Roland Czada,
Gerhard Lehmbruch (Hg.)

Transtormations-
ptade 1n
Ostdeutschland

Beitrdge zur sektoralen
Vereinigungspolitik

Campus



Transformationspfade in Ostdeutschland

¢



Roland Czada, Gerhard Lehmbruch (Hg.)

Transformationspfade
in Ostdeutschland

Beitrige zur sektoralen Vereinigungspolitik

Campus Verlag
Frankfurt/New York



Schriften des Max-Planck-Instituls fiir Gesellschaftsforschung Ko6In. Band 32

Die Deutsche Bibliothek - CIP-Einheitsaufnahme

Transformalionspfade in Ostdeutschland: Beitrage zur sektoralen
Vereinigungspolitik / [Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung.
Ko6lIn). Roland Czada; Gerhard Lehmbruch (Hg.). - Frankfurt/Main;
New York: Campus Verlag. 1998
(Schriften des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung. Koln: Bd. 32)
ISBN 3-593-35868-9

Das Werk einschlieBlich aller seiner Teile ist urheberrechtlich geschiitzt. Jede Verwertung
ist ohne Zustimmung des Verlags unzulidssig. Das gilt insbesondere fiir Vervielfaltigungen,
Ubersetzungen, Mikroverfilmungen und die Einspeicherung und Verarbeitung in
elektronischen Systemen.

Copyright © 1998 Campus Verlag GmbH, Frankfurt/Main

Umschlaggestaltung: Atelier Warminski. Biidingen

DTP: Christel Schommertz, Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung. Koln

Druck und Bindung: KM-Druck, GroB-Umstadt

Gedruckt auf sdurefreiem und chlorfrei gebleichtem Papier.

Printed in Germany



Inhalt

Abkiirzungen
Vorwort

Einleitung

Gerhard Lehmbruch
Zwischen Institutionentransfer und Eigendynamik:
Sektorale Transformationspfade und ihre Bestimmungsgriinde

Teil I - Infrastruktursektoren

Tobias Robischon
Letzter Kraftakt des Staatsmonopols:
Der Telekommunikationssektor

Klaus Kénig und Jan Heimann
Sieg der Ublichkeit: Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung

Martin Richter
Zwischen Konzernen und Kommunen:
Die Strom- und Gaswirtschaft

17

61

87

113



Teil II - Staatsnahe Dienstleistungen

Renate Mayntz
Koordinierte und dezentrale Angleichung:
Akademieforschung und Hochschulen

Philip Manow
Zerschlagung der Polikliniken und Transfer korporativer
Regulierung: Das Gesundheitswesen

Susanne Hepperle
Durchsetzung des westdeutschen Ordnungsmodells:
Rundfunk und Fernsehen

Teil III - Marktnahe Dienstleistungen

Arne Kapitza
Verlegerische Konzentration und redaktionelle
»Ostalgie«: Die Printmedien

Angelo Caragiuli
Wettbewerb als Motor des Institutionentransfers: Das Bankenwesen

Heike Jacobsen
Ungesteuerte Expansion auf der griinen Wiese: Der Einzelhandel

Tei1l IV - Produzierende Sektoren

Gerhard Lehmbruch und Jorg Mayer
Kollektivwirtschaften im Anpassungsprozef3: Der Agrarsektor

Roland Czada
»Modell Deutschland« am Scheideweg:
Die verarbeitende Industrie im Sektorvergleich

Autorinnen und Autoren
Sachregister

145

165

191

241

267

301

331

367

411
415



Abkiirzungen

ACZ
ADN
AdW
AG

AKS
AOK
ARE

BASF
BDZV
BER
BGB
BGBI.
BGW

BLN

BMA
BMELF

BMF
BMFT
BMG

Agrochemisches Zentrum

Allgemeiner Deutscher Nachrichtendienst (DDR)
Akademie der Wissenschaften
Aktiengesellschaft

Aqua-Kommunal-Service GmbH

Allgemeine Ortskrankenkasse

Arbeitsgemeinschaft regionaler Energieversorgungs-
Unternehmen

Badische Anilin- und Sodafabrik
Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger
Bonner Energiereport

