oder Kreise, die erforderlich ist, um Wettbewerbs-
und Entwicklungschancen nicht auBer acht zu lassen, wiére er sinnvoll. Um
diesem Prinzip entsprechend Vermogen zuzuweisen, miite die Treuhandanstalt
Listen und Hinweise auf notwendige Grundausstattungen zur Verfiigung haben.

Obwohl der Grundsatz der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse kaum zu
operationalisieren ist, spielt er dennoch eine Rolle im Verfassungsrecht und in
der Verfassungswirklichkeit der Bundesrepublik Deutschland. Bei dem Teilauf-
bau und bei der Integration der neuen Lénder muB er Beriicksichtigung finden.
So werden die Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse bei der Schaffung einheitli-
cher rechtlicher Regelungen und Aufgabenzuweisungen im Rahmen der konkur-
rierenden Gesetzgebung gemiB Artikel 72 Abs 2 Nr. 3 GG (Isensee, 1990)
angesprochen. Um eine adidquate Finanzierung zur Herstellung der Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse zu ermoglichen, werden gemifl Art 106 Abs 2 Nr. 2 GG
die Umsatzsteueranteile von Bund und Léndern festgelegt. Auch Artikel 107
Abs. 2 iiber die Regelung des Finanzausgleichs betrifft implizit die Gleichheit
der Lebensverhiltnisse, da Regelungen des Landerfinanzausgleichs angesprochen
werden. Diese Bestimmungen beziehen sich generell auf die Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse zwischen Bundesldndern. Weitere Stellen im Grundgesetz
weisen auf die Bedeutung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse hin. Dies
gilt insbesondere fiir die konkurrierende Steuergesetzgebung des Bundes gemaB
Art. 105 Abs. 2 GG., die die Basis fiir weitgehend einheitliche Lebensverhiltnisse
in steuerrechtlicher Hinsicht bietet. Weiterhin sollen die Gemeinschaftsaufgaben
(Wendt, 1990, S. 1080 ff.) gemdB Art 91a GG, insbesondere jene zur Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur, und die Zuweisungsmoglichkeiten ge-
miB Art. 104a Abs 4 GG zu erhohter Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
beitragen. Diese Artikel besitzen nicht nur fiir die Bundesldnder sondern auch
fiir Gemeinden Relevanz. Art. 75 bietet die Kompetenz zur Gestaltung der Raum-
ordnung im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung. Art 28 garantiert die
kommunale Selbstverwaltung und gibt den Gemeinden Moglichkeiten, fiir eine
Mindestinfrastruktur einzutreten (Piittner, 1990, S. 1173). In diese Richtung wir-
ken zudem Ansitze interkommunaler Zusammenarbeit. Basis fiir die Realisierung
der Forderung nach gleichwertigen Lebensbedingungen bildet die Sozialstaats-
klausel (Stern, 1984; Massat, 1984) in Art. 20. Sie findet im Bundesraumord-
nungsgesetz und in den Bundesraumordnungsprogrammen (Bundesminister fiir
Raumordnung, 1991) ihren Niederschlag. Den Wunsch nach Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse beriicksichtigt in seiner Neufassung des Raumordnungsge-
setz. So sollen gemiB § 1 Abs. 2 ROG der rdumliche Zusammenhang zwischen
den alten und den neuen Bundeslidndern verbessert werden und gleichwertige
Lebensbedingungen in den neuen und alten Bundesldndern, insbesondere fiir die
ostlichen Grenzregionen, geschaffen werden. Dafiir sind unter Beriicksichtigung
der europdischen Integration Ordnungsziele beziiglich der Siedlungsstruktur, Ent-
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wicklungsziele, z. B. Umstrukturierung, sowie Ausgleichsziele zwischen den
Regionen zu definieren. Der Zielerreichung dienen die Realisierung folgender
Unterzielsetzungen: Verbesserung der Wirtschaftsstruktur, Arbeitsmarktstabili-
sierung, Ausbau einer leistungsfiahigen Infrastruktur, Sanierung der Umwelt,
Sanierung der Stadterneuerung und Stirkung der Verwaltungskraft. Diese Ziele
stellen teilweise Ziele der Treuhandanstalt dar. Allerdings sind diese Ziele nicht
exakt gefaflt, so daB sie keine Richtschnur fiir die Entscheidungen der Treuhan-
danstalt zur Erreichung gleicher Lebensverhiltnisse bieten.

Der Etablierung gleicher Lebensverhiltnisse dient iiber die Garantie des Art.
28 das Bestreben der Gemeinden vergleichbare Mindestinfrastrukturausstattun-
gen (Piittner, 1990, S. 1137) zu erhalten. Bei der Erledigung von Auftragsverwal-
tung konnen iibergeordnete Gebietskorperschaften einheitliche Standards durch-
setzen. Ferner wirken einheitliche Standards bei der Erledigung von Pflichtaufga-
ben nach Weisung oder bei der Realisierung von Pflichtaufgaben mit Vorgaben.
Bei den Selbstverwaltungsaufgaben besteht im Bereich der freiwilligen gesetzes-
abhéngigen Durchfiihrung die Moglichkeit, fiir Einheitlichkeiten Sorge zu tragen.
Selbstverwaltungsaufgaben mit vollig freier Durchfiihrung werden iiber ZuschuB-
bedingungen usw. in Richtung auf Vereinheitlichung beeinfluft.

Als Bundesinstitution, die am Teilaufbau der Foderation mitwirkt, hat sie den
Einheitlichkeitsgrundsatz zu beachten, wobei ihr konkrete MaBstébe fiir die Ein-
heitlichkeit — wie erwidhnt — fehlen. Insbesondere ihr Einbezug in die Wirt-
schaftsforderung bedingt die Beachtung gleicher Entwicklungschancen, wobei
der Wirtschaftsférderungswettbewerb ihre Entscheidungen erschwert.

Dieser Wirtschaftsforderungswettbewerb ist eingebettet in regionale Konkur-
renz, die sowohl vertikal zwischen Verwaltungstrigern (z. B. Bund, Linder,
Kommunen) und einzelnen Verwaltungen, Bruttobetrieben wie Ministerien und
offentlichen Unternehmen, als auch horizontal zwischen Verwaltungstragern und
ihren Verwaltungen stattfinden kann. Parallel dazu existiert interregionaler, verti-
kaler und horizontaler Wettbewerb zwischen den Unternehmen sowie Haushalten.
Die Wohlfahrt einer Region wird von den Wettbewerbsergebnissen beeinfluf3t.
Sowohl die Beschreibung der Art des Wettbewerbs (Buhr / Friedrich, 1978) als
auch die Konstruktion von Wettbewerbsmodellen™ steckt noch in den Anféingen,
weshalb sich nur wenige SchluBfolgerungen fiir die Aktivitdten der Treuhandan-
stalt ziehen lassen. Auf einem Feld der Konkurrenz wird der EinfluBl der Treuhand-
anstalt deutlich. Es handelt sich um den Wirtschaftsforderungswettbewerb zwi-
schen Regionen, der u. a. horizontal um die Ansiedlung, Umsiedlung, den Erhalt
und die Expansion von Unternehmen und Verwaltungen gefiihrt wird, etwa

79 Zu Modellen mikrookonomischen Wettbewerbs mit Hilfe von marktlichen, spielthe-
oretischen und Workable Competition Konzepten, vgl. Friedrich (1977a, S. 19-90). Zu
Modellen makroskonomischen Wettbewerbs mit Hilfe spieltheoretischer Ansitze, vgl.
Friedrich | Rompuy, (1987).
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zwischen Lindern, Kreisen und Gemeinden. Die Treuhandanstalt ist in diesen
Wettbewerb einbezogen. Sie tritt selbst als Anbieter von Standorten, z. B. Grund-
stiicken und Unternehmen in einer Gemeinde auf. Daneben resultieren Konkur-
renzverhiltnisse zwischen einer Gemeinde und der Treuhandanstalt, falls eine
Gemeinde mit ihren Grundstiicken im neuen Gewerbepark zu den nicht betriebs-
notwendigen Grundstiicken der Treuhandunternehmen in Konkurrenz steht. Fer-
ner spielt die Treuhandanstalt eine Rolle, soweit sie die Gemeinde mit Vermogen,
Betrieben usw. ausstattet, die letztere in ihren Wettbewerb einsetzen kann. Eine
interessante Variante des Wettbewerbs ist jener, der innerhalb einer Gemeinde
auftritt, falls die Treuhand vor der Alternative steht, ein Vermogen direkt an
einen Kiufer zu geben oder das Vermogen iiber die Gemeinde diesem Kaufer
oder anderen Kaufern zukommen zu lassen. In Abbildung 7 sind Wettbewerbsver-
hiltnisse dargestellt. Auch iiber die Erfiillung anderer Aufgaben greift die Treu-
handanstalt (Abbildung 7) aktiv in die Wirtschaftsforderungsmoglichkeiten ein.
Ferner werden die Wachstumschancen der Gebietskorperschaften eine wichtige
Rolle spielen bei den zur Zeit ablaufenden oder in Vorbereitung befindlichen
Territorialreformen und bei den sich herausbildenden Funktionszuweisungen
bzw. Funktionalreformen zwischen Bundesland, Kreisen und Gemeinden. Eine
Gemeinde mit groBerem Wirtschaftsforderungserfolg im offentlichen und priva-
ten Sektor gewinnt an Zentralitidt. Somit greift die Treuhandanstalt in den Wettbe-
werb zwischen den Gebietskorperschaften ein, sie beeinfluBlt die Entwicklungs-
chancen von Gemeinden, auch wenn sie diese Absicht nicht artikuliert.

Gemeinde 1

in Gl inG2 i
<...> = = aans.

Abbildung 7: Standortkonkurrenz
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Wie soll sich die Treuhandanstalt angesichts ihrer EinfluBmoglichkeiten auf
den Standortwettbewerb der Gebietskorperschaften und der Verwaltungen verhal-
ten, damit Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im Sinne von nicht zu unglei-
chen Entwicklungschancen gewihrleistet ist, obwohl exakte Ausstattungsvorstel-
lungen fiir Gemeinden nicht existieren? Um die notwendigen addquaten Verhal-
tensgrundsdtze definieren zu konnen, miissen die folgenden MaBnahmengruppen
unterschieden werden:

(1.) die Zuordnung von Vermogen an Gemeinden, Kreise und Léander sowie
(2.) der Verkauf von Vermogen an Gemeinden, Kreise und Linder.

Zu entscheiden ist, nach welchen Kriterien zugeordnet bzw. verkauft werden
soll.

Die neuen Gebietskorperschaften in den neuen Lindern sind einem weltweiten
Standortwettbewerb ausgesetzt. Sollen sie im Sinne eines Workable Competition
Konzeptes (Clark, 1963, S. 64 ff.) diesen Wettbewerb zukiinftig bestehen, so
miissen die notwendigsten Voraussetzungen beziiglich der Marktstruktur gelegt
werden, damit sie tiber ihre Marktverhaltensweisen das Marktergebnis selbst in
ihrem Sinne beeinflussen konnen. Daraus resultieren drei hauptsdchliche Erfor-
dernisse:

— Aufbau eines vergleichbaren und leistungsfahigen offentlichen Sektors,
— Ausgleich von Wettbewerbsdefiziten im privaten und 6ffentlichen Sektor,

— keine Diskriminierung einzelner Wettbewerber.

Im Rahmen ihres eigenen Entscheidungsspielraums darf die Treuhandanstalt
iiber betriebsnotwendige Grundstiicke entscheiden. Bei der Riickgabe von Vermo-
gen besitzt sie Spielrdume zuvorkommend zu sein oder Grundstiicke an offentli-
che Triger oder Private zu verkaufen. Sie vermag bewuBt einige kommunale
Konkurrenten zu férdern, um Wettbewerbsdefizite auszugleichen, z. B. indem sie
Treuhandunternehmen verkauft, erhdlt, offentliche Einrichtungen iibertragt,
Grundstiicke an Gemeinden iibertragt oder verkauft. Hier kommt sie ihrer Aufga-
be der Wirtschaftsforderung und dem Ziele des Aufbaus eines dezentralisierten
Staates (4) nach.

Wenn es nicht erforderlich ist, Defizite auszugleichen, da die Konkurrenzfahig-
keit vorliegt, hat die Treuhandanstalt darauf zu achten, daB sie nicht diskriminiert.
Sie muBl wettbewerbsneutral agieren. Wettbewerbsneutralitit soll dann gegeben
sein, wenn keine unbeabsichtigten Bevorzugungen oder Benachteiligungen von
Wettbewerbsteilnehmern auftreten. Die Beseitigung von Wettbewerbsdefiziten
ist somit wettbewerbsneutral. Dieses Postulat der Neutralitit kann auf die Wettbe-
werbsstruktur, das Wettbewerbsverhalten oder das Wettbewerbsergebnis hin zu
sehen sein. Schon aus Praktikabilititsgriinden wird sich diese Neutralitdtsanforde-
rung auf die Wettbewerbsstruktur beziehen. Als Kriterium resultiert: es geht
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darum, gleiche Startbedingungen zu schaffen. Gleiche Startbedingungen betreffen
somit:

— den horizontalen Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften,

— den horizontalen Wettbewerb zwischen 6ffentlichen und privaten Wirtschafts-
einheiten und

— den vertikalen Wettbewerb zwischen 6ffentlichen Wirtschaftseinheiten.

Die Wettbewerbsstruktur fallt allerdings wegen der Anfangsbedingungen im
Transformationsproze8 sehr unterschiedlich aus. Da der Wettbewerb nicht nur
einen Ansiedlungswettbewerb darstellt, sondern vielseitige, horizontale und verti-
kale Wettbewerbsstrukturen einbezieht, die aulerhalb der Aufgabenerledigung
der Treuhandanstalt liegen, bietet sich folgendes Vorgehen an:

Aufgrund der nahezu gleichen zukiinftigen Rechts- und Verfassungslage in
Deutschland sollten die Gebietskorperschaften mit einer vergleichbaren institutio-
nellen, personellen und materiellen Infrastruktur ausgestattet werden wie in West-
deutschland. Dies ist mit dem Einigungsvertrag iiber die Definition des Verwal-
tungs- und Finanzvermégens und den entsprechenden Ubertragungspflichten so-
wie Restitutionen geschehen. Hier wurde der Grundsatz der Ublichkeit der Ver-
héltnisse in Westdeutschland zur Geltung gebracht. Das Kriterium der Ublichkeit
ist auch fiir die Ausfiillung und Konkretisierung von Ermessensspielriumen
wichtig, soweit es um die Zuweisung 6ffentlicher Vermogen geht. Die Treuhand-
anstalt wendet dieses Kriterium bei der Errichtung von Verwaltungen und &ffentli-
chen Unternehmen an. Die wichtigsten MaBnahmen bilden dabei die Vermogens-
zuordnung, die Restitution und der Verkauf. Die Beseitigung von offensichtlichen
Wettbewerbsdefiziten sowie die Befolgung des Grundsatzes der Neutralitdt und
des Grundsatzes der Ublichkeit dienen der Herstellung moglichst gleicher Ent-
wicklungschancen.

D. Die Anwendung der Zuordnungsprinzipien

I. Die Ausgestaltung der Gebietskorperschaften
mit Verwaltungsvermogen sowie Finanzvermoégen und iiber Restitution

In den Artikeln 21 und 22 des Einigungsvertrages wurden gemafl dem Prinzip
der Ublichkeit die Zuordnungsbestimmungen fiir das Verwaltungs — und Finanz-
vermogen der Linder, Gemeinden, des Bundes und der sonstigen Triger be-
stimmt. Nach dem Prinzip der Ublichkeit wurden auch die Behérden und fodera-
len Ebenen, die die Verwaltung bzw. die Zuordnung des Vermogens vorzunehmen
hatten, definiert. 80

80 Nicht erwéahnt wurden die zum Zeitpunkt der Formulierung des Einigungsvertrages
noch nicht existierenden Oberfinanzdirektionen der neuen Linder. Die Verteilung der
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Innerhalb der Treuhandanstalt gibt es fiir die Losung dieser Aufgaben die
folgende Arbeitsteilung:

,.Fir Antrage der Treuhandanstalt, der (auch privatisierten) Treuhandkapitalge-
sellschaften, der Lander und des Bundes ist die Stelle fiir Vermogenszuordnung,
fiir Antrage der Gemeinden, Stiddte und Landkreise das Direktorat Kommunalver-
mogen zustidndig (Treuhandanstalt, 1992a, S. 4).*

Die Entscheidungen der Stelle fiir Vermdgenszuordnung iiber die Zuordnung
von Vermdgen sind von den Grundbuchdmtern nur zur Kenntnis zu nehmen und
nicht mehr anfechtbar.

