Was lehrt uns die deutsche Vereinigung flir die
europaische Fiskalunion?'

Hans-Werner Sinn**

Die deutsche Vereinigung war ein Gllcks-
fall der Geschichte, und sie war ihren Preis
wert. Die Regierungen von Helmut Kohl,
George Bush und Michail Sergejewitsch
Gorbatschow haben gegen vielfachen
européischen Widerstand eine geschicht-
liche GroBtat vollbracht. Ohne Blutvergie-
Ben verabschiedete sich das kommunis-
tische Regime aus der Geschichte, und
die neuen Bundesbirger konnten an der
Freiheit und am Wohlstand ihrer west-
deutschen Landsleute teilhaben.

Viele denken nun, dass man Europa nach
dem gleichen Muster vereinigen kénne.
Der franzdsische Staatsprasident
Francois Hollande und sein junger Wirt-
schaftsminister Emmanuel Macron for-
dern seit dem Sommer mit Macht eine
Fiskalunion mit einem gemeinsamen Bud-
get, einer Vergemeinschaftung der Alt-
schulden, einem gemeinsamen Finanzmi-
nister und einem gemeinsamen Parla-
ment. Dieser Vorsto3 kommt insbeson-
dere in Brissel und Stideuropa gut an, da
er scheinbar eine Losung der vielfaltigen
Strukturprobleme und der zum Teil hoff-
nungslosen Uberschuldung dieser Lan-
der verspricht. Doch ganz so Uberzeu-
gend, wie es auf den ersten Blick schei-
nen mag, sind die Argumente flr eine
Ubertragung des deutschen Beispiels auf
Europa nicht, denn Deutschland hat sich
fur einen besonders teuren und &kono-
misch bedenklichen Vereinigungsweg
entschieden, der die Entwicklung der
neuen Bundeslander unndtig verlangsamt
hat. Eine Ubertragung dieses Weges auf
die européische Wahrungsunion ist we-
der moglich noch erstrebenswert.

Zunachst einmal fehlt fur eine Wiederho-
lung des Experiments in Europa das Zu-
sammengehdrigkeitsgefuhl, wie es inner-
halb einer Nation vorhanden ist. Weder in
Frankreich noch in anderen Landern ist
der Wille erkennbar, den echten Versiche-
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rungsvertrag auf Gegenseitigkeit zu griin-
den, den ein gemeinsames Staatswesen
impliziert. Wie die Geschichte der USA
und der Schweiz beweisen, gehodrt zu ei-
nem solchen Versicherungsvertrag zwin-
gend ein gemeinsames Machtzentrum in
Form einer Regierung nebst Armee, Poli-
zeigewalt und Justiz, das dem Staat nach
innen und auBen die nétige Autoritat ver-
schafft. An die dafUr erforderliche Aufgabe
an Souveranitat ist insbesondere von fran-
z&sischer Seite gar nicht zu denken.

Vor allem kommt eine Wiederholung der
deutschen Fiskalunion auf europdischer
Ebene schon deshalb nicht in Betracht,
weil sie extrem teuer wére. Das zeigt ein
Blick auf die GroBe der von Einkom-
menstransfers betroffenen Bevolke-
rungsgruppen. In Deutschland mussten
79 Westdeutsche 21 Ostdeutsche mit-
finanzieren. Bei einer Vereinigung der Eu-
rozone mussten je 62 Personen in den
noch halbwegs gesunden L&ndern
38 Personen in den funf Krisenlandern
Sudeuropas mitfinanzieren. In den Ge-
berlandern ware die Last pro Kopf unter
sonst gleichen Voraussetzungen mehr
als doppelt so groB wie bei der deut-
schen Vereinigung. Und wirde man gar
Frankreich selbst mit zu den Empfanger-
|&ndern rechnen, wére die Last gar funf
Mal so groB.