Biirgerliches Gesetzbuch
Bundesgesetzblatt

Bundesverband der deutschen Gas- und Wasser-
wirtschaft

Bank fiir Landwirtschaft und Nahrungsgiiterindustrie
(DDR)

Bundesminister(ium) fiir Arbeit und Sozialordnung

Bundesminister(ium) fiir Erndhrung, Landwirtschaft
und Forsten

Bundesminister(ium) fiir Finanzen
Bundesminister(ium) fiir Forschung und Technologie

Bundeminister(ium) fiir Gesundheit



BMI Bundeminister(ium) des Inneren

BMIB Bundesminister(ium) fiir innerdeutsche Beziehungen
BMPT Bundesminister(ium) fiir Post und Telekommunikation
BMWi Bundesminister(ium) fiir Wirtschaft

BPA Presse- und Informationsamt der Bundesregierung
(Bundespresseamt)

BVerfG  Bundesverfassungsgericht

BVS Bundesanstalt fiir Vereinigungsbedingte
Sonderaufgaben

BVVG Bodenverwertungs- und Verwaltungsgesellschaft

BZ Berliner Zeitung

CDU Christlich Demokratische Union
CoWAG Cotbusser Wasser- und Abwasser AG
CSu Christlich Soziale Union

DA Demokratischer Aufbruch

DAG Deutsche Angestellten-Gewerkschaft
DBP Deutsche Bundespost

DBV Deutscher Bauernverband

DFG Deutsche Forschungsgemeinschaft

DG Bank Deutsche Genossenschaftsbank

DGB Deutscher Gewerkschaftsbund

DGZ Deutsche Girozentrale

DIW Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung
DKB Deutsche Kreditbank AG

DMS Deutsche Machinen- und Schiffbau AG
DP Deutsche Post (der DDR)

DSGV Deutscher Sparkassen- und Giroverband
DST Deutscher Stidtetag

DVG Deutsche Verbundgesellschaft

DVO Durchfiihrungsverordnung

eG eingetragene Genossenschaft

EGIT East German Investment Trust



EKO
EnWG
ERP

EU

EVS
EVU
EWA AG

FDGB
FDJ
FDP
FfH
GAP
GBB
GBI.
GbR
GdW
GenG
GmbH
GoV
GPH
GRG
GSG
HBV
HDE
HGB
HO
HWWA
ifo

IG

w

Eisenhiittenkombinat Ost
Energiewirtschaftsgesetz
European Recovery Program
Europiische Union
Energieversorgung Schwaben
Energieversorgungsunternehmen

Erzgebirgische Wasserversorgung und Abwasser-
behandlung AG

Freier Deutscher Gewerkschaftsbund

Freie Deutsche Jugend

Freie Demokratische Partei

Forschungsstelle fiir den Handel e.V., Berlin
Gemeinsame Agrarpolitik (der EU)
Genossenschaftsbank Berlin

Gesetzblatt

Gesellschaft des biirgerlichen Rechts
Gesamtverband der Wohnungswirtschaft
Genossenschaftsgesetz

Gesellschaft mit beschrinkter Haftung

Gesetz liber die ortlichen Volksvertretungen
Gesellschaft zur Privatisierung des Handels
Gesundheits-Reformgesetz
Gesundheitsstrukturgesetz

Gewerkschaft Handel, Banken und Versicherungen
Hauptverband des Deutschen Einzelhandels (westdt.)
Handelsgesetzbuch

Handelsorganisation (staatliche, der DDR)

HWW A-Institut fiir Wirtschaftsforschung Hamburg
Institut fiir Wirtschaftsforschung, Miinchen
Industriegewerkschaft

Institut der deutschen Wirtschaft



A%
KBV
KG
KNE
KPD
KSPW

KV(en)
KVG
KWG
LAnpG
LBS
LDPD
LN
LPG
LWG
MELF

MIDEWA

MKR
MOZzZ
MPF
MWA

ND
NGG
OECD

0GD
OSGV
OTN

Junge Welt

Kassenirztliche Bundesvereinigung
Konsumgenossenschaften

Kombinat Nachrichtenelektronik
Kommunistische Partei Deutschlands

Kommission fiir die Erforschung des sozialen und poli-
tischen Wandels in den neuen Bundesldndern e.V., Halle