Schwierigkeiten der Interpretation der Ublichkeit ergeben sich z. B. bei Ausein-
andersetzungen um den Zeitpunkt des rechtskriftigen Ubergangs des Eigentums
an die Treuhandunternehmen und iiber die Betriebsnotwendigkeit des Vermdogens.
Das Verwaltungsvermdgen einer Gebietskorperschaft mufl unmittelbar deren Ver-
waltungszwecken dienen®!. Beispiele dafiir sind bei den Léndern die obersten

Zuordnungsaufgaben im Sinne von Aufgabenaufteilung zwischen der Treuhandanstalt
und den Oberfinanzdirektionen wurde erst mit der Verabschiedung des Hemmnisbeseiti-
gungsgesetzes und den in Artikel 7 (Vermdgenszuordnungsgesetz— VZOG) enthaltenen
Verwaltungsvorschriften vorgenommen (Zunichst wurden die Antrige auf Vermogens-
zuweisung iiber die Treuhandanstalt gestellt, inzwischen ist eine unmittelbare Antragstel-
lung bei der betreffenden Oberfinanzdirektion zuldssig.) Die Prasidentin der Treuhandan-
stalt ist nunmehr fiir folgende Gruppen von Zuordnungsfillen zustdndig. Vgl. Treuhand-
anstalt (1992 a):

— Fiir Antrage der Treuhandgesellschaften, unabhingig davon, ob diese Firmen bereits
privatisiert, reprivatisiert oder kommunalisiert wurden,

— fiir die Feststellung des Vermogensiibergangs des Militarvermogens der fritheren
DDR,

— fiir die Feststellung der Eigentumsverhaltnisse beziiglich des libertragenen Verméogens
der Land- und Forstwirtschaft,

— fiir die Feststellung des Vermogensiibergangs des ehemaligen Ministeriums fiir Staats-
sicherheit,

— fiir die Feststellung des Vermogensiibergangs in das treuhidnderische Finanzvermogen
des Bundes, soweit diese Gegenstinde aufgrund einer Anordnung des Bundesministers
der Finanzen von der Treuhandanstalt verwaltet werden,

— fiir die Bescheidung von Restitutionsanspriichen 6ffentlich-rechtlicher Korperschaften
( nach Artikel 21 und 22 des Einigungsvertrages). Die iibrigen Fille von Vermogenszu-
weisungen gehen an die Oberfinanzdirektionen.

81 Soweit mehrere Anspriiche auf Ubertragung geltend gemacht werden, sind folgende
Regelungen zu beachten: Bei Unklarheiten iiber den Charakter des Vermogens ist festzu-
stellen, ob das Vermogen unmittelbar den Verwaltungszwecken dient. Soweit das Vermo-
gen den Verwaltungszwecken mehrerer Gebietskorperschaften dient, ist zu fragen, wel-
cher Gebietskorperschaften es iiberwiegend dient. Fiir die Bestimmung, welchem Tréger
das Vermogen zuzuordnen ist, sind zwei Termine magebend. Zum einen handelt es
sich um den 1.10.1989 und zum anderen um den 3.10.1990. Der erste Termin- ist
ausschlaggebend dafiir, ob eine Nutzung als Verwaltungsvermégen vorlag. Falls diese
am 3. 10. 1990 noch bestand, so handelt es sich um Verwaltungsvermogen. Ein Nutzungs-
wechsel von einer Art des Verwaltungsvermogens zu einer anderen Art des Verwaltungs-
vermogens beim gleichen Tréger ist unerheblich. Verwaltungsvermogen eines Trigers
kann auch erst nach dem 1.10.1989 entstanden sein. Ausschlaggebend ist dann die
Nutzung am 3.10.1990. Bleibt es beim Verwaltungsvermégen, wird dieses aber an



Die Treuhandanstalt ein Instrument zum Aufbau des Foderalismus? 127

Landesbehorden sowie angegliederte und nachgeordnete Behorden, Dienststellen
etc.82, aber auch iiberortliche Infrastrukturen, wie iiberortliche Verkehrsbetriebe
usw. Teile des Verwaltungsvermogens befinden sich in Verwaltung der Treuhan-
danstalt, die iiber die Zuweisungen entscheiden mufl. Haufig befindet bzw. be-
fand® sich das Verwaltungsvermogen in der Hoheit der Treuhandunternehmen,
so z. B. Gefingnisse, Teile von Strassen und Plidtzen, Gebdude, Betriebskultur-
héuser. Bei diesen Ubertragungen verfihrt die Treuhandanstalt recht restriktiv.
Obwohl gemiB dem Grundsatz der Ublichkeit die Gefingnisse der Kombinate
kostenlos an das Land iibertragen werden miilten?¢, priferiert sie den Verkauf
an die Bundesldnder. Um die Entscheidungsverfahren der Zuordnung des Vermo-
gens fiir die Gemeinden?® sowie deren Einrichtungen® zu erleichtern, sieht der
Entwurf des 2. Vermdgensrechtsdnderungsgesetzes in § 7a VZOG vor, die Treu-

beiden Terminen fiir die Zwecke unterschiedlicher Gebietskorperschaften genutzt, so
gebiihrt es derjenigen Gebietskorperschaft, der es gemdl Nutzung am 1.10.1989 zuge-
standen hitte. Fiir die Entscheidung, ob es sich um Finanz-oder Verwaltungsvermogen
handelt, sind die Verhiltnisse vom 3.10.1990 ausschlaggebend.

82 Zu letzteren zihlen beispielsweise Finanzidmter, Gerichte, Polizeidienststellen, Ju-
stizverwaltungen usw., zugehorige Fiirsorge- und Sozialeinrichtungen und Dienstwoh-
nungen, Universititen, Fachhochschulen, Forschungseinrichtungen und -institute, die
angeschlossenen Einrichtungen, z. B. der Medizin, der Forschung, und unter Umstinden
Wohnungen. Schulen und vorschulische Einrichtungen kénnen auch Landerverwaltungs-
vermogen beinhalten. Allerdings ist fiir manche der neuen Bundeslidnder noch nicht
geklart, welche schulischen Aufgaben von den Gemeinden erledigt werden sollen. Im
Bundesinnenministerium geht man von Verwaltungsvermogen der Gemeinden aus. Als
Lénderverwaltungsvermodgen werden auch die iiberortlichen Einrichtungen der Rehabili-
tation und der Krankenversorgung angesehen. Theater und Museen, deren Einzugsbereich
iiber den kommunaler Einrichtungen hinausgeht, lassen sich ebenfalls als Verwaltungs-
vermogen der Lander ansehen. Dazu zihlen ferner die Rundfunkanstalten und entspre-
chende Einrichtungen. Zu den Landesaufgaben zéhlen auch die StraBen und Briicken
im Bereich der Staatsstraen. Landesvermogen wird auch bei iiberregionaler Berufsaus-
bildung, bei Wasserwirtschaftsverwaltungen, regionaler Infrastruktur und regionalen
iiberortlichen Verkehrsbetrieben anzunehmen sein.

83 Ein groBer Teil der fraglichen Vermogen befand sich bis zum 16.1.1991 im Ent-
scheidungsbereich der Treuhandanstalt und wurde sodann gemaB § 1 VZOG den Oberfi-
nanzdirektionen zugeordnet.

84 Die Treuhandanstalt argumentiert damit, daB8 die Schulden der ehemaligen Kombi-
nate durch die Finanzierung dieser ihnen aufgezwungenen Investitionen z. T. mit entstan-
den sind, und nun die neuen Eigentiimer fiir dieses Vermogen auch bezahlen miiiten.

85 Kommunales Vermdgen ist das Vermdgen der fritheren Deutschen Demokratischen
Republik, das am 1. 10. 1989 unmittelbar bestimmten kommunalen Verwaltungsaufgaben
gedient hat und auch am 3.10.1990 Verwaltungsvermdgen war. Kommunales Verwal-
tungsvermogen ist in §§ 2 und 72 des Kommunalverfassungsgesetzes der DDR vom
17.5.1990 festgelegt.

86 Kommunale Verwaltungseinrichtungen, Schulen, Stadtreinigungsbetriebe, Miillab-
fuhrbetriebe, Deponien, Sportstitten, Bestattungseinrichtungen und die Stadtgértnereien
sind zu iibertragen. Daneben bestehen Anspriiche auf die Ubertragung von stddtischen
Theatern, Museen und Denkmdiler, soweit nicht den Léndern dieses Verwaltungsvermo-
gen zusteht. SchlieBlich zahlt zum Verwaltungsvermogen auch der stadtische Personen-
nahverkehr, z. B. StraBenbahnen, Busbetriebe, Hoch- und Untergrundbahnen, Schiffe,
Fahren usw., vgl. Kommunalvermégensgesetz (1990, § 6).
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handanstalt zu ermichtigen, Vermogensgegenstidnde von noch nicht privatisierten
Unternehmen auf die Kommunen zu iibertragen, soweit diese zur Erfiillung von
Selbstverwaltungsaufgaben notwendig sind. Die Kommunen treten dann auch in
alle der jeweils bestehenden Rechtsverhiltnisse ein. Bei betriebsnotwendigen
Grundstiicken kann allerdings eine Ubertragung verweigert werden (Treuhandan-
stalt, 1992a, S. 39).

Abgrenzungsschwierigkeiten existieren insbesondere bei Biichereien, Cam-
pingplétzen, Jugendherbergen usw. Es ist fraglich, ob Verwaltungsvermogen
oder Finanzvermogen vorliegt, oder ob es sich um eine rein erwerbswirtschaftli-
che Titigkeit handelt. Als Trager kommen sowohl kommunale als auch private
Unternehmen oder private gemeinniitzige Betreiber, z. B. das Jugendherbergs-
werk infrage. Besonders diffizil ist die Feststellung der Ublichkeit bei den betrieb-
lichen Berufsschulen, da diese zu DDR-Zeiten gemischt (theoretisch und prak-
tisch) organisiert waren, dies nun aber mit dem bundesdeutschen Ausbildungssy-
stem nicht weiter gefiihrt werden kann, denn die Kommunen iibernehmen nur
die theoretische Ausbildung.

Eine weitere Aufgabenverlagerung gemiB dem Prinzip der Ublichkeit ergab
sich aus der zeitweiligen Ubernahme von Aufgaben anderer 6ffentlicher Verwal-
tungen wie der Bundesanstalt fiir Arbeit. Beispiele dafiir sind die Kurzarbeiterre-
gelungen sowie die Mafnahmen zur Fortbildung und Umschulung. Bei Verwer-
tungen, die sich iliberwiegend nach erwerbswirtschaftlichen Kriterien richten,
bemiiht sich die Treuhandanstalt um eine Verlagerung auf Beteiligungsgesell-
schaften (ATS).

Bei Kollisionen mit Linderanspriichen, z. B. im Energiebereich, wird gemaf
dem Einigungsvertrag, dem Kommunalverfassungsgesetz und dem Kommunal-
vermogensgesetz sowie nach dem Grundsatz der Ublichkeit in den alten Bundes-
landern verfahren. Die Versorgungswirtschaft wird als Finanzvermogen bezeich-
net (Treuhandanstalt, 19914, S. 25, 30, 38), mit der Einschrinkung, da gemifl
§ 4 Abs. 2 des Kommunalvermdgensgesetzes nur Kapitalanteile mit einer Be-
schrankung auf einen kommunalen Anteil von 49 % iibertragen werden. 146
Stiddte haben Verfassungsbeschwerde eingelegt. Auf der Grundlage des Artikels
28 Abs. 2 des Einigungsvertrages, des § 2 Abs. 2 des Kommunalverfassungsgeset-
zes der DDR, den Gemeindeordnungen und des § 6 des Kommunalvermogensge-
setzes wird argumentiert, da es sich um Verwaltungsvermogen zur Erfiillung
einer 6ffentlichen Aufgabe von Gemeinden handelt, deshalb Verwaltungsvermo-
gen darstellt, und somit eine vollstindige Ubertragung gemiB Art. 21 Abs. 2
erforderlich ist (Piittner, 1991, S. 42, 50). Weiterhin sollen Restitutionsanspriiche
gemdB Art. 21 Abs. 2 fiir diejenigen Gemeinden bestehen, die frither schon
einmal Versorgungsunternehmen besessen haben (Piittner, 1991, S. 56)%7.

87 Ferner wird iiber die Frage gestritten, ob der Rechtsanspruch auf Gesellschaftsantei-
le reduziert werden darf und inwieweit die Einschriankung auf 49 % iiberhaupt zuldssig
ist. Vgl. Ossenbiihl (1991, S. 304).
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Neben dem Verwaltungsvermdgen existiert das sonstige Vermogen als Finanz-
vermégen. Wihrend die Zuordnung des Finanzvermdgens an die Gemeinden im
Einigungsvertrag definiert wurde, besteht beziiglich des Finanzvermogens der
Lander immer noch weitgehende Unklarheit. Das im Artikel 22 des Einigungsver-
trages, vorgesehene Bundesgesetz ist bisher noch in weiter Ferne. Da sich die
Regelung des Artikels 22 weniger auf einzelne Objekte richtet, sondern nur der
Linderanteil am Gesamtwert festgelegt ist, fehlt eine genaue Fixierung dariiber,
welches Finanzvermogen im einzelnen auf die Bundesldnder entfillt. Gegen-
wirtig erhalten die Lander Finanzvermégen vor allem iiber den Weg der Restitu-
tion. Das Antragsverfahren wird analog zu jenem der Gemeinden mit den gleichen
Formularen durchgefiihrt und in der Arbeitsanleitung zur Ubertragung kommuna-
len Vermogens unter Finanzvermogen auch ein Beispiel fiir eine Ubertragung
von Finanzvermdogen an ein Land aufgefiihrt (Bundesminister des Innern, 1991,
S. 40)%. Ein Beispiel fiir Finanzvermogen, welches die Linder beantragen, sind
die volkseigenen Giiter und die staatlichen Forstbetriebe sowie die von den LPG’s
in Rechtstragerschaft genutzten volkseigenen Grundstiicke und Gebiude.

Beispiele fiir das Finanzvermdogen der Lander sind auch die Kapitalgesellschaf-
ten, z. B. die See- und Binnenhifen, die Flughifen, die Versorgungswirtschaft,
das ehemalige Parteivermogen, die Freizeit- und Ausbildungseinrichtungen, die
Liegenschaften des Ministeriums fiir Staatssicherheit sowie das ausgesonderte
NVA-Vermogen. Bei den volkseigenen Giitern wird eine unentgeltliche Ubertra-
gung auBerhalb von Restitutionsanspriichen verweigert und nur der Kauf ermog-
licht. Dem Grundsatz der Ublichkeit wird nicht voll nachgekommen, seine An-
wendung ist strittig.