Nach Berechnungen des ifo Instituts flie-
Ben noch immer jéhrlich Mittel im Umfang
von netto etwa 70 Mrd. Euro von West-
deutschland nach Ostdeutschland. In der
Summe aller Jahre durften die Finanz-
transfers bis heute bei etwa 1 750 Mrd.
Euro gelegen haben, was 27 900 Euro
pro Westdeutschen entspricht. Rechnet
man diese Zahlen bei gleichen Pro-Kopf-
Transfers hoch, kdme man bei einer eu-
ropaischen Vereinigung Uber 25 Jahre ge-
rechnet auf 13 800 Mrd. Euro, was sich
bei den noch gesunden Landern der Eu-
rozone auf 66 000 Euro pro Kopf belaufen
wulrde. Gut, vielleicht ist Stideuropa pro-
duktiver als die neuen Bundeslander, so
dass man nicht gar so viel Geld bendtigen
wUrde. Dennoch wird man mit erdriicken-
den Zahlungsverpflichtungen rechnen
kénnen, zumal ja Frankreich selbst mit zu
den Empfangerlandern zéhlen kdnnte.
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Nun kdnnte man meinen, bei den im Rahmen einer Fiskal-
union von Frankreich verlangten Geldtransfers werde es sich
nur um vortbergehende Ausgaben handeln, um eine Hilfe
zur Selbsthilfe, die die derzeit kriselnden Lander in die Lage
versetzt, sich auf absehbare Zeit wieder selbst zu finanzie-
ren. Doch auch fUr eine solche Sicht bietet das deutsche
Beispiel wenig Anhaltspunkte, denn der Mittelfluss fuhrt zu
Gewdhnungs- und Lahmungseffekten, die die reale Konver-
genz der Wirtschaftsleistung verhindern.

So ist die wirtschaftliche Konvergenz zwischen Ost- und
Westdeutschland bereits zu Mitte der 1990er Jahre zum
Stillstand gekommen. Seit 1995 wuchs das BIP der neuen
Lander nicht mehr schneller, sondern langsamer als das der
alten Lander. Wahrend das BIP in den alten Landern von
1995 bis 2015 um 30% zulegte, stieg es in den neuen Lan-
dern nur um 23%.

Dass, wie Abbildung 1 zeigt, das nominale BIP je Kopf in
den neuen Landern von 1995 bis 2013 gleichwohl noch von
67% des Westniveaus auf 71% anstieg, lag allein an der
unterschiedlichen Bevoélkerungsentwicklung. Immerhin sind
in den 19 Jahren vom Beginn des Jahres 1995 bis zum En-
de des Jahres 2013 nochmals netto knapp 800 000 Men-

Abb. 1

schen von Ost- nach Westdeutschland abgewandert, nach
700 000 in den Jahren davor.

Bezieht man das Bruttoinlandsprodukt statt auf die Bevol-
kerungszahl auf die Beschaftigung, so errechnet sich zwar
eine hohere Konvergenz. Das ist jedoch kein sonderlich re-
levantes MaB3, weil sich die so gemessene betriebliche Ar-
beitsproduktivitat durch Lohnerhdhungen und die damit ein-
hergehende Eliminierung minderproduktiver Arbeitsplatze
jederzeit in nahezu beliebige Hohen treiben 1asst.

In Wahrheit ist es um die Konvergenz der Wirtschaftsleistung
noch wesentlich schlechter bestellt. Man muss namlich be-
denken, dass das BIP der neuen Lander auch die Wirt-
schaftsleistung Westberlins umfasst. Bereinigt man den
Konvergenzwert um den Effekt Westberlins, indem man das
exkommunistische Gebiet dem Gebiet der Bundesrepublik
einschlieBlich Westberlins gegentberstellt, kommt man fur
das Jahr 2013 im Osten nur auf ein BIP je Kopf von 66%
des Westniveaus.

Ferner sollte man bedenken, dass das BIP im Osten durch

die Lohnangleichung im Staatssektor kinstlich aufgeblaht

wurde. So liegt das privat erzeugte ostdeutsche BIP je Kopf

nur bei 62% des Westniveaus. Das ist wahrlich kein Anlass,
Uber eine gelungene Konvergenz
zu jubilieren.
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Den Effekt des staatlichen Renten-
systems erkennt man an den bei-
den oberen Kurven des Dia-
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gramms. Nominal stehen die Renten je Rentenbezieher in
Ostdeutschland derzeit bei 118% des Westniveaus und re-
al gar bei 128%. Diese Werte sind auf die groBzligige Uber-
fuhrung der Ost-Biographien in das westdeutsche Renten-
system zurlickzufiihren, wodurch insbesondere auch die
langen und ungebrochenen Erwerbsbiographien Berlick-
sichtigung fanden. Zur Konvergenz des real verflgbaren
Einkommens pro Einwohner hat zusatzlich die hohe Frauen-
erwerbstéatigkeit in den neuen Landern beigetragen, weil sie
die Zahl der Rentenbezieher vergroBert hat. Die hohen staat-
lichen Renten kompensieren fiir die im Osten meistens feh-
lende private Altersvorsorge.