Kassenirztliche Vereinigung(en)
Kommunalvermogensgesetz

Kreditwesengesetz
Landwirtschaftsanpassungsgesetz
Landesbausparkasse

Liberaldemokratische Partei Deutschlands (DDR)
Landwirtschaftliche Nutzfldche
Landwirtschaftliche Produktionsgenossenschaft
Lausitzer Wasser GmbH & Co KG

Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
(Landerebene)

Mitteldeutsche Wasserversorgung und
Abwasserbehandlung AG

Medienkontrollrat
Mirkische Oderzeitung
Minister(ium) fiir Post und Fernmeldewesen (der DDR)

Mirkische Wasserversorgung und Abwasser-
behandlung GmbH

Neues Deutschland
Gewerkschaft Nahrung-Genuf3-Gaststitten

Organization for Economic Cooperation and
Development

offentlicher Gesundheitsdienst
Ostdeutscher Sparkassen- und Giroverband
Ostthiiringer Nachrichten



oTZ Ostthiiringer Zeitung

PDS Partei des Demokratischen Sozialismus

PGH Produktionsgenossenschaft des Handels

PSG Postdienst-Service-Gesellschaft

PTT Post-, Telefon- und Telegrafieverwaltung

PWA Potsdamer Wasserversorgung und Abwasser-
behandlung GmbH

RWE Rheinisch-Westfilische Elektrizitdtswerke

SBZ Sowjetische Besatzungszone

SED Sozialistische Einheitspartei Deutschlands

SEL Standard Elektrik Lorenz

SGB V Sozialgesetzbuch, fiinftes Buch

SKET Schwermaschinenbau-Kombinat Ernst Thidlmann

SMAD Sowjetische Militdradministration

SPD Sozialdemokratische Partei Deutschlands

StBA Statistisches Bundesamt

StVertr Staatsvertrag

SVR Sachverstindigenrat (zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung)

THA Treuhandanstalt

TLZ Thiiringische Landeszeitung

TreuhG  Treuhandgesetz
UNG Union Verwaltungsgesellschaft mbH

VdgB Vereinigung der gegenseitigen Bauernhilfe
(DDR-Agrarverband)

VdK Verband der Konsumgenossenschaften
vVDZ Verband Deutscher Zeitschriftenverleger
VEAG Vereinigte Energiewerke AG

VEB Volkseigener Betrieb

VEG Volkseigene Giiter

VEW Vereinigte Elektrizititswerke Westfalen

VKU Verband kommunaler Unternehmen



VNG
VOB
VOB
VSME
WAB

WAZ
WIEH
ZBE
ZBO
ZfK

7K
der SED

Verbundnetze Gas AG

Vereinigungsordnung Bau

Verband offentlicher Banken

Verband der Séchsischen Metall- und Elektroindustrie

Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungsbetrieb
(DDR)

Westdeutsche Allgemeine Zeitung
Wintershall Erdgas Handelshaus GmbH
Zwischenbetriebliche Einrichtungen
Zwischenbetriebliche Bauorganisation
Zeitung fiir Kommunalwirtschaft

Zentralkomitee
der Sozialistischen Einheitspartei Deutschlands



Vorwort

Die deutsche Vereinigung war mit der Ubertragung liberal-demokratischer
und marktwirtschaftlicher »Basisinstitutionen« der Bundesrepublik auf die
neuen Bundeslidnder noch keineswegs bewerkstelligt. Die weitaus komple-
xere Aufgabe bestand in der Neuordnung sektoraler Funktionsbereiche —
zum Beispiel der Staatsverwaltung, des Rundfunkwesens, der sozialen Siche-
rungssysteme, der Landwirtschaft oder jedes einzelnen Wirtschaftszweiges.
Es gehort zu den Erfahrung der Vereinigungspolitik, dal basale Ordnungsele-
mente wie freie Wahlen, rechtsstaatliche Verhiltnisse, Eigentumsgarantie
und Wirtschaftsfreiheit nicht hinreichen, ein intaktes und wohlgeordnetes Ge-
meinwesen zu schaffen oder gar ein Wirtschaftswunder in Gang zu setzen.