Die Treuhandanstalt betrachtet als kommunales Finanzvermdgen gemiB Treu-
handgesetz § 1 auch die Wasser- und Abwasserbetriebe. Die Betriebe zur Versor-
gung mit leitungsgebundener Energie, z. B. Elektrizititswerke, Fernwiarmewerke,
Gaswerke und Gasbetriebe werden verkauft. Auf dem Gebiet der Gas- und
Fernwirmewirtschaft ist dies schon erfolgt. Die Ubertragung von Elektrizititsun-
ternehmen wird durch den Streit um die Stadtwerke zur Zeit noch blockiert.
Wihrend die Ubertragung von Verwaltungsvermdgen in der Regel mit dem
Aufbau von Bruttobetrieben einhergeht, unterstiitzt die Ubertragung von Finanz-

88 Auskunft der Treuhandanstalt Bereich Kommunalvermogen und des Referates Zu-
ordnung vom 16.1.1992.

89 DaB auch Finanzvermdgen auf Lander iibergehen konnte, lieBe sich allenfalls gema8
§ 22 Lindereinfiihrungsgesetz begriinden. Ferner war im nicht mehr giiltigen § 21 festge-
legt, daB das Vermogen der Bezirke auf das jeweilige Land iibergeht. Hierzu kann, wie
das zitierte Beispiel zeigt, auch Finanzvermogen im Sinne des Artikels 22 zihlen. Es
wird von Juristen abzuklédren sein, inwieweit ein Vermogensiibergang schon vor dem
3.10.1990 erfolgt ist. Wahrscheinlich werden jene Vermogensteile, fiir die die Bezirke
als Rechtstriger schon eingetragen waren, als den Lindern zugehorig angesehen. Nach
Auskunft der Treuhandanstalt wird das Kommunalvermogensgesetz analog angewendet,
zur Zeit gibt es keine Antrige, die sich auf Finanzvermodgen gemiB den ersten Sitzen
des Artikel 22 beziehen.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/
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vermdgen meist das Entstehen 6ffentlicher Unternehmen. Geméf Artikel 21 Abs.
3 des Einigungsvertrages geschieht dies ebenfalls iiber Restitution soweit vormals
Vermdgen von einer Gebietskorperschaft unentgeltlich auf eine andere Gebiets-
korperschaft {ibertragen worden ist. Das gilt auch fiir unentgeltliche Ubertragun-
gen seit dem Jahre 1945 (Bundesminister des Innern, 1991, S. 4). GemiB Artikel
22 Abs. 1 letzter Satz trifft dies auch fiir das Finanzvermogen zu®. Die Lédnder
besitzen Restitutionsanspriiche, z. B. fiir die 150 beantragten Dominen, die Fi-
nanzvermdgen darstellen und von der Treuhandanstalt verwaltet werden. Damit
wird das Ublichkeitsprinzip — wie fiir die westlichen Bundeslinder auch — in
der Weise interpretiert, da historisch bedingtes 6ffentliches Eigentum restitutiert
wird. Streitpunkt zwischen der Treuhandanstalt und den Léandern ist auf diesem
Gebiet vor allem die Zugehorigkeit des Bodenreformlandes.

Auch die Gemeinden haben das Recht auf Vermdgensrestitution und erheben
Restitutionsanspriiche. Nach Auffassung der Treuhandanstalt greifen Restitu-
tionsanspriiche der Gebietskorperschaften gegeniiber Treuhandkapitalgesell-
schaften allerdings dann nicht, wenn das Grundstiick betriebsnotwendig ist und
nicht ohne erhebliche Beeintrichtigung des Unternehmens zuriickgegeben wer-
den kann (Treuhandanstalt, 1992a, S. 489). Berechtigte Restitutionen haben
Vorrang vor der Zuordnung. Dies wird insbesondere bei Restitutionsanspriichen
zwischen den Gebietskorperschaften gemaB Art. 21 Abs. 3 und 22 Art. 22 Abs.
1 Satz 7 Einigungsvertrag deutlich. Restitutionsanspriiche werden nicht von
Zuordnungen aufgehoben. Die Restitution wirkt somit als Bremse gegen die
Privatisierung friiherer Bestdnde an offentlichem Vermdogen. Sie bildet ein we-
sentliches Kriterium zur Losung der Frage des Umfanges des 6ffentlichen Sektors.

Die gegenwirtige Rechtslage hat allerdings dazu gefiihrt, dal die Kommunen
vor allem Vermdgen erhalten, welches sie auch beansprucht haben. In zahlreichen
Fillen haben es die Kommunen aber bisher unterlassen, die defizitiren Vermo-
genswerte zu beantragen. Beantragt wurden vor allem die lukrativen Objekte.
Der Treuhandanstalt verblieben die Defizitbringer.

Dem Prinzip der Neutralitdt gehorcht der normale Verkauf sowie der Verkauf
gemiB Vorfahrtsregel. Die Lander und Gemeinden besitzen die Moglichkeit,
iiber solche volkseigenen Grundstiicke und Gebdude zu verfiigen, als deren
Rechtstréger einer der friiheren Bezirke bzw. der frilheren Rite der Bezirke oder
eine Gemeinde eingetragen ist. Verfiigungsbefugt gemif § 6 des Vermogenszu-
ordnungsgesetzes ist immer das Land, zu dem das Bezirksgebiet friiher gehorte,
oder die Kommune.

Die Erlose aus diesen Geschiften sind einem Sonderkonto des Innenministe-
riums zuzufiihren, von dort werden sie an denjenigen ausbezahlt, der per Zuord-

9% Das Eigentumsriickgabeverbot laut ,,Gemeinsamer Erkldrung® in Anlage III vom
15. Juni 1990 zum Einigungsvertrag auf besatzungshoheitlicher Grundlage gilt nicht fiir
die Lénder.
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nungsbescheid oder als Alteigentiimer das Vermdgen erhilt. Unterschreitet der
Erlos bei anmeldebelasteten Grundstiicken oder Gebéduden den Verkehrswert
nicht unwesentlich, so hat der Zuweisungsbegiinstigt¢ die Differenz auszuglei-
chen (Bundesminister des Innern, 1991, S. 25). Das verfiigungsberechtigte Land
oder die betreffende Kommune unterliegt der Verfiigungssperre nach § 3 des
Vermogensgesetzes und § 6 der Anmeldeverordnung, falls ein Riickiibertragungs-
anspruch gemiB § 3 Abs. 2 angemeldet worden ist. Die Verfiigungssperre kann
iiber § 3a Vermogensgesetz oder mittels einer Investitionsbescheinigung gelost
werden®!. Eine Verduferung, Vermietung oder Verpachtung von Grundstiicken
ist moglich, soweit folgenden Kriterien nachgekommen wird: Schaffung von
Arbeitsplatzen, Befriedigung des Wohnbedarfs der Bevolkerung, Errichtung von
Infrastruktur. Riickiibertragungsklauseln miissen in die entsprechenden Vertrige
aufgenommen werden, und der Berechtigte darf nach Information und Anhrung
nicht ein gleichwertiges Investitionsangebot vorlegen. Ahnliche Kriterien miissen
erfiillt sein, damit die Verfiigungssperre mit Hilfe einer Investitionsbescheinigung
gemiB Investitionsgesetz iiberwunden wird®2. Auf dem Wege der investiven
Zuweisung darf sich ein Verwaltungstrager Vermogen zuweisen lassen, um es
sodann an einen Investor zu verkaufen. Der entsprechende Bescheid der Oberfi-
nanzdirektion hat die Wirkung einer Investitionsbescheinigung. Fiir Betriebs-
grundstiicke, die den Treuhandunternehmen zugefallen sind, gilt diese Bestim-
mung nicht. Allerdings besitzt die Treuhandanstalt auch Grundstiicke au8erhalb
ihrer Unternehmen. Diese investive Zuweisung konnte beispielsweise fiir die
Anlage von Gewerbeparks eines Landes, Bauvorhaben usw., Anwendung finden.

Diese Bestimmungen dienen vornehmlich der VerduBerung, nicht der direkten
Mehrung des Verwaltungs- oder des Finanzvermogens eines Landes oder einer
Kommune. Immerhin ist es moglich, fremdes Vermdgen fiir die Absichten einer
Gebietskorperschaft einzusetzen. Eine interessante Variante tut sich auf, wenn
die Linder oder Kommunen dffentliche Unternehmen mit Investitionsaufgaben
griinden und man zu Gunsten dieser Unternehmen seitens der Lénder und Kom-
munen verfiigt. Auf diese Weise konnen sich Kommunen Finanzvermogen si-
chern, daB ihnen sonst vielleicht nicht zusteht. Deshalb ist die Treuhandanstalt
hinsichtlich vieler Vorhaben auf das Einverstindnis und die Kooperation mit
den neuen Lindern und Gemeinden angewiesen.

Ein weiteres Kriterium wird bemiiht, namlich der Grad der Investitionsbereit-
schaft der Investoren. Selbst bei restriktiver Handhabung des Grundsatzes der
Ublichkeit entstehen hiufig Institutionen des offentlichen Sektors. So erfolgen

91 Aus verschiedenen Griinden machten die Gemeinden aber von dieser Regel kaum
Gebrauch. Befiirchtungen der Treuhandanstalt, die Kommunen wiirden nun auf dem
Grundstiicksmarkt ein starker Konkurrent werden, bewahrheiteten sich nicht.

92 Das Investitionsgesetz erlaubt auch andere Investitionsformen, z. B. die Bestellung
von Erbbaurechten, der Erwerb von Teil- und Wohnungseigentum, die Bestellung dingli-
cher Rechte und Eigeninvestitionen. Vgl. dazu Bundesminister des Innern (1991, S. 7).

9%
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etliche Verkdufe an in- und ausldndische offentliche Unternehmen, so z. B. an
den franzosischen offentlichen Sektor.

Die beiden Haupthandlungsebenen der Treuhandanstalt bei dem Aufbau des
Staates sind die Vermdgenszuordnung und der Verkauf.

Welche Eigentumsstrukturen aus welcher Zeitspanne zukiinftig dominieren
werden, hingt weitgehend von einer exakteren Interpretation der Ublichkeit ab.
Dies gilt auch fiir die bestehenden Unklarheiten bei der Definition und Bildung
des Finanzvermdgens der Lander (Abbildung 8).

Verwaltungs- Finanz- Restutition Verkauf
vermogens- vermogens-
zuordnung zuordnung Vorfahrt | normal
Ublichkeit X X? X
Neutralitit X X X

Abbildung 8:

Zusammenhang zwischen Zuweisungsprinzipien und Handlungsfeldern

Vermogen, die sich in Treuhandverwaltung des Bundes befinden, wurden auf
gesetzlicher Grundlage oder durch Anordnungen des Bundesministers der Finan-
zen der Treuhandanstalt zur Verwaltung iibergeben (Abbildung 4 insbesondere
ZA 3, ZA 4 und AT 1), um zukiinftig diese Vermogen gemiB der Ublichkeit
zuzuordnen.

IL. Relevanz der Prinzipien Ublichkeit und Neutralitit fir
das Entstehen offentlicher Unternehmen

Fiir den Aufbau des Sektors offentliche Unternehmen werden alle Handlungs-
felder und Zuordnungsprinzipien beriicksichtigt. Insbesondere dem Grundsatz
der Ublichkeit wurde dabei entsprochen. Teilweise geschah dies schon deshalb,
weil westliche 6ffentliche Unternehmen sowie deren Verbinde und kommunale
Spitzenverbidnde sich engagierten. Auch stddtepartnerliche Beziehungen regten
eine iibliche Ausstattung von Gemeinden an. Teilweise bestanden Restitutionsan-
spriiche. Offentliche Unternehmen oder Beteiligungen der Lander an gemischtof-
fentlichen oder gemischtwirtschaftlichen Unternehmen sind im Entstehen begrif-
fen. Dies geschieht fiir Flughédfen (z. B. Leipzig-Halle®?, Dresden®), Seehifen
(z. B. Rostock, Wismar?’), Binnenhifen, Unternehmen des Personennahverkehrs,

93 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 3/4, S. 18).
94 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 10, S. 15).
95 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 2, S. 11).
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aber auch in Branchen mit hohem Sanierungsbedarf. So wollen sich die Lander
an Unternehmen der Mikroelektronik beteiligen, um Méglichkeiten zur Industrie-
entwicklung in ihren Regionen offenzuhalten. Ahnliche Entwicklungen vollzie-
hen sich im Bereich der Chemie. Es wird eine ganze Reihe gemischtwirtschaftli-
cher Unternehmen und gemischtoffentlicher Unternehmen gegriindet. Gemischt-
offentliche Unternehmen entstehen, wenn sich die Lander an Treuhandunterneh-
men beteiligen, die im Bundeseigentum verbleiben.

Ahnliche Entwicklungen vollziehen sich auf dem Gebiet der Energiewirtschaft,
wo sich gemischtwirtschaftliche und gemischtoffentliche Elektrizititsunterneh-
men engagieren, an denen die betreffenden Unternehmen mit Landesbeteiligung
der westlichen Bundeslédnder beteiligt sind. Eine Beteiligung der 6stlichen Bun-
desldnder an diesen Gesellschaften steht noch aus. Inwieweit die Beteiligung an
Unternehmen der ortlichen Ebene vorgesehen ist, bleibt angesichts der Auseinan-
dersetzungen um die Restitution und Griindung von Stadtwerken noch ungelost.
Inzwischen sind ca. 70 Stadtwerke gegriindet worden. Inwieweit darin die Versor-
gung mit elektrischer Energie integriert ist, bleibt in manchen Fillen noch offen,
weil iiber die Beteiligungssperre von 49 % noch beim Bundesverfassungsgericht
entschieden wird. Naturalrestitution wird gema Art. 21 Abs. 3 Einigungsvertrag
verschiedentlich angestrebt. Fiir die Stadt Leipzig ist eine Beteiligung von 40 %
seitens der RWE und 60 % seitens der Stadt Leipzig vorgesehen. Die Treuhandan-
stalt ist iiber den Verkauf der Stromkombinate an gemischtwirtschaftliche und
offentliche Landesunternehmen beteiligt. Ferner werden, wie z. B. in Weimar,
neben der Stadt und dem Bayernwerk westliche kommunale Unternehmen betei-
ligt. Es entstehen Holdinggesellschaften wie die Technischen Werke in Dresden
und die Querverbundunternehmen in Leipzig und Magdeburg. Infolge der Bestim-
mungen des Einigungsvertrages, der Finanzlage der Gemeinden und deren GroBe
verdndert sich die Struktur der Versorgungswirtschaft in den 6stlichen Bundeslan-
dern im Vergleich zu den Verhiltnissen in den westlichen Bundesldndern. Ge-
mischtwirtschaftliche und gemischt 6ffentliche Unternehmen herrschen vor. Klei-
ne Gemeinden haben inzwischen haufig Konzessionsvertridge mit den Erzeuger-
und regionalen Verteilerunternehmen abgeschlossen. Die Gasbetriebe werden
verkauft. Unter den Kdufern existieren gemischtwirtschaftliche Unternehmen mit
Landesbeteiligungen und Beteiligungen der Gemeinden®. In der Wasserwirt-
schaft erfolgt eine Ubertragung hauptsichlich an Gemeinden, und von ihnen
gegriindete Zweckverbinde. 8 von 15 Betrieben sind iibertragen worden. Aller-
dings versuchen einige Bundeslinder, z. B. Mecklenburg-Vorpommern, eine L6-
sung auf Landesebene®’. Bereits im Friihjahr 1990 wurden die bezirksweise
existierenden Betriebe der Wasserversorgung und Abwasserbehandlung in 3
Aktiengesellschaften und 12 Gesellschaften mit beschrankter Haftung umgewan-
delt. Durch Kapitaliibertragung auf Eigentiimervereine werden zunichst ge-

96 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 5, S.2; Nr. 8/9, S. 13).
97 O. V., Kommunale Rechte miBachtet (1992, S. 1).
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mischtoffentliche Unternehmen gegriindet, an denen die Gemeinden 90 % und
das jeweilige Bundesland 10 % des Kapitals halten sollen®. Die Gemeinden
sollen dann zusammen mit den Landern nach Betriebsformen, z. B. Zweckverbin-
den, suchen®. Ein Konflikt zwischen Land und Gemeinden zeichnet sich in
Mecklenburg-Vorpommern ab. Dort sollen die Betriebe in 6ffentlichrechtliche
Zweckverbinde eingebracht werden, die den alten Kombinatsstrukturen entspre-
chen, und bei denen der EinfluB der Gemeinden sehr gering ausfillt. Die Gemein-
den ringen nun dort um ihr Selbstverwaltungsrecht gemél Art. 28 Abs. 2 GG.
In der Verkehrswirtschaft sind von 213 Verkehrsbetrieben (OPNV) inzwischen
43 iibertragen worden (vgl. Anlage 1). Auch beim OPNV erfolgt in erster Linie
eine Ubertragung an Gemeinden !, Betriebe mit Uberlandlinien und -unterneh-
men werden verkauft. Allerdings konnen auch Verkehrsunternehmen entstehen,
z. B. touristisch bedeutsame wie die Brockenbahn, Kurortbahnen, Bergbahnen,
Schiffslinien, Weille Flotte etc., bei denen sich das betreffende Bundesland enga-
giert. Unternehmen der Versicherungswirtschaft wurden meist an die Privatwirt-
schaft oder gemischtwirtschaftliche Unternehmen verkauft. Versicherungsunter-
nehmen mit Landesbeteiligungen entstehen erst noch, z. B. eine Feuerversiche-
rung. Offentliche Banken der Lénder sind im Entstehen, z. B. ist die Berliner
Stadtbank an die Berliner Bank verkauft worden, welche zu 56 % dem Land
Berlin gehort. Damit ist ein gemischtwirtschaftliches ,,Landesunternehmen‘ ge-
schaffen worden '°!. In der Land- und Forstwirtschaft entstehen 6ffentliche Unter-
nehmen, z. B. im Zuge der Restitutionsanspriiche fiir Doménen. In der Wohnungs-
wirtschaft engagieren sich vornehmlich Gemeinden, an die die Unternehmen der
Wohnungswirtschaft mit Einigungsvertrag iibertragen wurden. Gesellschaften
zum Betrieb von Bedienstetenwohnungen, die zum Verwaltungsvermogen zih-
len, werden erst noch geschaffen. Gesellschaften der Lander fiir die Wirtschafts-
forderung sind gegriindet worden. Forschungsunternehmen entstehen zur Zeit
meist auf privater Basis als Management-Buy-Out (MBO) oder GmbH, als Bun-
desinstitute und vereinzelt auch als Institute mit Landesbeteiligung!2. Das Ost-
Lotto wurde fiir 1 DM an die 6stlichen Bundesladnder seitens der Treuhandanstalt
verkauft 103,

98 Die Kapitalanteile der Gemeinden sollen auf Eigentiimervereine iibertragen werden.
Die Gemeinden sollen in Relation zur Bevolkerungszahl an diesen Kapitalanteilen betei-
ligt werden. Vgl. auch Treuhandanstalt (1991 d, S. 23).