Was ist der Grund fur die fehlende Konvergenz bei der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit? Nach unserer Meinung liegt
er in der Uberaus raschen Lohnangleichung. Zu dieser
Angleichung kam es, weil westdeutsche Arbeitgeberverban-
de und westdeutsche Gewerkschaften Niederlassungen in
Ostdeutschland griindeten, die dann, noch vor der Privati-
sierung der Treuhandbetriebe, stellvertretend fur die Ost-
deutschen langfristige Lohnverhandlungen durchfthrten.
Die vom Westen gesteuerten Verbande forderten die Lohn-
angleichung, um ihre eigenen Arbeitsplétze davor zu schit-
zen, dass sich internationale Investoren der ostdeutschen
Betriebe beméachtigen und der westdeutschen Industrie mit
neuen Verfahren und neuen Produkten eine Niedriglohnkon-
kurrenz bereiten wirden. Wenn die Japaner kommen woll-
ten, so die heimliche Devise, dann sollten sie gefélligst auch
westdeutsche Lohne zahlen.

Die Folge der Stellvertreter-Lohnverhandlungen war, dass
die Stundenlohnkosten wesentlich schneller als die gesamt-
wirtschaftliche Arbeitsproduktivitat im Sinne des BIP pro
Kopf anwuchsen. Durch die Eins-zu-Eins-Wahrungsumstel-
lung sprangen die relativen Stundenlohnkosten zunachst
von 7% auf 30% des Westniveaus; danach wurden sie durch
die Lohnverhandlungen auf mittlerweile 78% des Westni-
veaus und damit weit Uber den Wert von 62% hinaus ge-
schoben, der die wahre Konvergenz der privaten Wirtschaft
misst. Es ist allzu verstandlich, dass die internationalen In-
vestoren, die schon mit den Hufen gescharrt hatten, ihre
Plane unter diesen Umsténden revidierten und nun doch
nicht mehr kommen wollten. Sony hat selbst das einst am
Potsdamer Platz in Berlin geplante Headquarter fir seine
Europageschaéfte inzwischen wieder gerdumt.

So ist es nun einmal. Investitionen ziehen zwar Lohnsteige-
rungen nach sich, weil sie die Arbeitsnachfrage steigern,
doch kénnen die Lohne den Investitionen nicht vorauseilen,
weil die Investoren dann gar nicht mehr kommen. Wie bei
der Drehtlr am Flughafen kommt man nur méBigen Schrit-
tes hindurch; wenn man drangelt, bleibt die Tur stehen.

Nur durch massive Steuerverglnstigungen konnte trotz der
Lohndréngelei ein gewisses Mal3 an neuer wirtschaftlicher
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Aktivitat angeregt werden. Die steuerlichen Subventionen
betrugen vielfach mehr als 100% der vom Markt verlangten
Kapitalkosten, denn die tatséchlichen Kapitalkosten wurden
durch die Subventionen in den negativen Bereich gedrtickt.
Das regte zwar Investitionen in kapitalintensive Wirtschafts-
zweige und in Immobilien an, doch entstanden dort nur we-
nige Arbeitsplatze.