Zwischen der Ubertragung von Basisinstitutionen und dem Aufbau einer
sektoral gegliederten gesellschaftlichen Ordnung besteht ein erheblicher
Unterschied; vor allem dann, wenn es darum geht, eine komplexe Ordnung
durch eine andere ersetzen zu miissen. Sektorzuschnitt und sektorale Len-
kungsmechanismen der DDR unterschieden sich von denen der Bundesre-
publik zum Teil betrdchtlich. Das Staatsfernsehen, die Akademieforschung,
der Agrarsektor oder die Kombinatsindustrie waren so strukturiert, daf} ihre
Transformation meist nicht ohne zerstorerische Eingriffe vorankam. Andere
Sektoren wie die Post oder die Telekommunikation lieBen sich im Vergleich
dazu problemloser zuammenfiigen.

Die Beitrdge dieses Bandes bestehen aus Fallstudien und vergleichenden
Analysen sektoraler Transformationspfade. In der Mehrzahl wurden sie auf
einer von Roland Czada organisierten Arbeitstagung am Kolner Max-Planck-
Institut fiir Gesellschaftsforschung (MPIfG) zuerst présentiert und entstam-
men vor allem der dortigen Transformationsforschung sowie einer Konstan-
zer Forschergruppe um Gerhard Lehmbruch. Die Untersuchungen am MPIfG
konzentrierten sich auf die »staatsnahen« Sektoren auBeruniversitire For-
schung, Gesundheit und Telekommunikation; hinzu kam ein Projekt zur



Treuhandanstalt, die auf dem Weg zu einer marktwirtschaftlichen Sektor-
gliederung als Ubergangsstruktur diente. In Konstanz betreute Gerhard
Lehmbruch eine Reihe von Dissertationen und Diplomarbeiten zu sektoralen
Transformationsprozessen, darunter Untersuchungen zu den Massenmedien
sowie — im Rahmen eines von der DFG geforderten Projekts »Die Transfor-
mationsdynamik der Schnittstellen von Staat und Wirtschaft in den neuen
Bundesldndern« — zum Agrarsektor, zur Energiewirtschaft und zum Banken-
sektor. Daneben finden sich Beitrige der Speyerer Transformationsforschung
um Klaus Konig — Transformation der Wasserwirtschaft — und aus der Sozi-
alforschungsstelle Dortmund, die fiir das Bundesforschungsministerium eine
Studie zur Transformation des Einzelhandels erstellt hat.

Die Auswahl der untersuchten Sektoren geht von der Beobachtung aus,
daf} groBtechnische Infrastruktursektoren (Telekommunikation, Stromversor-
gung, Gas, Wasser), staatsnahe Dienstleistungssektoren (Hochschulen, For-
schung, offentlich-rechtlicher Rundfunk), marktnahe Dienstleistungssektoren
(Handel, Banken, Presse) sowie der Agrarsektor und die verarbeitende Indu-
strie als Vertreter der produzierenden Sektoren charakteristische Transforma-
tionspfade aufweisen. Staatsnéhe beziehungsweise Marktnihe erweist sich
als ein wesentlicher Erkldarungsfaktor fiir Verlauf und Ergebnis sektoraler
Transformationsprozesse. Die Beitrige sind daher in der Reihenfolge abneh-
mender Staatsnihe geordnet. Wie sich die Varianzen systematisch erkldren
lassen, die hier (und in einigen anderen Verdffentlichungen zu sektoralen
Transformationsprozessen) beobachtet werden, ist Gegenstand der FEinlei-
tung und des SchluBbeitrags.