99 Nach einer Umfrage des Verbandes kommunaler Unternehmen wurden inzwischen
14 Eigentiimervereine gebildet, von denen 12 gerichtlich eingetragen worden sind. 70 %
bis 90 % der Gemeinden sind in den Bundesldndern Thiiringen, Freistaat Sachsen und
Mecklenburg-Vorpommern den Eigentiimervereinen beigetreten. In Brandenburg und
in Sachsen-Anhalt ist dieser Prozentsatz geringer (Auskiinfte des Verbandes kommunaler
Unternehmen in Koln-Marienburg).

10 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 1, S. 4 f.).
101 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 3/4, S. 18).
102 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 5, S. 9).

103 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 5, S. 1).
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Ein besonderer Typ des gemischtwirtschaftlichen ,,Landesunternehmens* bil-
den die Beschdftigungsgesellschaften'®. Es werden Tréagergesellschaften auf Lan-
desebene gegriindet (TGL), die regionale Beschiftigungsgesellschaften (TGR)
griinden oder sich an ihnen beteiligen sollen. Bei den TGL handelt es sich um
Gesellschaften, an denen der Bund iiber die Treuhandanstalt bis zu 10 % beteiligt
ist und an denen sich u. a. die Bundesldnder engagieren. Auch an den TGR
werden in der Regel die Liander beteiligt sein.

Die Treuhandanstalt hat die Unternehmen, die 6ffentliche Landesaufgaben in
Unternehmensform wahrnehmen, in ihren Bestédnden und ist deshalb haufig die
Entscheidende bei Ubertragungs-, Zuordnungs- und Restitutionswiinschen. So-
weit sich diese Wiinsche auf Unternehmen beziehen, die in Kapitalgesellschaften
umgewandelt worden sind, miilten bei einer Berechtigung die Kapitalanteile
iibertragen werden. Beziehen sich diese Anspriiche auf Teilbetriebe und Vermo-
gensteile, so ist der Realisierung dieser Anspriiche u. U. problematisch, wenn es
sich um betriebsnotwendiges Vermogen handelt. In Fillen, in denen die Treu-
handanstalt weniger die Absicht hegt, Beteiligte fiir finanziell aufwendige Sanie-
rungsfille zu finden, besteht bei ihr Verkaufsprioritdt. Ein solcher Verkauf mufl
jedoch nicht unbedingt an privatwirtschaftliche Kédufer erfolgen, sondern ist auch
an Offentliche Gebietskorperschaften moglich. Hier bildet die Findung des Ver-
kaufspreises ein besonderes Problem. Eine der Losungen wird in der Preisstellung
gemiB Entschiddigung gesehen. Im Gesprich dafiir sind die Einheitswerte von
1935 zuziiglich eines Aufschlages von 20 bis 30 Prozent. Allerdings existiert
noch kein Entschidigungsgesetz.

Einige offentliche Unternehmen, auf die sich auch Restitutionsanspriiche rich-
ten, wurden schon an die Bundeslinder iibertragen. Dies betrifft beispielsweise
die Porzellanmanufaktur Meissen, die dem Freistaat Sachsen gehort!%.

Weitere offentliche kommunale Unternehmen entstehen als gemischtwirt-
schaftliche Unternehmen. So gehoéren dazu kommunale Rechenzentren, an denen
Kommunen zu 20 % beteiligt sind '%.

Eine weitere Gruppe von offentlichen Unternehmen, die fiir die Gemeinden
Bedeutung besitzen, bilden Betriebe, die mit Liegenschaften zur Forderung des
Fremdenverkehrs ausgestattet werden. Die Kommunen erhalten Infrastrukturein-
richtungen, z.B. Informationsbiiros, Musikpavillons, Heizhéduser, Strafen,
Schwimmhallen, Sporteinrichtungen usw. Die Gemeinden miissen diese Vermo-

104 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 5, S. 20 ff.).

105 Art. 22 Abs 4 Einigungsvertrag. Dazu zéhlen gemiB8 einer definitorischen Klarstel-
lung seitens der zustindigen Bundesministerien und der Treuhandanstalt auch die in
Wohngebiuden befindlichen Geschiftsraume, zugehorige Garagen und sonstige Parkfla-
chen sowie Griinflichen und Kinderspielplitze, die Verwaltungsgebidude der Wohnungs-
gesellschaften und Nebenbetriebe dieser Gesellschaften. Vgl. auch Treuhandanstalt
(1991 d, Anlage 1, S. 36).

106 Auskiinfte der Treuhandanstalt.
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gen mit allen Verbindlichkeiten iibernehmen, berechtigten Restitutionsforderun-
gen nachkommen und Entschadigungen bezahlen, soweit der Eigentumsberech-
tigte auf Naturalrestitution verzichtet. Erlose aus dem Verkauf von Objekten,
der im Einvernehmen mit der Treuhandanstalt zu geschehen hat, sind fiir Entscha-
digungszwecke und fiir Aufgaben gemi §2 Kommunalverfassungsgesetz zu
verwenden. In bestehende Pachtvertrige treten die Gemeinden ein.

E. Der Verkauf von Vermogen an Linder und Gemeinden —
ein VerstoBl gegen das Prinzip der Neutralitit?

I. Das Kriterium Verkauf

Das Prinzip der Neutralitdit soll zum einen dort Anwendung finden, wo im
Zuge der Defizitbeseitigung beabsichtigte Substitutionswirkungen hervorgerufen
werden, z. B. bei manchen Ubertragungen oder im Rahmen von normalen Verkiu-
fen oder von solchen gemaB der Vorfahrtsregeln. Der Verkauf an Linder und
Gemeinden findet im Rahmen vertikalen Wettbewerbs zwischen Bund, Léandern
und Gemeinden statt. Manchmal beinhaltet er auch Elemente des horizontalen
Wettbewerbs, falls neben Institutionen der 6ffentlichen Hand private Kaufer als
Wettbewerber auftreten. Wie wirkt sich die Verwendung gleicher Kriterien wie
bei einem Verkauf an Private auf die Zielerfiillung der Treuhandanstalt selbst,
auf Gebietskorperschaften und auf private Unternehmen aus, die in Konkurrenz
stehen oder von einer Gebietskorperschaft einen Standort erwerben wollen? Wird
dem Prinzip der Neutralitédt entsprochen?

Im Rahmen der Standortkonkurrenz in Abbildung 7 konnte Neutralitét in bezug
auf die Ausstattung beider Gemeinden mit Verwaltungen, Unternehmen usw.
oder hinsichtlich der Attrahierung von Ansiedlungsunternehmen definiert wer-
den'?’. Auch innerhalb einer Gemeinde finden wir in Abbildung 7 Konkurrenz
vor, z. B. zwischen dem Verkauf eines Treuhandunternehmens an ein privates
Ansiedlungsunternehmen oder an die Gemeinde. Es ist zu entscheiden, ob Neutra-
litdt in diesem sektoriellen Verhiltnis seitens der Treuhandanstalt gewahrt wird.
Ferner ist die Frage, ob die Treuhandanstalt als Bundesinstitution im Verhiltnis
zu anderen Gebietskorperschaften Neutralitdt wahrt. Dazu ist zu ermitteln, welche
Nutzenaufteilungen resultieren und welche Verkaufsbedingungen sich einstellen.
Deshalb wird von uns der Verkauf von der Treuhandanstalt an eine Kommune
fiir die Griindung eines eigenen Unternehmens oder fiir den Verkauf an Ansied-
lungsunternehmen modelliert (Friedrich / Feng, 1993), also eine der in Abbildung
8 geschilderten Alternativen. Dabei interessiert in Bezug auf die Zielsetzungen
der Kontrahenten, welcher Verkaufspreis sich bildet oder gebildet wird.

107 Die Folgen derartiger Konkurrenz werden an anderer Stelle besprochen, z. B.
Friedrich (1977 a).
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II. Grundziige des Modells

Der Kauf 6ffentlichen Vermogens seitens eines Verwaltungstriagers oder einer
Verwaltung von anderen 6ffentlichen Triagern ist selten Gegenstand wirtschafts-
theoretischer Betrachtungen.

Beim Verkauf von Vermégen seitens der Treuhandanstalt an Kommunen han-
delt es sich vornehmlich um ein bilaterales Monopol zwischen Treuhandanstalt
und Kommune oder um ein nachfragebeschrianktes Monopol, wenn neben der
Gemeinde noch andere Kéufer, z. B. Unternehmen, beteiligt sind.

Es soll ein Vermdgensobjekt iibertragen werden, das entweder als Betrieb oder
fiir einen Betrieb genutzt wird. Ferner konnte dieses Vermogensobjekt fiir die
Gemeinde selbst in einer ihrer Verwaltungen im engeren Sinne oder in einem
ihrer offentlichen Unternehmen als Grundlage der Wirtschaftstitigkeit dienen.
Wir sprechen von einem einstufigen Verkauf, oder die Gemeinde verkauft dieses
Vermogensobjekt mehrstufig aus Wirtschaftsforderungsgriinden an einen priva-
ten Kaufer weiter. Beim einstufigen nachfragebeschridnkten Monopol soll die
Gemeinde mit privaten Kdufern um das Vermogensobjekt bei der Treuhandanstalt
konkurrieren, wihrend beim zweistufigen nachfragebeschrankten Monopol meh-
rere Unternehmen sich um den Kauf des Vermogensobjektes mit der Gemeinde
auseinandersetzen.

Bei den Zielen der Akteure stehen auf Seiten der Treuhandanstalt die mit dem
Verkauf angestrebten beschaftigungspolitischen, investitionspolitischen und fi-
nanziellen Absichten im Vordergrund. Die Gemeindezwecke umfassen beschafti-
gungs- und haushaltskonsolidierungspolitische Absichten. Ziele, die die Niitzlich-
keit der Produktion in der Gemeinde, z. B. Einkommenserzielung oder Verwal-
tungsproduktion betreffen, werden mit der Beschiftigung oder mit Gewinnrestrik-
tionen in Verbindung gebracht. Weitere Zielerfiillungen schlagen sich in
Mindestnutzen nieder, die von den Verhandlungspartnern gefordert oder realisiert
werden.

In diesen Mindestnutzen driicken sich auch spezielle Gegebenheiten aus, die
die Verhandlungssituation betreffen. Um erstmals zu Losungen zu gelangen,
haben wir Schiedsrichterlgsungen gemiB Nash unterstellt. Im Rahmen des Kauf-
preises werden Vor- und Nachteile der Verhandlungspartner entgolten, und Preis-
nachlidsse der Gemeinde und sonstige Wirtschaftsforderungen gegeniiber einem
Ansiedlungsunternehmen im Preis selbst oder in einem PreiserméBigungsparame-
ter aufgefangen. Im Preis fiir das alte Grundstiick werden Schuldenregelungen,
Forderungsiiberginge und die Ubernahme von Umweltbelastungen abgegolten.

Auf diese Weise finden auch spezielle rechtliche Regelungen teilweise Beriick-
sichtigung. Einbezogen sind in das Modell Umweltverbesserungs- sowie Moder-
nisierungs- und UmbaumaBnahmen usw., die fiir das zu kaufende Vermogensob-
jekt anfallen. Das Ansiedlungsunternehmen oder der Gemeindebetrieb benotigt
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Vorleistungen der Gemeinde fiir seine Produktion. Zur Vereinfachung der Uberle-
gungen unterstellen wir substitutive Produktionsverhéltnisse in der Verwaltung
oder im Unternehmen sowie Monopolstellungen auf Absatzmirkten und gegebe-
ne Preise auf den Beschaffungsmirkten. Gewinnerzielungsabsichten des Unter-
nehmens, offentliche Ziele und die Sparsamkeit einer Verwaltung sowie die
Einnahmen und Ausgabensituation der Kommune beziehen wir vereinfacht ein.

III. Modelle des vertikalen Wettbewerbs zwischen
Treuhandanstalt, Gemeinde und Unternehmen

1. Die Darstellung der Akteure

Die Wertungen der Treuhandanstalt werden mit Hilfe einer Nutzenfunktion
abgebildet. Der Nutzen ist abhidngig von der Ausbringungsmenge V, den Arbeits-
pldtzen A und den Investitionen K, den Einnahmen F (Verkaufspreis) und den
Ausgaben fiir Altlastenbeseitigung. Der Nutzen ist letztlich abhidngig von V und
F. In der Ausbringungsmenge V schlidgt sich das Sanierungskonzept fiir das
Unternehmen oder das Grundstiick By nieder. Die Treuhandanstalt verkauft an
eine Gemeinde.

Die Kommune besitzt eine Bewertungsfunktion. Die Gemeinde verfolgt wirt-
schaftspolitische Ziele und fiskalische Absichten. Sie ist interessiert an einem
hohen Beschiftigungsniveau A sowie an der finanziellen Wirtschaftsférderung
und ihrer Budgetposition. Die Nutzenfunktion wird umgeschrieben, so daf der
Nutzen von V, der Ausgangsbodenmenge B, sowie dem Weiterverkaufspreis F*
und dem Kaufpreis F abhéngt.

Fiir das Ansiedlungsunternehmen existiert eine Produktionsfunktion. Der Out-
put V ist abhidngig vom Arbeitseinsatz A, dem Kapitaleinsatz K, dem Boden B
und den kommunalen Vorleistungen W. Ferner wird eine Preisabsatzfunktion
eingefiihrt. Die Kostenfunktion 148t sich in Abhingigkeit von der Menge V, dem
alten Grundstiick By und dem Kaufpreis F* des Unternehmens darstellen. Der
Nutzen des Ansiedlungsunternehmens ist vom Gewinn nach Steuerzahlung unter
Beriicksichtigung von Gewerbeertrag- und Korperschaftsteuerzahlung abhéngig.
Das Unternehmen produziert zu minimalen Kosten.