So gingen drei Viertel der Industriearbeitsplatze der DDR
ersatzlos verloren. Wahrend im Verarbeitenden Gewerbe der
DDR zur Zeit der Wende 4,08 Millionen Personen beschéaf-
tigt waren, zahlt man in den neuen Bundeslandern inklusive
Westberlins heute nur noch 990 000. Auf dem Gebiet der
Ex-DDR, also ohne Westberlin, dirfte sich die Zahl der ost-
deutschen Stellen im Verarbeitenden Gewerbe auf etwa
920 000 belaufen. Viele neue Arbeitsplatze entstanden zwar
im Bau und im Dienstleistungssektor, also in Bereichen, die
dem internationalen Wettbewerb weniger stark ausgesetzt
sind. Dennoch lag die Arbeitslosenquote in den neuen Lan-
dern (einschlieBlich Berlin) bis 1995 bei etwa 15%. Erst in
letzter Zeit hat sich diese Quote — nicht zuletzt durch Ab-
wanderung und FrUhverrentung — auf 9,0% gesenkt. Auch
das ist immer noch deutlich mehr als in Westdeutschland,
wo die Quote derzeit bei 5,8% liegt.

Mit der Sozialunion, die im Sommer des Jahres 1990 zwi-
schen West- und Ostdeutschland geschlossen und dann
durch den Einigungsvertrag verfestigt wurde, hat man die
Konsequenzen der Massenarbeitslosigkeit durch Sozial-
transfers abgefedert. Eine besondere Rolle spielte dabei die
Arbeitslosenhilfe, jenes zweite Arbeitslosengeld, das nach
dem Auslaufen der Bezugsdauer fUr das erste Arbeitslosen-
geld damals unbefristet — notfalls bis zum Rentenalter — ge-
wahrt wurde.

Die Sozialtransfers haben aber nicht nur die Not der Arbeits-
losen gemindert, sondern umgekehrt auch selbst Arbeits-
losigkeit erzeugt, weil sie als Lohnersatzeinkommen zugleich
Mindestléhne definierten, unter denen die Arbeitnehmer der
neuen Lander verstandlicherweise nicht bereit waren zu ar-
beiten. Man kann es niemandem verdenken, wenn er nicht
bereit ist, flr weniger zu arbeiten, als der Staat bereits ohne
Arbeit zur Verfligung stellt. Die durch die Stellvertreter-Lohn-
verhandlungen kunstlich aufgeblahten Léhne wurden auf
diese Weise dauerhaft verfestigt. So gesehen halfen die So-
zialtransfers, ein stagnierendes Gleichgewicht zu erzeugen,
bei dem das Potenzial, das eine funktionierende Marktwirt-
schaft erdffnet, nicht ausgenutzt wird.

Ostdeutschland hat damit den Vorsprung verspielt, den es
gegenUber den anderen Ex-Comecon-Landern beim Eintritt
in die EU hatte. Da die anderen Lander erst um das Jahr
2005 der EU beitraten, hatte man bei der Integration in den
westeuropéischen Markt mit 300 Millionen Konsumenten
einen Vorsprung von eineinhalb Jahrzehnten nutzen kénnen.
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Mit einer Niedriglohnstrategie, verknUpft mit entsprechenden
Eigentumsrechten am ehemals volkseigenen Vermdgen, wie
wir es damals in unserem Buch »Kaltstart« gefordert hatten,
hatte man ein Wirtschaftswunder ahnlich wie in Irland er-
zeugen und sich fur neue Produkte und mit neuen Firmen
eine Marktposition erarbeiten kdnnen. Neues Kapital ware
in Ostdeutschland investiert worden und hétte die Nachfra-
ge nach Arbeitskraften steigen lassen. So hétten die Ge-
werkschaften dauerhaft hdhere Lohne durchsetzen kénnen,
ohne die Wettbewerbsfahigkeit zu senken, vermutlich h6-
here Lohne, als heute gezahlt werden.

Das Wanderungsargument, das damals immer wieder ge-
gen eine andere Lohnstrategie vorgebracht wurde, hat nicht
viel getaugt. Es wére besser gewesen, die neuen Bundes-
blrger im Westen arbeiten zu lassen, statt sie im Osten in
einer erzwungenen Arbeitslosigkeit zu finanzieren. Ange-
sichts der von der Bundeskanzlerin aktuell bekundeten Fa-
higkeit Deutschlands, Millionen von Fliichtlingen aus wenig
entwickelten Landern in den Arbeitsmarkt zu integrieren,
wirkt dieses Argument im Nachhinein weit hergeholt. Im Ub-
rigen sind ja, wie erwahnt, insgesamt eineinhalb Millionen
Menschen per saldo gen Westen gezogen. Ohne die kiinst-
lich betriebene Lohnkonvergenz hatte es vermutlich deutlich
mehr Jobs im Osten und vielleicht sogar weniger Wanderung
gegeben.