Es geht den Herausgebern darum, anhand eines breiten Querschnitts die
Vielfalt der Transformationspfade zu demonstrieren. Damit wird aber nicht
der Anspruch verbunden, die sektorale Gliederung der politischen Okonomie
Ostdeutschlands umfassend abzudecken. Untersuchungen, die in &hnlicher
Perspektive etwa die Wohnungswirtschaft oder die freie Wohlfahrtspflege
behandeln, sind an anderen Orten erschienen, und verbleibende Liicken soll-
ten als Herausforderung an kiinftige Forschung begriffen werden.

Unser Dank gilt den Autoren fiir die Erkundung der Transformationspfade
in Ostdeutschland und allen Mitarbeitern, besonders Christel Schommertz,
die am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung die Herstellung des
Buches sachkundig und mit Perfektion unterstiitzt haben.

Roland Czada Gerhard Lehmbruch
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Zwischen Institutionentransfer und Eigendynamik:
Sektorale Transformationspfade und ihre
Bestimmungsgriinde

Gerhard Lehmbruch

1 Disparitidten im Institutionentransfer

In sozialwissenschaftlichen Analysen des institutionellen Wandels, der sich
im Zuge der deutschen Vereinigung in Ostdeutschland vollzogen hat, domi-
niert die Beobachtung eines unmodifizierten Transfers der westdeutschen
Institutionen. Das bringt nicht notwendigerweise einheitliche Bewertungen
mit sich. Aus der Perspektive von ostdeutschen Betroffenen kann sich diese
Beobachtung in einem »Kolonisierungsdiskurs« niederschlagen (dazu Brie
1994), wihrend sich aus der Sicht westdeutscher Autoren eher das Fazit er-
geben mag, es gebe »im Osten nichts Neues« (so die Formel von Jann 1995).
Diese gegensitzlichen Bewertungen gehen beide von derselben Annahme
aus, daf sich im Prozel des institutionellen Wandels weder eigentiimliche
Elemente eines »Erbes« der untergegangenen DDR in nennenswertem Malfle
erhalten haben, noch neue endogene Entwicklungen sichtbar werden, die
womdéglich auf Westdeutschland zuriickwirken konnten. Wieweit diese empi-
rische Priamisse zutrifft, soll im folgenden untersucht werden.

Diese Annahme verbindet sich des weiteren vielfach mit der Vorstellung,
daf} das nationale politische und politisch-okonomische System der alten
Bundesrepublik durch eine im internationalen Vergleich singuldre und im
groflen und ganzen kohirente Konfiguration von institutionellen Arrange-
ments und bevorzugten Strategien der Problembearbeitung ausgezeichnet sei
und daf} es auch im Vereinigungsprozel3 diese Kohision bewahrt habe. Diese
Priamisse eines kohdrenten nationalen Institutionensystems wird heute aber
zunehmend problematisch. Zwar schien sie noch vor anderthalb Jahrzehnten
so plausibel, dal man das damals auf die griffige Kurzformel vom »Modell
Deutschland« brachte. Dieses Schlagwort, mit dem die Sozialdemokraten den
Bundestagswahlkampf von 1976 bestritten, wurde damit zu einem politik-
wissenschaftlichen Konstrukt zur Beschreibung jener singuldren und kohé-
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renten Konfiguration gemacht (Esser et al. 1979; Markovits 1982). Doch
bezeichnenderweise stammte der erwihnte Wahlslogan aus der Spétphase
keynesianisch inspirierter Steuerungsbemiihungen, als der Nationalstaat noch
die Kontrolle iiber wichtige makroskonomische Parameter zu haben meinte.!
Seither deuten viele Beobachtungen darauf hin, daf} die offenkundige Erosion
der nationalstaatlichen Kontrolle iiber die politischen Okonomien mit inter-
nen Fragmentierungstendenzen dieser nationalen politischen Okonomien ein-
hergeht. Schon in der alten Bundesrepublik waren seit den spéten siebziger
Jahren autonome Regionalisierungsansitze etwa in der Industrie- oder Agrar-
politik der Bundesldnder erkennbar, die das hergebrachte Postulat einer auf
»Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse« im Bundesgebiet gerichteten kohi-
renten Steuerung relativierten. In der Folge gerieten aber auch sektorale Re-
gelungsmechanismen, insbesondere durch die Internationalisierung der poli-
tischen Okonomie zunehmend unter Druck.