Die Nutzen der Treuhandanstalt, der Gemeinde und des Ansiedlungsunterneh-
mens sind abhingig von der Ausbringungsmenge (Sanierungskonzept) und von
dem Kaufpreis F. Zwischen dem Verkaufspreis der Treuhandanstalt F und dem
Kaufpreis F* des Ansiedlungsunternehmens werden Relationen unterstellt oder
bestimmt.
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2. Die Beziehungen der Akteure im vertikalen Wettbewerb

Im Zusammenwirken legen die Beteiligten im Rahmen ihrer Auseinanderset-
zungen um ein Sanierungskonzept V und um den Kaufpreis F die Verkaufsbedin-
gungen fest. Die Akteure versuchen dabei, jeweils Nutzenmaximierung zu erzie-
len. Die vertikalen Wettbewerbsbeziehungen (Abbildung 9) zwischen den Akteu-
ren werden im Rahmen dreier Modelle erfaft.

Modell des einstufigen Modell des zweistufigen Verkaufs
Verkaufs an eine Gemeinde (1) an eine Gemeinde
ohne ein aktives Unternehmen (2)
ﬁreuhandanstalt I I Treuhandanstalt I
Nash Nash
l Gemeinde | Gemeinde I
Rabattvergabe
LGemeindeunternehmen] [Ansiedlungsunternehme;]

Modell des zweistufigen Verkaufs an ein
Ansiedlungsunternehmen iiber eine Gemeinde (3)

ITreuhandanstaltI

Nash

| Geme i@

Nash

[ Ansied lungsunternehmenJ

Abbildung 9: Vertikaler Wettbewerb

(1) Im Modell des einstufigen Verkaufs an eine Gemeinde bildet das Ansied-
lungsunternehmen einen Nettobetrieb (6ffentliches Unternehmen) der Gemeinde
selbst. Die Treuhandanstalt und die Gemeinde verhandeln iiber den Verkaufspreis
und die Ausbringungsmenge, um ihren jeweiligen Nutzen zu maximieren. Die
Gemeinde verhandelt fiir ihren Nettobetrieb und legt fiir ihr Ansiedlungsunterneh-
men die Ausbringungsmenge fest. Fiir das 6ffentliche Unternehmen wird lediglich
ein Mindestgewinn (Mindestnutzen) festgelegt.

(2) Das Modell des zweistufigen Verkaufs an eine Gemeinde ohne ein aktives
Unternehmen beriicksichtigt, daB das Ansiedlungsunternehmen, z. B. ein Privat-
unternehmen, unabhéngig von der Gemeinde ist. Fiir einen gegebenen Kaufpreis
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legt das Ansiedlungsunternehmen seine nutzenmaximale Ausbringungsmenge
fest. Die Treuhandanstalt und die Gemeinde verhandeln danach iiber den Kauf-
preis.

(3) Das Modell des zweistufigen Verkaufs an ein Ansiedlungsunternehmen
iiber eine Gemeinde sieht eine aktive Rolle des Ansiedlungsunternehmens vor.
Gemeinde und Unternehmen verhandeln iiber den Kaufpreis F*, um die Nutzen-
aufteilung zwischen ihnen zu bestimmen, und die Treuhandanstalt und die Ge-
meinde verhandeln iiber den Verkaufspreis F.

Die Beteiligten gelangen, soweit sie verhandeln, zu Nashlosungen.

Da die Bewertungen der Akteure im Sinne der Nutzenfunktionen erfolgen,
werden sich Preise als Ober- und Untergrenzen ergeben, die von Mindestnutzen-
hohen abhdngen. Deshalb wurden Mindestnutzen fiir die Akteure angesetzt, z. B.
Ntmin, Ngmin, Numin. In ihnen gelangen auch alternative Verwendungsmoglich-
keiten, Handlungsalternativen oder Konkurrenzangebote zum Ausdruck.

3. Losungen

Im ersten Modell des einstufigen Verkaufs werden die Verhandlungen zwischen
Treuhandanstalt und der Gemeinde iiber den Preis F und die Ausbringungsmenge
V (Sanierungskonzept) betrachtet (Friedrich/ Feng, 1993). Ermittelt man aus
den Nutzenfunktionen Indifferenzkurvensysteme beziiglich des Kaufpreises F
und der Ausbringungsmenge V, so resultieren in Abbildung 10 die Indifferenzkur-
venschemata  Nt1 >N2>Nt3>Nt4 fir die Treuhandanstalt und
Ngl > Ng2 > Ng3 > Ng4 fiir die Gemeinde. Die Tangentialpunkte der Indifferenz-
kurven kennzeichnen eine paretooptimale Abfolge von Kombinationen von F
und V. Fordert die Treuhandanstalt einen hoheren Verkaufspreis F, so sinkt die
Ausbringungsmenge. Wenn wir die entsprechenden Nutzen der Treuhandanstalt
und der Gemeinde ermitteln, erhalten wir die in Abbildung 11 aufgezeigte Nutzen-
verteilung als Nutzenmdoglichkeitskurve. Die Nutzenmoglichkeitskurve zeigt die
Menge der paretooptimalen Verhandlungslosungen auf, denen in Abbildung 10
Verkaufspreise F und Sanierungskonzepte V (Mengen) zugehoren.

Ferner beriicksichtigen wir den Mindestnutzen Ntmin der Treuhandanstalt und
Ngmin der Gemeinde. Der Raum méglicher Losungen reduziert sich in Abbildung
11 (siehe gestrichelte Linien) und in Abbildung 10 wird er durch die Indifferenz-
kurven begrenzt, die den Mindestnutzen entsprechen. Wenden wir das Konzept
der Nashlosung an, so erhalten wir in Abbildung 11 die Nutzenverteilung Nash1.
Der Nutzen der Treuhandanstalt hingt von den Mindestnutzen ab sowie von
Nutzeninderungen bei Variation des Verkaufspreises, bei Anderung der Ausbrin-
gungsmenge und in Bezug auf das alte Grundstiick. Der Verkaufspreis der Treu-
handanstalt wird von diesen GroBen determiniert. Nur bei sehr groBem Mindest-
nutzen der Gemeinde wiirde der Preis der Treuhandanstalt, bei einem eigenen
Mindestnutzen von Null, negativ werden miissen, d. h. die Treuhandanstalt leistet
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zusitzliche Zahlungen, damit die Gemeinde das Unternehmen iiberhaupt iiber-
nimmt.

Pareto-optimal

F “ Nti - Indifferenzkurve von Nt
NEI>NEZ2>NtI>Nt4
2
o
L
a
@
[hy
3>
o
X
L
(
>
Nt4
\
0 Menge
Ng1>Ng2>Ng3>Ng4
Ngj - Indifferenzkurve von Ng
Abbildung 10: Pareto-optimale Preise
Nt

Kurvenschar
(Nt-Ntmin)(Ng-Ngmin)=konst.

>

Nutzen der Treuhandanstalt

N

Ntmin x‘f

fanec= — fan P

Y Nomin Nutzen der Gemeinde NG

Abbildung 11: Nutzenmoglichkeitskurve
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Im Rahmen des zweiten Modells des zweistufigen Verkaufs wird die nutzen-
maximale Ausbringung seitens des Ansiedlungsunternehmens ohne Abstimmung
mit der Gemeinde festgelegt. Die nutzenmaximale Menge ist kleiner als die
Menge im ersten Modell. Da sie von der Treuhandanstalt und von der Gemeinde
nicht beeinfluBbar ist, bildet sie im F-V Indifferenzkurvendiagramm eine Senk-
rechte, die im Rahmen der Mindestnutzen auch die moglichen GroSen von F
widerspiegelt, iiber die sich die Treuhandanstalt und die Gemeinde einigen kon-
nen. Die Nutzenfunktionen der Treuhandanstalt und der Gemeinde sind in diesem
Modell nur abhingig von dem Verkaufspreis der Treuhandanstalt. Dies gilt auch
fiir die Nutzenverteilung, die nur iiber die Preishohe F fixiert wird. Die Nutzen-
moglichkeitskurve fiir paretooptimale Nutzenkombinationen verlduft weiter in-
nen. Unter Beriicksichtigung der Mindestnutzen von Treuhandanstalt und Ge-
meinde wird die Nashlosung bestimmt. Der Preis fillt relativ hoch aus, da sich
der Preisraum zwar tendenziell verkleinert aber etwas nach oben verschiebt.
Wiederum beeinflussen die schon erwihnten Determinanten die Nashlosung fiir
Nutzen und Verkaufspreise. Im dritten Modell des zweistufigen Verkaufs verhan-
delt das Ansiedlungsunternehmen aktiv mit. Zunéachst werden Nutzenverteilungen
zwischen der Gemeinde und dem Ansiedlungsunternehmen ermittelt, denen pare-
tooptimale Kombinationen von V und F* entsprechen. Es resultieren Verkauf-
spreise der Gemeinde F*, die als Nashlosung der Verhandlung zwischen Gemein-
de und Ansiedlungsunternehmen jeweils nur fiir eine angenommene Relation
zwischen dem Verkaufspreis der Treuhandanstalt und jenem der Gemeinde gelten.
In den Verhandlungen zwischen Treuhandanstalt und Gemeinde wird eine Nash-
16sung ermittelt, die diese Preisrelation festlegt.

4. Implikationen der Losungen

Der Vergleich der Losungsformeln und Simulationen hat ergeben (Friedrich /
Feng, 1993) (Abbildung 12):

— Im Modell (1) fillt der Nutzen der Treuhandanstalt (Nt) am groften aus.
Sowohl die Gemeinde als auch das Ansiedlungsunternehmen erzielen im
Modell (3) ihren hoéchsten Nutzen.

— Der Verkaufspreis der Treuhandanstalt und der Verkaufspreis an das Unter-
nehmen ist im Modell (2) am hdchsten.

Modell | Nt Ng Nu F F \% A K B W Budget-G

864 612 875 463 389 808 29 524 18 18 229

2 843 595 891 537 451 676 25 439 15 15 234
3 798 653 912 433 364 739 27 480 17 17 255

Abbildung 12: Simulationsergebnisse
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— Ausbringungsmenge, Arbeitseinsatz, Kapitaleinsatz, Boden und der Einsatz
kommunaler Vorleistungen sind am groBten im Modell (1). Die Budgetposi-
tion der Gemeinde ist bei Modell (3) am giinstigsten.

— Die Variation der Ziele der Treuhandanstalt fiihren hinsichtlich einer gro3e-
ren Bedeutung des Beschiftigungsziels zu einer Preissenkung im Modell (1),
im Modell (2) und in Modell (3). Tendenziell dhnliche Resultate bewirken
hohere Bewertungen von Investitionszusagen und von Sanierungsaufwendun-
gen. Priferiert die Treuhandanstalt Einnahmeerhohungen stirker, so resultie-
ren im Modell (1) und (3) Preissteigerungen, da hohere Ausbringungsmengen
weniger belohnt werden. Im Modell (2) geht sie mit dem Preis im Zuge der
Nashlosung zuriick. Anderungen der Wertungen der Kommune bei der Be-
schiftigung haben gegenlaufige Effekte. Eine erhohte Bewertung der Beschif-
tigung seitens der Gemeinde verursacht eine Beteiligung der Treuhandanstalt
an dem kommunalen Nutzenzuwachs iiber Kaufpreiserhohungen in allen
Modellen. Evaluiert die Gemeinde die Wirtschaftsforderung, die sie einsetzt
hoher, so dridngt sie bei der Treuhandanstalt auf niedrigere Preise fiir das
Vermogen. Preissenkungen ergeben sich in den Modellen (1) bis (3).

— Steuererhohungen, z. B. der Grundsteuer, fiihren zu einer Nutzenerhohung
der Gemeinde, die sie iiber einen gestiegenen Preis mit der Treuhandanstalt
teilen muB. Dies gilt fiir alle drei Modelle. Lohnerhéhungen bewirken Arbeits-
einsatzreduzierungen und NutzeneinbuBen bei der Treuhandanstalt, die diese
iiber Preissteigerungen ausgleichen mochte. In Modell (3) kann die Treuhand-
anstalt den Einnahmenausgleich nicht gegen die Koalition aus Gemeinde und
Ansiedlungsunternehmen durchsetzen. Der Preis fiir die Treuhandanstalt fallt.
Eine Nachfrageausweitung bewirkt in allen drei Modellen steigende Preise
der Treuhandanstalt.

IV. Unternehmensverkauf bei horizontalem Wettbewerb
1. Wettbewerbssituationen

Die Gemeinde oder das Ansiedlungsunternehmen haben ofters mit Konkurren-
ten zu rechnen. So konnte die Treuhandanstalt ein Grundstiick nicht an die
Gemeinde, sondern direkt an private Unternehmer verkaufen. Diese Situation
mag auf der ersten Stufe (Abbildung 13) bei allen drei Modellen (1), (2), (3)
auftreten.

Daneben ist denkbar, dal die Gemeinde im Rahmen von (1) mehrere Gemein-
deunternehmen besitzt, die den Betrieb iibernehmen wollen. Hier existiert der
Wettbewerb vor allem auf der zweiten Stufe. Horizontale Konkurrenz herrscht
zwischen den Gemeindeunternehmen (Abbildung 14). Ferner konnen die Ansied-
lungsunternehmen bei Existenz eines einheitlichen Rabattsatzes um den Kauf
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Modell (1) mit Wettbewerbern auf der Gemeindeebene

=
| Treuhandanstalt l—

Nash l Nash Nash
Gemejnde Ansiedlungs- Ansiedlungs-
unternehmen unternehmen
Gemeindeunternehmen

Modell (2) mit Wettbewerbern auf der Gemeindeebene

{Treuhandanstalt}————————
Nash Nash
I Nash
Gemeinde Ansiedlungs- Ansiedlungs-
unternehmen unternehmen
Rabatt

Ansiedlungs-
unternehmen

Modell (3) mit Wettbewerbern auf der Gemeindeebene

Treuhandanstalt
Nash Nash
l Nash
Ansiedlungs-
Ansiedlungs- unternehmen
Nash unternehmen
Ansiedlungs-
unternehmen

Abbildung 13: Vertikaler Wettbewerb mit begleitendem horizontalen Wettbewerb
auf der Gemeindeebene

des Betriebes iiber die Gemeinde konkurrieren, oder sie wollen alle mit der
Gemeinde die Preise aushandeln gemil Modell (3).

2. Wettbewerbsergebnisse

Falls die Treuhandanstalt einen Betrieb oder ein Vermogen mehreren Kidufern
anbieten darf — Wettbewerb auf der ersten Stufe — besitzt sie die Moglichkeit,
die Konkurrenz auszunutzen und die Nutzen weitgehend an sich zu ziehen. Dieser
Wettbewerb wurde modelliert. Die Treuhandanstalt benutzt ihren Nutzen aus
einem Verhandlungsergebnis als Mindestnutzen in Verhandlungen mit dem néch-
sten Bewerber. Durch die Mindesnutzenerhohungen scheiden sukzessive alle
jene Nachfrager aus, die zu hohe Mindestnutzen aufweisen oder deren Nutzen-
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Modell (1) mit Wettbewerbern auf der Unternehmensebene

lTreuhandanstaltl
Nash
Gemeinde- Gemeinde- Gemeinde-
unternehmen 1 unternehmen 2 unternehmen 3

Modell (2) mit Wettbewerbern auf der Unternehmensebene

lTreuhandanstaltl

Nash

Gemeinde

Rabatt Rabatt Rabatt
Ansiedlungs- Ansiedlungs- Ansiedlungs-
unternehmen 1 unternehmen 2 unternehmen 3

Modell (3) mit Wettbewerbern auf der Unternehmensebene

|Treuhandansta1t|

Nash

Gemeinde

Nash Nash Nash
Ansiedlungs- Ansiedlungs- Ansiedlungs-
unternehmen 1 unternehmen 2 unternehmen 3

Abbildung 14: Vertikaler Wettbewerb mit begleitendem horizontalen Wettbewerb
auf der Unternehmensebene

moglichkeitskurven einen zu kleinen Losungsraum beschreiben. Zuletzt bleibt
nur noch ein Anbieter als Vertragspartner iibrig. Ist es die Gemeinde, dann
bekommt sie den Zuschlag. 108

108 Allgemeine Aussagen mit Hilfe der Losungsformeln iiber die voraussichtlichen
Verlierer und Gewinner abzuleiten ist schwierig, jedoch sind plausible Fille vorstellbar.
Unternehmen, die eine Absatzfunktion aufweisen, die eine geringe Nachfrage signalisiert,
sowie Unternehmen mit einer sehr ungiinstigen Produktions- und Kostenstruktur haben
Schwierigkeiten zu einer, einen groBen Losungsraum umfassenden, Nutzenméglichkeits-
kurve beizutragen. Ferner bilden Unternehmen mit betrichtlichen Alternativen, z. B.
lukrativen Investitionsmoglichkeiten in westlichen Bundeslindern, und somit hohen
Mindestnutzen keine aussichtsreichen Kandidaten, insbesondere falls alle drei Umstéinde
zusammenkommen.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/1
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Wir haben Simulationen vorgenommen. Sie zeigen, wenn die Gemeinde ihr
eigenes Unternehmen griindet Modell (1), erreicht sie eine fiir sie giinstige Nut-
zenmoglichkeitskurve und Nutzenposition. Die Gemeinde gewinnt den Wettbe-
werb. Thr Einfluf} auf das Unternehmen gestattet ihr, den Zielen der Treuhandan-
stalt addquate Angebote zu unterbreiten. Die Treuhandanstalt ist durchaus bereit,
die Gemeinde bei der Griindung des kommunalen Unternehmens zu unterstiitzen,
realisiert sie doch bei diesem Modell ihren hochsten Nutzen. Modell (2) ermog-
licht ein geringeres Nutzenniveau fiir die Treuhandanstalt. Ungiinstig ist fiir sie
die Modellvariante (3).