Als Gerhard Schréder im Jahr 2004 mit seiner Agenda 2010
auf die Notbremse trat und insbesondere in den neuen Lan-
dern die Lohnskala nach unten hin 6ffnete, indem er die
Arbeitslosenhilfe abschaffte und eine um einen Lohnzu-
schuss erganzte Sozialhilfe — das heutige Arbeitslosengeld Il
— an ihre Stelle setzte, war es fUr die Eroberung der west-
europaischen Markte zu spét. So segensreich sich die Agen-
da 2010 fur den deutschen Arbeitsmarkt insgesamt ausge-
wirkt hat, sie konnte nichts daran andern, dass viele natio-
nale und internationale Investoren Uber die neuen Bundes-
l&nder hinweg gleich nach Polen, Ungarn, Tschechien oder
die Slowakei sprangen, wenn sie ihre Kapazitaten ausweiten
wollten.

Die neuen Bundeslander werden noch lange Zeit unter dem
Phanomen der »Hollandischen Krankheit« leiden. Holland
hatte in den 1960er Jahren Gas gefunden und wurde durch
den Gasverkauf reich. Mit den Einnahmen aus dem Gasver-
kauf im Ausland wurden die Léhne im Staatssektor und in
der Energiewirtschaft kraftig erhoht. Das belebte die Bin-
nensektoren und die Importe, unterminierte jedoch die Wett-
bewerbsfahigkeit der Exportwirtschaft, die wegen der Kon-
kurrenz am Arbeitsmarkt gezwungen war, die hdheren Loh-
ne ebenfalls zu zahlen. Erst als mit dem Wassenaar-Abkom-
men von 1982 und wegen des Rickgangs der Gasextrak-
tion eine Lohnmoderation einsetzte, konnte sich die
Wirtschaft allmahlich wieder berappeln. Die neuen Bundes-
lander haben zwar kein Gas verkauft, doch die Geldtransfers

aus dem Westen hatten und haben die Implikation, ein Le-
ben mit Lohnen oberhalb der eigenen Produktivitat und da-
mit oberhalb des Wettbewerbsniveaus zu ermdglichen.

Heute tritt die Hollandische Krankheit in ganz Stideuropa
auf, denn was in Holland das Gas und in den neuen Landern
die Transfers waren, waren die Niedrigzinskredite, die der
Euro dort bot. Ob eine Volkswirtschaft von auBen Geld in
Form von Geschenken oder als Erlés aus dem Verkauf von
Gas oder Schuldscheinen erhalt, ist letztlich einerlei. In je-
dem Fall macht es dieses Geld mdglich, nicht wettbewerbs-
fahige Lohnstrukturen aufrechtzuerhalten, sich also einen
Lebensstandard zu leisten, der Uber der Produktivitat des
Standortes liegt. Die Folge sind Uberhthte Preise und ein
Verlust der Wettbewerbsfahigkeit.

Angela Merkel hatte die Chance, Griechenland am Morgen
nach der Ablehnung der Troika-Vorschlage beim Referen-
dum Austrittsverhandlungen anzubieten und das Land von
der Hollandischen Krankheit zu befreien. Sie hat diese Chan-
ce nicht genutzt, sondern sich stattdessen vom franzsi-
schen Staatsprasidenten Francois Hollande in eine weitere
Verhandlungsrunde mit der griechischen FUhrung hineinzie-
hen lassen. Die nun von Hollande verlangte Fiskalunion ist
die logische Implikation dieses Weges, eines Weges, der
nicht nur die Massenarbeitslosigkeit in Stideuropa perpetu-
iert, sondern auch die Belastung der Steuerzahler der bis-
lang noch halbwegs gesunden Staaten Europas und den
daraus erwachsenden politischen Kollateralschaden fur Eu-
ropa maximiert.

ifo Schnelldienst 22/2015 - 68. Jahrgang — 26. November 2015

7