Der externe Schock des deutschen Vereinigungsprozesses hat offenbar —
wie nicht zuletzt bestimmte Fallstudien dieses Bandes zeigen — solche Frag-
mentierungstendenzen nachhaltig verstirkt. Das geschieht allerdings mit ei-
ner auffallenden Phasenverzégerung, denn die erste Reaktion auf den uner-
warteten Zusammenbruch der DDR war im Gegenteil eher von einer regres-
siven Orientierung an den noch in den siebziger Jahren bewihrten Strategien
gekennzeichnet. Die Diskussionen iiber einen strukturellen Reformbedarf im
(west-)deutschen Gesundheitswesen wurden ebenso sistiert wie die Ausein-
andersetzungen iiber notwendige Flexibilisierungsschritte in dem friither so
stark unitarisch verfafiten System der Arbeitsbeziehungen. Auf die unge-
wohnlich komplexe Entscheidungssituation, die sich aus dem unerwarteten
Zusammenbruch der DDR ergab, antwortete zunichst eine Strategie der
»improvisierten Vereinigung« (Lehmbruch 1990), deren problemvereinfa-
chende Formel eben darin bestand, dal es »im Osten nichts Neues« geben
solle. Der Transfer der kaum modifizierten Institutionen im Gesundheits-
und im Forschungssystem 146t sich in dieser Perspektive ebenso interpretie-
ren wie die Stufentarifvertrige als letzte wichtige Manifestation der korpora-
tistischen Strategietradition in den Arbeitsbeziehungen (Lehmbruch 1996b).

Basis dieser Strategien war die hergebrachte unitarisierende Logik, deren
sich der »halb-souverdne« Staat der alten Bundesrepublik (Peter Katzen-

1 Ob womdglich das Konstrukt des »Modell Deutschland« als eines kohérenten Institutio-
nensystems von vornherein wichtige Differenzierungen vernachlissigte, wie dies in einer
neueren Untersuchung mit beachtlichen Griinden behauptet wird (Herrigel 1996), kann in
unserem Zusammenhang auf sich beruhen.
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stein) bediente, um seine institutionelle Dezentralisierung zu iiberbriicken:
Die »Einheitlichkeit der Lebensbedingungen« im Bundesgebiet sollte wei-
terhin durch verhandlungsdemokratische Abstimmungsprozesse hergestellt
werden. Pramisse dafiir war die verbreitete GewiBBheit, da3 eine durch den
erwarteten Vereinigungsboom ausgeloste Wachstumsdynamik die neuen
Bundesldnder binnen weniger Jahre in »blithende Landschaften« verwandeln
werde. Demgegeniiber hat das vorzeitige Ende der von optimistischen Kom-
mentatoren konstatierten wirtschaftlichen » Aufholjagd im Osten« der skepti-
schen Prognose einer langfristig einzukalkulierenden regionalen Disparitit
neue Plausibilitit verliechen.? Und diese regionale Disparitit wird noch deut-
licher auf der Ebene einzelner Sektoren und verbindet sich mit einer Hete-
rogenisierung von sektoralen Regelungsmechanismen. Dazu bieten die Bei-
trige dieses Bandes einiges Anschauungsmaterial.