Beim Wettbewerb auf der zweiten Stufe besitzt die Gemeinde mehrere kommu-
nale Unternehmen (1) oder mehrere Ansiedlungsunternehmen, mit denen sie
verhandelt. In Anwendung der vertikalen Wettbewerbsmodelle entstehen unter-
schiedlich ausgehandelte Gesamtpakete, welche die Gemeinde der Treuhandan-
stalt prasentieren kann. Aus den Gesamtpaketen wird die Gemeinde das fiir sie
giinstigste Paket der Treuhandanstalt vorlegen, bei dem sie die fiir sie giinstigste
Nashlosung erzielt.

Diese Losung kann mit dem Wettbewerb auf der ersten Stufe kombiniert
werden. Besitzt die Treuhandanstalt Konkurrenzangebote oder alternative Ver-
wendungsmoglichkeiten fiir Betriebe und Vermdgen, dann werden iiber die Ver-
schiebung der Mindestnutzen der Treuhandanstalt die Losungen bei den einzelnen
Ansiedlungsfillen in Richtung auf einen erhohten Nutzen der Treuhandanstalt
ausfallen.

Wir haben, um die Losungen zu verdeutlichen, fiir die drei Modelle das
beschriebene Verfahren unter der Annahme von drei Unternehmen simuliert.
Das Unternehmen 1 ist jenes aus dem Referenzlauf in Abbildung 12. Die vorigen
Ergebnisse werden bestitigt. Die Gemeinde besitzt mit Modell (1) Chancen, der
Treuhandanstalt entgegen zu kommen. Falls die Gemeinde das Verhandlungsver-
fahren wihlen diirfte, wiirde sie das Verhandeln gemaB Modell (3) fiir Unterneh-
men 3 priferieren. Die Ergebnisse sind recht stabil, falls auf der oberen Stufe
Konkurrenten der Gemeinde auftreten. Infolge der Ausnutzung der Konkurrenz
der obersten Stufe seitens der Treuhandanstalt wurden die Verkaufspreise der
Treuhandanstalt erhoht. Auch die Konkurrenz auf der unteren Stufe hat die
Verkaufspreise der Treuhandanstalt steigen lassen.

V. Folgerungen fiir die Neutralitit beim Verkauf

Neutralitdt wurde von uns auf gleiche Startbedingungen bezogen. Sie sind
beziiglich des horizontalen Wettbewerbs zwischen Gemeinden iiber den Verkauf
weitgehend gewahrt. Die Treuhandanstalt muf8 die neuen Bundesldnder, die
Kreise und die Gemeinden beim Wettbewerb um gleichartiges Vermogen zulas-
sen und keine dieser Gebietskorperschaften in ihrem Territorium vom Wettbe-
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werb ausschlieBen, es sei denn im Sinne ihrer anderen Ziele, z. B. Vermeidung
von Umweltschéden, ist eine beabsichtigte ,,Defizitbeseitigung* unumganglich.
Wir iibertragen das Modell mit horizontalem Wettbewerb in mehreren Gemeinden
auf den Fall, daB ein privater Kdufer sich fiir ein jeweiliges Objekt in unterschied-
lichen Gemeinden interessiert. Fiir diesen Kadufer mag sich ein hoher Mindestnut-
zen in anderen potentiellen Standortgemeinden ergeben, falls er in einer Gemeinde
eine gute Investitionschance sieht. Somit besitzt bei dem oben beschriebenen
Verfahren des vertikalen Wettbewerbs mit horizontalem Wettbewerb auf der
ersten Stufe eine Gemeinde mit ihrer Alternative ,,6ffentliches Unternehmen*
durchaus Chancen, den Zuschlag zu erhalten. Wenn der private Kéufer einen
groBen gemeinsamen Losungsraum (weit auBen liegende Nutzenmoglichkeitskur-
ve) mit der Treuhandanstalt aufweist, wird er jedoch zum Zuge kommen, weil
er den wirtschaftspolitischen und finanziellen Absichten der Treuhandanstalt
entgegenzukommen vermag. Dies diirfte durchaus im Sinne der Gemeinde liegen,
falls sie z. B. wirtschaftspolitische Absichten, Beschiftigungs- und Sanierungs-
ziele hoch gewichtet. Eine Gemeinde, die in den Verhandlungen unterliegt, weil
ihre Wertungen sehr stark von jenen der Treuhandanstalt differieren, ist nicht
schon deshalb diskriminiert, weil die Nutzenmdoglichkeitskurve wenig Spielraum
bietet. Eine Gemeinde ist grundsitzlich in der Lage mitzubieten, falls sie meint,
daB ein Unternehmen dringend erforderlich ist, um im Standortwettbewerb zu
bestehen. Da sie dhnliche Ziele verfolgt wie die Treuhandanstalt, stehen ihre
Chancen fiir einen Zuschlag und giinstige Konditionen nicht schlecht. Im horizon-
talen Standortwettbewerb und im Wettbewerb der Gemeinden mit Privaten wird
dem Postulat der Neutralitdt weitgehend entsprochen.

Allerdings haben wir in die obigen Modelle keine finanziellen Restriktionen
explizit einbezogen. Finanzielle Engpdsse werden nur in der Weise beriicksichtigt,
daB bei einer Gemeinde die Budgetposition oder die Bereitstellung von Wirt-
schaftsforderungsmitteln ein hohes Gewicht erhalten kann, oder Mindestnutzen
hoch angesetzt werden. Fehlen die Gelder fiir den Kauf, so sind Gemeinden
nicht fahig, sich im Wettbewerb zu behaupten. '® Deshalb ist es unseres Erachtens
giinstiger, die Gemeinden finanziell zunichst auszustatten, und sie dann am
Wettbewerb teilhaben zu lassen.

Im vertikalen Wettbewerb besteht kein offensichtlicher NeutralititsverstoB,
soweit die Treuhandanstalt die in den drei Grundmodellen vorgesehenen Ver-
handlungsweisen zuldBt. Die Gemeinde befindet sich mit der Griindung eines
offentlichen Unternehmens (Modell (1)) in einer giinstigen Position, da die Treu-
handanstalt einen hohen Nutzen erzielt. Es sollte jedoch verhindert werden, da
die Treuhandanstalt die Variante 3 ausschlieBt. Gema den obigen Resultaten
ist die Treuhandanstalt kein Freund traditioneller Wirtschaftsforderung gemaf

109 Wie unsere Ergebnisse gezeigt haben, garantiert jedoch die unentgeltliche Ubertra-
gung an die Gemeinde nicht unbedingt eine bessere Sanierungsleistung als der Verkauf.
Vgl. dazu insbesondere Friedrich/ Feng (1993).

10*
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Modell (3). Andererseits iibernimmt die Treuhandanstalt die Rolle des Wirt-
schaftsforderers falls das Ansiedlungsunternehmen gleichzeitig in horizontaler
Konkurrenz gegen die Gemeinde auf der ersten Stufe erfolgreich auftritt. Die
Regelung, daBl den Gemeinden in groBerem Umfange Gewerbegebiete iiber die
Oberfinanzdirektionen und die Bundesvermogensverwaltung zukommen, trégt
diesen Umstidnden Rechnung.

Ein mogliches Argument gegen die vermutete Neutralitdt des Verkaufs stellt
auf das Wettbewerbsergebnis ab. Die nach dem Verkauf neu entstandene Wettbe-
werbsstruktur kénnte weniger gleiche Startbedingungen schaffen als zuvor. In
den obigen Modellen fallen die Treuhandanstalt, die Gemeinde und das Ansied-
lungsunternehmen im Wettbewerbsergebnis nicht unter ihre Mindestnutzen zu-
riick, falls kein Verkauf zustande kommt oder ein Akteur nicht zum Kauf gelangt.
Die am Kauf- und Weiterverkauf Beteiligten hingegen erfahren in der Regel
eine Nutzenerhéhung. Das Ergebnis eines ungleichen Nutzenzuwachses gilt je-
doch fiir jede Ubertragungsart, sobald mehr als ein Interessent oder mehr als
eine Ubertragungsart zur Debatte stehen.

Im vertikalen Wettbewerb verschieben sich die Nutzenpositionen und damit
die Ausgangslagen fiir weiteren Wettbewerb. Falls als BezugsgroBe das Verhilt-
nis der Mindestnutzen gewéhlt wird, erfolgt eine Verschiebung der Nutzenrelation
zwischen Treuhandanstalt und Gemeinde mit Ausnahme der Situation (2) zu
Gunsten der Gemeinde. Es bestehen auch in diesem Sinne keine Benachteiligun-
gen der Gemeinden beim Verkauf, soweit die Verkaufsart nicht auf den Fall (2)
beschriankt wird. Da bei dieser Variante das gewinnmaximierende Unternehmen
aufgrund des mehrstufigen Verkaufs nicht auf die Bedingungen der Treuhandan-
stalt eingeht, ist dieses Vorgehen seitens der Treuhandanstalt nicht zu erwarten.
Recht gemeindefreundlich und giinstig im Sinne der volkswirtschaftlichen Ab-
sichten der Treuhandanstalt gestaltet sich der Verkauf an die Gemeinde zum
Zwecke der Errichtung eines 6ffentlichen Unternehmens. Der Verkauf an Ge-
meinden zum Aufbau des 6ffentlichen Sektors erfolgt meist nicht diskriminierend.
Dies gilt besonders, wenn die Gemeinde mit dem erworbenen Vermogen Wirt-
schaftsforderung fiir Unternehmen betreibt, die gewillt sind, die Zielsetzungen
der Treuhandanstalt zu respektieren.

Ferner wurde deutlich, daB bei einer erhohten Bewertung der volkswirtschaftli-
chen Ziele der Treuhandanstalt Nutzenzuwichse fiir alle Beteiligten im vertikalen
Wettbewerb iiberwiegen. Selbst ihr haufig erwihntes, verstirktes Bediirfnis nach
Einnahmen fiihrt zu keinen ungewollten Nutzenkiirzungen der Akteure. Die
Gemeinden erleiden insofern keine diskriminierenden Manahmen im Rahmen
des Verkaufs.

Dies trifft im Gegenteil eher fiir die Treuhandanstalt infolge von Mafinahmen
der Gemeinden im Rahmen des Verkaufs zu. Mit unterschiedlichen Preisreaktio-
nen behaftet, aber generell nutzenerhéhend fiir die Akteure wirkt eine intensivere
Ausrichtung der Gemeinden auf volkswirtschaftliche Ziele. Nutzensenkungen
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gehen von Sparsamkeitswiinschen in Bezug auf die Wirtschaftsforderung der
Gemeinden aus. Sie verschlechtern auch die Nutzenlage der Treuhandanstalt.
Ahnliches gilt fiir die Verringerung der Rabattsitze seitens der Gemeinde. Unein-
heitliche Nutzenveridnderungen riihren von kommunalen Steuererhhungen
her 10, Die resultierenden Nutzenverschiebungen sind unseres Erachtens tolerabel,
nicht von der Treuhandanstalt zu Lasten der Gemeinden hervorgerufen worden
und bedrohen nicht die Gemeindeautonomie.

Schwieriger ist die Wettbewerbssituation zu beurteilen, falls die Treuhandan-
stalt im horizontalen Wettbewerb oder vertikalen Wettbewerb ihren Mindestnut-
zen erhoht. Soweit dies im Wettbewerb geschieht, und die Marktpositionen der
Wettbewerber hinsichtlich der Erfiillung der volkswirtschaftlichen Ziele reflek-
tiert, ist unseres Erachtens darin kein Neutralitdtsversto zu erblicken. Betreibt
sie jedoch eine solche Verdnderung nicht wettbewerbsbedingt, um Verkaufsarten
oder mogliche Losungen zu verhindern, dann bleibt sie nicht mehr neutral. Fiir
notwendige ,,Defizitbeseitigungen* stehen ihr — wie gezeigt — andere Instru-
mente zur Verfiigung. Selbst iiber den neutralen Verkauf vermag die Treuhandan-
stalt zum Aufbau der unteren foderalen Ebene beizutragen. Bei Lindern als
Kéufer zur Griindung eigener Unternehmen oder der Weiterverduerung resultie-
ren dhnliche Ergebnisse.

F. Zusammenfassung

(1) Die Treuhandanstalt besitzt Kernaufgaben, zusétzliche Aufgaben, Teilungs-
aufgaben und faktische Aufgaben. Viele dieser Titigkeitsfelder betreffen den
Aufbau der Foderation und der Treuhandanstalt selbst. Bei allen Aufgabengrup-
pen gibt es solche, deren Erledigung sich allein auf den o6ffentlichen Sektor
richtet, dominant den 6ffentlichen Sektor betrifft oder Voraussetzungen fiir die
Aktivitdten des privaten und des 6ffentlichen Sektors schafft. Andere Aufgaben-
gruppen unterstiitzen die Zielerfiillung in bestimmten Branchen, in beiden Sekto-
ren, vornehmlich im privaten Sektor oder nur im Privatsektor.

(2) Auf die Bedeutung der Aufgabenerledigung der Treuhandanstalt fiir den
Aufbau der Foderation weist das komplexe Zielsystem der Treuhandanstalt hin.
Es existieren Ziele zum Aufbau eines iiberwiegend marktlich koordinierten Pri-
vatsektors, zur Absicherung des Transformationsprozesses, zur Finanzierung des
Transformationsprozesses, zum Aufbau eines dezentralisierten, koordinierten of-
fentlichen Sektors mit hoheitlicher und marktlicher Koordination, zum Aufbau
der Demokratie und zur Rettung der Umwelt. Diesen oberen Zielen entsprechen
35 mittlere Ziele mit vielen unteren Zielen. Besonders die Ziele, die die Finanzie-

110 Nutzenverringerungen fiir die Gemeinde aber auch fiir die Treuhandanstalt rufen
Lohnsteigerungen hervor, die aber bei unterschiedlichen Verkaufsarten differierend die
Nutzenlagen beeinflussen.
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rung und den Aufbau von Bund, Lindern und Kommunen betreffen, haben den
Verwaltungsaufbau und die Errichtung offentlicher Unternehmen zum Gegen-
stand. Sowohl die Aufgaben als auch die Ziele verdnderten sich im Laufe der
Griindungs-, Umwandlungs-, Reorganisations-, Ausbau-, Privatisierungs- und
Sanierungsphase. Zwischen Aufgaben und Zielen bestehen zahlreiche Dependen-
zen. Die Aufgaben dienen jeweils der Erfiillung mehrerer Ziele. Die Zielerrei-
chungen fiir den privaten und offentlichen Sektor sind verschrénkt. Sowohl die
Erfiillung der Ziele fiir den privaten als auch fiir den 6ffentlichen Sektor hat
beachtliche Ergebnisse erbracht. Ein Teil der Indikatoren fiir den Aufbau der
Privatwirtschaft beinhalten Zielerfiillungen fiir den Aufbau des 6ffentlichen Sek-
tors, z. B. den Verkauf an inldndische und ausldndische 6ffentliche Unternehmen,
an die Gemeinden, an die Linder sowie die Verlagerung von Aktivitdten auf die
Bundesanstalt fiir Arbeit.

(3) Schwierigkeiten verursacht die Bewertung der Aktivititen im Sinne der
zahlreichen privaten und 6ffentlichen Ziele. Ein Nutzwertansatz scheitert an den
Operationalisierungsschwierigkeiten der Ziele. Unterschiedliche 6ffentliche Tr4-
ger und private Akteure formulieren abweichende Bewertungsgewichte. Die
Treuhandanstalt versucht, das Zielsystem fiir einzelne Vorhaben zu reduzieren.
Bei Verkiufen stehen Arbeitsplitze, Investitionen, Sanierungsmdglichkeiten und
Einnahmen im Vordergrund. Ein spezielles Kriterium fiir die Zielerfiillung beziig-
lich der einzelnen foderalen Institutionen fehlt. Die finanzwissenschaftlichen
Zuweisungsversuche, z. B. nachfrageorientiert definierte 6ffentliche Giiter oder
externe Effekte bieten wenig Anhaltspunkte. Angebotsorientierte Betrachtungen
sind hilfreicher. Nutzen-Kosten-Analyse Ansitze fiihren zu den iiblichen Markt-
versagenshypothesen, die Argumente fiir den Verbleib von Treuhandunternehmen
im Bundessektor bieten. Die Kriterien zur Anpassung offentlicher Aktivititen
iiber Bevolkerungswanderung, Handel, Verhandlung bei externen Effekten und
zentralortliche Systeme liefern, insbesondere fiir den Aufbau foderaler Institutio-
nen, keine Entscheidungskriterien.

(4) Deshalb wurden Grundsdtze der Zuordnung gemil der Neutralitdt und
der Ublichkeit der in den westlichen Bundeslindern vorherrschenden Verhéltnisse
formuliert. Die Neutralitit verlangt die Abwesenheit von unbeabsichtigten Substi-
tutionseffekten zwischen privaten und 6ffentlichen Entscheidungstrigern in Hin-
blick auf deren Startbedingungen. Der Grundsatz der Ublichkeit ist fiir die Uber-
tragung von Verwaltungsvermogen und bei Restitutionen ausschlaggebend. Strit-
tig ist noch, welcher Grundsatz bei der Zuweisung von Finanzvermogen aus-
schlaggebend ist. Bei iiblichen Verkdufen und Verkdufen gemaB der
Vorfahrtsregel soll der Grundsatz der Neutralitit entscheidungsleitend sein.

(5) Die Treuhandanstalt nimmt umfangreiche Zuordnungen von Verwaltungs-
und Finanzvermogen gemiB der Ublichkeit vor, und sie ist in Restitutionen
einbezogen. Restitutionen bilden einen Bestandsschutz fiir den Aufbau des 6ffent-
lichen Sektors von Gemeinden, Lindern und Bund. Uber Vermdogenszuweisun-



Die Treuhandanstalt ein Instrument zum Aufbau des Foderalismus? 151

gen, Restitutionen und Verkdufen werden viele dffentliche, gemischtoffentliche
und gemischtwirtschaftliche Unternehmen gegriindet, z. B. in der Energie- und
Versorgungswirtschaft, der Wasserwirtschaft, der Verkehrswirtschaft, dem Bank-
wesen, den Technologiezentren sowie bei ausldndischen offentlichen und ge-
mischtwirtschaftlichen Industrieunternehmen.

(6) Der Verkauf an 6ffentliche Verwaltungstrager findet im Rahmen des verti-
kalen und horizontalen Wettbewerbs, insbesondere in vertikalen bilateralen Mo-
nopolen im einstufigen oder zweistufigen Wettbewerb statt. Wir modellierten
den Verkauf an eine Gemeinde, die Vermogen fiir die Griindung eines eigenen
Unternehmens weitergibt in einem Modell (1). Weiter wird in Modell (2) an eine
Gemeinde verkauft, die ein Grundstiick fiir ein privates gewinnmaximierendes
Unternehmen zur Verfiigung stellt, wihrend in Modell (3) an ein Privatunterneh-
men seitens der Gemeinde weiterverkauft wird, das sein Verhalten mit der Ge-
meinde und der Treuhandanstalt abstimmt. Fiir diese Wettbewerbssituationen
resultieren Aussagen iiber Kaufpreise usw. Simulationen zeigen, daB die Wettbe-
werbsposition der Gemeinde recht giinstig ist, da sie insbesondere bei der Griin-
dung ihres Unternehmens den wirtschafts- und fiskalpolitischen Wiinschen der
Treuhandanstalt entgegenkommen kann. Soweit wir horizontalen Wettbewerb
auf der Stufe der Gemeinden einbeziehen, bleibt die Wettbewerbsposition weiter-
hin aussichtsreich. Wettbewerb auf der zweiten Stufe verdndert die Position der
Gemeinden kaum.

(7) Der Verkauf an offentliche Verwaltungstrager fillt weitgehend neutral
aus. Im horizontalen Wettbewerb besitzt die Gemeinde in vielen Fillen gute
Wettbewerbschancen, den Zuschlag zu erhalten, soweit die Treuhandanstalt 6f-
fentliche Triger als Mitbewerber nicht ausschlieBt. Im vertikalen Wettbewerb
ist die Position der Gemeinden mit ihren offentlichen Unternehmen ebenfalls
aussichtsreich. Deshalb erfolgt der Verkauf seitens der Treuhandanstalt in Erfiil-
lung ihrer wirtschaftspolitischen und fiskalischen Ziele gemdf dem Grundsatz
der Neutralitit.
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Anlage 1
Ziele und Ergebnisse der Aktivititen der Treuhandanstalt

(Stichtag ist soweit nicht anders angegeben der 30.06.1992.
Quellen sind soweit nicht anders angegeben Informationen der Treuhandanstalt.)

(1) Aufbau eines iiberwiegend marktwirtschaftlich koordinierten Privatsektors

(1.1)  Unternehmen in Privateigentum

(1.2) Unternehmen in das Privateigentum der vormaligen Eigentiimer

(1.3) Ermbglichung von Wettbewerb

(1.4) konkurrenzfihige Unternehmensstrukturen

(1.5) privatwirtschaftliche Handelsstrukturen

(1.6) Entstehen privatwirtschaftlicher und éffentlicher Entscheidungszentren im privaten
Sektor

(1.7) Eigentumsrestitution im privaten Sektor

(1.8) Eigentumswechsel an Grund und Boden iiber Verkauf

(1.1) Zahl der Unternehmen nach Spaltung

* Zahl der privatisierten Unternehmen 8175 (1990: 408)

dav. Zentrale
dav. Niederlassungen
dav. vollstindig privatisiert

* Zahl der Unternehmens-(teil)verkiufe:

2.Halbj. 1.Halbj. 2.Halbj. Juni
1990 1991 1991 1992
408 2.175 2.627 562

* Verpachtungen und
*  Verkiufe landwirtschaftlicher Nutzflichen!

(12)
* Reprivatisierungen

1,5 Mio.
14917

113.233

17.066

1808 (1990: 180)
3402 (1990: 228)
3994

insges.
bis 6/92
8.175

ha verpachtet

ha verkauft

Mio.DM Erlés

Mrd. DM Investitionszusagen
Arbeitsplatzzusagen

659,7
15,2

Antrige
Unternehmen
dav. 3.000 bis 29.9.1990
857 ganze Unternehmen
2.837 Unternehmensteile
817 Riickgabe von Vermogen
190 Abgeltung von Anspriichen
1589 Gesamtvollstreckungen/Liquid-
ationen

4.701
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(1.3)

* Zahl der Gewerbeanmeldungen 269.000

* Zahl der Gewerbeabmeldungen 92.800
dar.Abmeldungen im Handwerk 13,0 %

* Zahl der ausldndischen Land Zahl Invest.
Unternehmenskiufer Frankreich 53 2,7 Mrd. DM
(einschlieBlich Beteiligungen) Schweiz 7 0,7 Mrd DM

GroBbritannien 9 1,6 Mrd. DM
Niederlande 33 0,9 Mrd.DM
USA 42 1,7 Mrd. DM
Schweden 20 0,1 Mrd. DM
Osterreich 48 0,5 Mrd. DM

(14)

* Zahl der Treuhandunternehmen in der Gewinnzone 10 %

(1.5)

* Zahl der iibernommenen Geschifte
Gaststitten und Hotels 20.490 (per 15.10.1990)2

(von 29.790)
privatisierte Objekte bis 30.6.91 13.400
geschlossene Objekte bis 30.6.91 1.480
privatisierte Apotheken  bis 30.6.91 1.192 (von1.853)
* Hermesbiirgschaften 9,7 Mrd. DM (fiir 1991)
5,0 Mrd. DM (fiir 1992)
*  Abwicklung der Staatsreserve keine Angaben

*  Abwicklung der AuBenhandelsunternehmen keine Angaben

(1.6)
* Zahl der Konzernspitzen von
Treuhandunternehmen 125 Kapitalgesellschaften

(1991:Treuhandholdings)

* Zahl der angesiedelten
Unternehmensleitungen 3

*  Zahl der mittelstidndischen Unternehmen

- Zahl der Unternehmensgriindungen(Netto) 187.000
- Zahl der MBO 1475
davon - mit weniger als 50 Arb. 51,7%

- Unternehmen mit mehr als 500 Arbeitnehmer 3
- Zahl der Teilprivatisierungen/Abspaltungen  ca. 6.000

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 229/
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(1.7)

vgl. Reprivatisierungen (1.2)
Ausbau der Linder (4.1)

Zahl der ausgestellten Bescheinigungen

nach § 3a VermG*# (Treuhandzentrale)
erledigte Verfahren
stattgegebene Bescheide

(18)

*

@

Privatisierung von Liegenschaften

Verkauf von betrieblichen Ferienheimen

Absicherung des Transformationsprozesses

(2.1) Minimierung von Arbeitslosigkeit
(2.2) modernisierte Branchen

(2.3) an Marktbedingungen angepafite Branchen
2.1)
* Beschiftigungszusagen

dav.Zentrale

dav.Niederlassungen

Gesamtbeschaftigtenzahl der
Treuhandunternehmen(urspriinglich)
Treuhandunternehmen(Anfang 1991)
(Ende 1991)
(Anfang 1992)
(Ende 1992)
Zabhl der Beschiftigten in
ehemaligen Treuhandbetrieben

Zahl der Erwerbstitigen in den
neuen Lindern 1992

Umfang der Beteiligung an
Beschiftigungsgesellschaften

Beispiel 'I'hﬁn'ngen10
Kurzarbeiter (insgesamt)

Anteil der 6stlichen Fiithrungskrifte
in den Unternehmen

500
180
95

2.372
3.805 Mio. DM Erlose
140.733  Arbeitsplatzzusagen
16.959 Investitionszusagen
von 2000 nutzbaren Objekten wurden
50 % geschlossen,nur fiir 150 liegen
Vollmachten zur Privatisierung vor®

1.223.709 (1990: 201.425)
790.074 (1990: 190.900)
433.635 (1990: 10.525)

4,08 Mio.

2,94 Mio.

1,65 Mio.

1,35 Mio.

0,70 Mio.5

80,2 % (bis 1.10.91)
71,2 % (bis 31.12.91)
66,6 % (bis 31.12.92)

6,02 Mio.8

200 Gesellschaften’

200.000 Beschaftigte

15 Beteiligungen an ABS

(von 40 Gesellschaften im Lande)
(35.000 Beschiftigte)

19%

keine Angabe
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22)

*  Investitionszusagen
dav. Niederlassungen
dav. Zentrale

*  Anteil der geforderten
Treuhandunternehmen

(23)

*  Vermeidung von Stillegunge:n12

*  Anteil erhaltener Arbeitsplitze
*  Konkurse
*  Liquidationsvorbereitung

[®)) Finanzierung des Transformationsprozesses
(3.1) Einnahmenerhéhung der Treuhandanstalt

144 Mrd.DM (1990: 43 Mrd. DM)

29,2 Mrd. DM (1990: 0,3Mrd. DM)
114,8 Mrd. DM (1990: 43 Mrd. DM dav.
30 Mrd. DM von Energieunternehmen)

94% der Unternehmen stellten Antrige
60 % der Fordermittel sind
Investitionszulagen-u.Zuschiisse

235 Gesamtvollstreckung
1.354 Liquidation
(250.008 Arbeitsplitze)
29,6 %

3 volkseigene Giiter

33 volkseigene Giiter

(32) Liquidititssicherung der Unternehmen mit Kredit

(3.3) Verlustminimierung der Unternehmen

(34) Finanzierung der Altschulden

(3.5) Abdeckung der Abwicklungskosten der staatlichen Versicherung
(3.6) Gewihrung von Anteilsscheinen am Vermogen

(3.7) finanzielle Sicherung von Neugriindungen

@3.1)
* Erzielung von Verkaufserlosen
Privatisierungserlose
dav. kassenwirksam
dav. Zentrale
dav. Niederlassungen
* andere Einnahmen

32)
* Biirgschaftsrahmen
* Kreditrahmen (Staatsvertrag)

Kredtitverbiirgungen(Juli-Sept.‘90)
Kreditrahmen (Einigungsvertrag)

Kreditrahmen (in Diskussion)
* Defizit der Treuhandanstalt

* geschitzte Gesamtverschuldung
der THA (Ende 1993)

* iibernommene Altkredite (E.93)

* Ausgleichsforderungen (E. 93)

* okologische Altlasten

1*

30,7 Mrd. DM

11,6 Mrd. DM

21,1 Mrd. DM (1990: 2,6 Mrd. DM)
9,5 Mrd. DM (1990: 0,2 Mrd. DM)
300 Mio. DM

30 Mrd. DM 13

7 Mrd. DM (1990)

10 Mrd.DM (1991)

25,4 Mrd.DM14

25 Mrd. DM (1990/1991)

90 Mrd. DM (1992-1994)
4,3 Mrd. DM 1990

20.5 Mrd. DM 1991

31,4 Mrd. DM 1992

250 Mrd. DM
70 Mrd. DM
20 Mrd. DM
45 Mrd. DM
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(33)
* Riickgang des Anteils von Unternehmen
mit Verlusten

* Ausgaben fiir Sanierung
* Biirgschaften fiir
RationalisierungsmaBnahmen
* Ubernahme von Abwertungsverlusten
risikobehafteter Konsumgiiter
34)
* Ubernommene Altschulden durch
die Treuhandanstalt
* nicht entschuldete Unternehmen
Ganz- oder Teilentschuldungen
ohne Altschulden
* Anteil verbleibender Ausgleichsforderungen
* verbleibende Altkredite bei den Unternehmen
* Zinsen und Tilgungen fiir Altschulden
* Zinserstattung an den Kreditabwicklungsfonds
* Beseitigung 6kologischer Altlasten
* Zinsen und verbiirgte Liquiditatskredite
* Entschuldung der Landwirtschaft
(gesamte Altschulden 7,5 Mrd. DM)16

(3.5) Hohe der entstandenen Abwicklungskosten

(3.6) Zahl und Hohe der auszugebenden
Anteilsscheine an die Sparer

10 % mit Gewinn
10 % der Unternehmen wechseln

von der Verlust- in die Gewinnzone
12,8 Mrd. DM

4 Mrd. DM

keine Angaben

104 Mrd. DM
2%

42 %

16 %

48,7 %

18,5 Mrd. DM
13,5 Mrd. DM
1,7 Mrd. DM
0,5 Mrd. DM
4,5 Mrd. DM
1,4 Mrd. DM

keine Angaben

bisher keine Aktivititen

“) Aufbau eines dezentralisierten offentlichen Sektors, mit hoheitlicher und marktlicher

Koordination

(4.1) funktionsgerechte Gebietskorperschaften

(42) Firderung neuer Bundesverwaltungen
(4.3) adiquate Infrastruktur
(4.4) geeignete institutioneller Strukturen

(4.5) Forderung der Zielerreichung der Bau-und Regionalplanung

(4.6) verfassungsgemiifle Eigentumsstrukturen
(4.7) Forderung des Aufbaus neuer Verwaltungen

@.1)

* Vermogenszuordnung an

Kommunen oder sonstige Gebietskiirperschaften17

- registrierte Antrage
- Bescheide erteilt
dav. Niederlassungen
- Weiterleitungen an die OFD
* Zahl der erwarteten Restituierungsantrige
* Zahl der beanspruchten Objekte

141.582

4.477 (2660 negativ)
494

103.455

1.090.00018
2.470.000
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* Zahl der Ubertragungen an
Linder und Kommunen

dav.Wasser-/Abwasserbetriebe

dav.OPNV-Betriebe

dav.See-/Binnenhifen
dav.Flughifen

* Zuordnung von Grundstiicken der V-Z-Modell

Antrigezo
mit insgesamt Flurstiicken
beschiedene Antrige

erteilte Bescheide insgesamt

mit insgesamt Flurstiicke

* Dariiberhinaus Kommunalisierung

kreisgeleiteter Betriebe 1

* Kommunalisierung von Ferienheimen
* Ubertragung ehemaliger Doménen und Giiter

42)

* Verwertung von NVA Vermogen

* Aufbau von Bundesbehorden

(43)

* ljbereignung von Energieunternehmen
* Ubereignung von Wohnungsgesellschaften

* Ausgliederungen aus Betrieben

durch Zuordnungsbescheid an die Kommunen

dav. Betriebskindertagesstitten, -sportstitten,
-polikliniken u. Kulturhéuser

dav. Berufsschulen,Lehrlingsheime

dav. Gewerbefldchen aus Vermogen

Land- u.Forstwirtschaft

dav. Gaststitten und Hotels

Sonstige

damit iibertragene Gewerbefldchen
* Zahl der abschlagigen Bescheide
* Ubertragung von Unternehmen

der Wasserversorgung

(4.4)

* Ubergabe von Gebéuden an Bundesverwaltungen
(Bundesvermdgensverwaltungen)

193

8 (von 15)

34 (ehemals 142)

13 Restitutionsantrige

13 Beteiligungen vorgesehen
S Privatisierungen

4

4

6.000
300.000
1.000
7.500
36.000

230
600 (von 90022)
120

Arbeitsiamtern, 6ffentlichen Banken,
"Staatlicher Versicherung in Abwicklung"

30 Mrd. Investitionen
1990 (laut EV Artikel 22)

1778

942
340

2.395

62

774
17.810 ha
2.255

8
-erfolgte am 16.01. 1991

-Vermogensiibertragungen
nach VZOG vom 22.03.1991
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4.5)
* Beratungen und Konsultationen
* Stellungnahmen zu Gesetzen, Vermogensiibertragungen
* Priifungen von DM-Eroffnungsbilanzen
Jahresabschliisse
InvestitionsgroBvorhaben
* Beteiligung an Wirtschaftskabinetten der Linder je einmal durch Vertreter der
Zentrale und der Niederlassung
(4.6)
* Reprivatisierung vgl. 1.2
* Ausbau der Lénder vgl. 4.1
* Restitutionsantrige auf
landwirtschaftliche Nutzfliche 150 von 468 Giitern
(500.000 Hektar)
* Riickiibertragung von Waldflichen
an die Linder und Kommunen 1,96 Mio. ha Wald urspriinglich
1,2 Mio.ha an Linder

0,228 Mio. ha an Kommunen
0,02 Mio. ha an Bund

0,05 Mio. an Private

0,515 Mio. ha Restwald

(bleibt bei der Treuhandanstalt
und wird verkauft)

4.7

* Beteiligungen am Aufbau von Verwaltungen Banken (Deutsche Kreditbank AG)
offentlicher Bundes- und
Léinderunternehmen

(Deutsche Reichsbahn,Interflug)
Forschungskapazititen
(Akademie der Wissenschaften)

o) Aufbau von Demokratie

(5.1) Beseitigung des Kommunismus

(52) Neubesetzung von Fiithrungspositionen

(5.3) Auflésung von Institutionen, z.B. Parteiunternehmen, MfS/AfNS, NVA, Rundfunk
(54) Demokratisierung iiber Riickgabe von Eigentum, z.B. SED, Gewerkschaften, Parteien
(5.5) Personaltransfer West-Ost

(5.6) breite Eigentumsstreuung, Verhinderung von Eigentums- und Machtmi8brauch

(5.7) Sicherung des politischen Wettbewerbs

(58) Rickdriingung des Einflufles kommunistischer Staaten

(5.1)
* Entlassung von belasteten Personen 400 Personen
* Zuwachs an neu eingestellten
Fiihrungskraften 4.000 Personen
52)
* Bestellung von Vorstinden und
Geschiiftsfiihrern fiir 8.000 Unternehmen

* Zahl der AblosungenZ* 1.000 (von Okt.90-Juli 91)
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(53)
* Ubernommenes Vermégen
NVA
MES/AINS

KoKo

Vermdgen der Parteien und
Massenorganisationen

Zahl der Immobilien

Wert derImmobilien

Barvermégen
Unternehmensbeteiligungen

(54)

* Riickgabe Druckereien,
Ausbildungsstitten,
Ferieneinrichtungen

(5.5)

* Anzahl der Fiihrungskrifte aus
dem Westen (ohne Aufsichtsréite)28
Anzahl der Pendler

(5.6)
* Bildung des Mittelstandes
- Nettogewerbeanmeldungen
- Beschiiftigungsumfang, der noch zu
verkaufenden Unternehmen

- Schaffung einer ostdeutschen
Unternehmerschaft

5.7

* Aufbau einer Controlling-Abt.
in der Treuhandanstalt

* Privatisierung der Presse

(5.8)

125 Objekte

ehemals 3.900 Objekte

1.000 Eigentumspriifungen
466 gemeinniitzige Zwecke
574 Riickiibertragungen

8,6 Mio DM Erlése?

unbekannt

10 Mrd. DM
6.300 Immobilien

6,4 Mrd. DM

dav.2.9 Mrd.DM PDS
dav.4,0 Mrd.DM Urania20
1,3 Mrd. DM

15

unbekannt
600 (von 900) an Kommunen
112 in "Notbewirtschaftung"

112 Verpachtungen
1 Privatisierung

1.750
500.000

vgl. 1.6.1

39 % bis 50 Beschiftigte
17 % 51-100 Beschéiftigte29

70 % der mittelstandischen

Unternehmen gingen an Einwohner
der neuen Linder

Verkauf aller groBen Zeitungen

* Reduzierung der wirtschaftlichen Abhéngigkeit von ehemaligen RGW-Lindern
* Ubernahme von Grundstiicken der sowjetisch/russischen Streitkréfte
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©
(6.1

Peter Friedrich und Steffen Lindemann

Verringerung der Umweltschiiden
) umweltgerechte Umgestaltung der Produktion,

(62) Aufbau einer umweltgerechten Infrastruktur,
(6.3) Reduktion der Umweltschiidenhaftung

(6.1)
* Reduzierungen von
umweltschédigenden Produktionen Braunkohleerzeugung

Kali, Uran, Chemie, Strom

6.2)

* Umweltinvestitionen 30 Mio. DM Kali
30 Mrd. DM Energiewirtschaft
11 Mrd. DM Sanierung der Wismut AG

* Zahl der Altlastenverdachtsflichen noch nicht ermittelt, in den
alten Lindern wurden 48377 ermittelt

(6.3)

* Zahl der Antrige auf Freistellung (31.08.1991)30 1600 Antrige

1 Bundesministerium fir Fi (1992, Nr. 72, 8. 4).

2 Treuhandanstalt (1991 a, $.17).

3 Handelsblatt, 1992, Nr. 91, S.18.

4  Bundesregierung (1992, S. 3).

5  Woche in Bundestag (1991, Nr. 21, §.33).

6  Siiddeutsche Zeitung (1992, Nr. 92, S.19).

7 Institut fiar Arbeitsmarkt und Berufsforschung Niirnberg und Institut fiir Wirtschaftswissenschaften Berlin,

Beschiftigungsperspektiven von Ex-Treuhandunternehmen (1991, Tabelle 7).

8  IfO-Institut Miinchen (1991, Nr. 10, S. A 14).

9  Bundesregierung (1991).

10 Handelsblatt (1992, Nr.88, S.22).

11 Die Wirtschaft (1992, Nr.17, S.5).

12 Stand 29.02.1992.

13 Ab dem 30. April ist die Gewihrung neuer Biirgschaften nicht mehr vorgesehen, vgl Handelsblatt (1992, Nr.

81,5.13).

14 Treuhandanstalt (1991 a, S. 10).

15 Stand 29.02.1992.

16 Handelsblatt (1991, Nr. 9, S. 12).

17 Stand 31.03.1992.

18 Woche im Bundestag (1992, Nr. 4, S.44).

19 Stand 30.04.1992.

20 Bereits 6000 Antrige, in: Die Wirtschaft (1992, Nr. 32, S. 2).

21 Stand 30.04.1992.

22 Woche im Bundestag (1991, Nr. 16, S.49).

23 Deutsches Landblatt vom 26.03.1992, S.1.

24 Handelsblatt (1991, Nr.175, S. 25).

25 Handelsblatt (1992, Nr. 89, S. 10).

26 Handelsblatt (1992, Nr. 51, S. 14).

27 Woche im Bundestag (1991, Nr. 16, S.49).

28 0.V., manager magazin (1992, Nr. 4, S.66).

29 Treuhandanstalt (1991/92 b, Nr. 12, S.10).

30 Handelsblatt (1992, Nr. 32, S.4).
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Anlage 2

Ziele und Aufgaben der Treuhandanstalt
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Anlage 3

Quellenangaben zu den Aufgaben der Treuhandanstalt

Kernaufgaben

KA1

- BeschluB zur Griindung, 1990, S. 107.

- Statut der Anstalt, 1990, § 2 Abs 2.

- Treuhandgesetz, 1990, S. 300-303.

- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, S. 809-811.

- Einigungsvertrag, 1990, Artikel 25. .

- Hemmnisbeseitigungsgesetz, 1991, Artikel 9 "Anderung des Treuhandgesetzes".

KA 2
- Statut der Anstalt, 1990, § 2 Abs 2.
- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, S. 809-811.

KA 3
- Gesetz iiber die Umwandlung, 1985, S. 2355.
- Treuhandgesetz, 1990, § 11,14.

KA 4

- Reprivatisierungsgesetz, 1990, S. 141 - 144.

- Erste Durchfiithrungsverordnung iiber die Griindung, 1990, S. 144-145.
- Zweite Durchfﬁhmn%sverordnung iiber die Griindung, 1990, S. 363.

- Treuhandgesetz, 1990, § 8.

- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, § 4.

KAS
- Reprivatisierungsgesetz, 1990, S. 141 - 144,
- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, § 3.

KA 6

- Treuhandgesetz, 1990, Praambel.

- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, § 3.

- Zweite Durchfiihrungsverordnung zum Treuhandgesetz, 1990, S. 1026.

KA 7
- Treuhandgesetz, 1990, § § 2, 9.
- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, § § 2, 3.

KA 8

- Treuhandgesetz, 1990, § 2 (6).

- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, § § 2, 3.
- Treuhandanstalt (Hrsg.), 1991 b.

KA9
- Treuhandgesetz, 1990, § 8.
- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, § 3.

KA 10
- Treuhandgesetz, 1990, § 1.

KA 11
- Treuhandgesetz, 1990, § 1.
- Dritte Durchfiihrungsverordnung zum Treuhandgesetz, 1990, S.1333 £.

171



172 Peter Friedrich und Steffen Lindemann

KA 12
- Zweite Durchfithrungsverordnung zum Treuhandgesetz, 1990.

KA 13
- Vierte Durchfiihrungsverordnung zum Treuhandgesetz, 1990, S.1465 f.

KA 14

- Treuhandgesetz, 1990, § 1.

- Einigungsvertrag, 1990, Artikel 21, 22.

- Hemmmnsbeseitigungsgesetz, 1991, Artikel 7.

- Kommunalverfassungsgesetz, 1990, S. 255.

- Kommunalvermégensgesetz, 1990, S. 660.

- Kommunalvermégensgesetz, 1990, S. 1537.

- Verordnung iiber die Anmeldung, 1990, S.718-719.
- Zweite Verordnung iiber die Anmeldung, 1990, S. 1260.
- Bundesminister des Innern, 1990, S. 17 - 58.

- Bundesminister des Innern, 1991, S. 1 - 72.

KA 15
- Treuhandgesetz, 1990, § 1.

KA 16
- Einigungsvertrag, 1990, Artikel 25 (3).

KA 11, KA 15, KA 16
- Landwirtschaftsfordergesetz, 1990, S. 633.
- Gesetz iiber die Ubertragung des Eigentums, 1990, S. 899.

KA 17
- Einigungsvertrag, 1990, Artikel 25 (7).

KA 18
- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, S. 809.

KA 19

- Zweite Durchfiihrungsverordnung zum Treuhandgesetz, 1990.

- Satzung der Treuhandanstalt, 1990, S. 809-811.

Zusitzliche Aufgaben

ZA1

- Einigungsvertrag, 1990, Anlage II, Kapitel III, Sachgebiet B, Abschnitt I, 2. Gesetz zur
Regelung offener Vermogensfragen, Anlage II, § § 11, 12, 13.

ZA2

- Joint-Venture-Verordnung, 1990, S. 16 - 19.

ZA3

- Treuhandanstalt, 1991 a, S.12.

ZA 4

- Einigungsvertrag, 1990, Anlage II, Kapitel II, Sachgebiet A, Abschnitt III.
ZAS

- 0.V,, 1991, Rahmenvereinbarung, S. 21.

ZA6
- Treuhandanstalt, 1991 f, S. 13 f.
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- Treuhandanstalt, 1991 g.

ZA7
- Einigungsvertrag, 1990, Artikel 23.

ZA8
- Einigungsvertrag, 1990, Anlage I, Kapitel IV, Sachgebiet B, Abschnitt II, 45. Gesetz iiber die
Errichtung der "Staatlichen Versicherung der DDR in Abwicklung".

ZA)9.
- Einigungsvertrag, 1990, Anlage II, Kapitel III, Sachgebiet B, Abschnitt I, 2. Gesetz zur
Regelung offener Vermdgensfragen, Anlage II, § 7.

ZA 10
- Treuhandanstalt, 1991 a, S.13.

ZA 11
- Einigungsvertrag, 1990, Anlage II, Kapitel III, Sachgebiet B, Abschnitt I, 2. Gesetz zur
Regelung offener Vermogensfragen, Anlage II, § § 22, 13.

Aufgabenteilungen

AT1
- Treuhandanstalt, 1991 d, S. 4.

AT2

- Hemmnisbeseitigungsgesetz, 1991, Artikel 7 Vermogenszuordnungsgesetz.
- Bundesministerium der Finanzen, 1991, S. 23 - 29.

- W. Priesnitz, 1991, S. 12-23.

- Gesetz iiber die Zuordnung von Vermdgenswerten, 1991, S.766.

- Treuhandanstalt, 1991 d, S. 37 - 39

AT3 .
- Treuhandanstalt, 1991/92 b, Ausgabe 12, S.5

AT 4 .
- Hemmm'sbeseitigungsgesetz, 1991, Artikel 1 Anderung des Gesetzes zur Regelung offener
Vermdgensfragen § 3a.

TAS
- Grundsitze der Zusammenarbeit von Treuhandanstalt, 1991 f, S.213 f.
- Treuhandanstalt, 1991 d, S. 48 f.

Faktische Aufgaben

FA1
- Friedrich/Géldner, 1991.

FA2,FA3
- Treuhandanstalt, 1990, S.3-6

FA4
- Treuhandanstalt, 1991, S.213 f.
- Friedrich/Géldner, 1991.

FAS, 6
Entsprechende Auskiinfte erteilte die Treuhandanstalt.
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