Die hier versammelten Autoren untersuchen fiir ausgewihlte Sektoren
Ostdeutschlands die Transformation der institutionellen Schnittstellen zwi-
schen dem politischen System und dem System der Produktion und Distri-
bution von Giitern und Dienstleistungen oder, mit einer Kurzformel, der
»politischen Okonomie« Ostdeutschlands. Dieser ProzeB des institutionellen
Wandels hat inzwischen weitgehend zu relativ stabilen institutionellen Kon-
figurationen gefiihrt, und das erlaubt es, eine Bilanz der Verinderungspro-
zesse zu ziehen. Insbesondere konnen wir heute ein differenzierteres Bild je-
ner Vorginge zeichnen, fiir die ich in der Frithphase der Vereinigungspolitik
den Begriff des »Institutionentransfers« eingefiihrt habe (Lehmbruch 1991,
1992). Wenn wir dabei unsere Aufmerksamkeit auf die sektorale Ebene
richten, so ist das nicht nur von akademischem Interesse. Die einschneiden-
den Verinderungen, die sich im Zuge der staatlichen Vereinigung vollzogen
haben, hatten ja vielfach schwerwiegende Auswirkungen auf die Lebensbe-
dingungen von Individuen. Im Mittelpunkt der 6ffentlichen Diskussion steht
immer noch der wirtschaftliche Strukturwandel, insbesondere der radikale
De-Industrialisierungsprozef3, mit seinen tiefgreifenden Auswirkungen auf
Beschiftigung und Arbeitsmarkt. Nicht minder kontrovers sind aber die tief-

2 Waihrend die westdeutschen politischen Akteure nach dem Zusammenbruch der DDR zu-
ndchst auf hochst gegensitzliche Paradigmen des Systemwechsels rekurrierten (dazu
Lehmbruch 1994b), hat sich heute die Disparititsprognose weitgehend durchgesetzt. Im
September 1996 veranschlagte der Sonderbeauftragte des Bundeskanzlers fiir die neuen
Bundeslander, Johannes Ludewig, fiir die voraussichtliche Dauer des — immer noch er-
warteten — ostdeutschen » Aufholprozesses« einen Zeitraum von 15 Jahren, nachdem zuvor
der sidchsische Ministerpréasident Kurt Biedenkopf vorausgesagt hatte, der Entwicklungs-
riickstand werde bis zu 70 Jahre lang anhalten (SZ vom 20.9.1996, 29.9.1996).
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greifenden institutionellen Veridnderungsprozesse, die sich in einzelnen
Sektoren der politischen Okonomie vollzogen haben. Wo in der Diskussion
die Auffassung vertreten wird, dal es in der DDR Institutionen gegeben ha-
be, die sich bewihrt hitten und erhaltenswert gewesen seien, bezieht sich
das vielfach auf spezifisch sektorale Institutionen. Wihrend sich der radikale
Wandel der politischen, rechtlichen und 6konomischen Basisinstitutionen,
also die Wiederherstellung der demokratischen Institutionen, des Parteien-
wettbewerbs, der Kommunalautonomie und des Foderalismus ebenso wie
der Marktwirtschaft und der Privatautonomie, von Ausnahmen abgesehen,3
einer starken Akzeptanz erfreuen konnte, wurden die institutionellen Verin-
derungen in Sektoren wie dem Erziehungs- oder Gesundheitssystem von
vielen der Betroffenen in Ostdeutschland als tiefer Eingriff in die berufliche
und personliche Identitdt empfunden. An solchen Erfahrungen setzt oft der
Vorwurf der »Kolonisierung« der ehemaligen DDR an, deren erhaltenswerte
Einrichtungen der Westen »plattgemacht« habe.

Die Wiedereinfiihrung der politischen Basisinstitutionen war im Kern eine
autonome Entscheidung der politischen Akteure der DDR in der Interimszeit
von Modrow bis de Maiziere und kann nicht als Manifestation des — im we-
sentlichen von westdeutschen Akteuren gesteuerten — »Institutionentrans-
fers« interpretiert werden.* Demgegeniiber bezieht sich der Kolonisierungs-
vorwurf einerseits auf die in einer radikalen De-Industrialisierung resultie-
rende Privatisierungsstrategie der Treuhandanstalt, andererseits auf jene
Vorginge, in denen sektorale Institutionen der DDR — von den Polikliniken
iiber die Strukturen der Forschung bis hin zum Rundfunk — »abgewickelt«
und gegebenenfalls durch die entsprechenden Strukturen der alten Bundesre-
publik ersetzt wurden.

Daher kann institutionell orientierte Transformationsforschung nicht auf
der Makroebene stehen bleiben. Vielmehr setzt eine fundierte sozialwissen-
schaftliche Analyse und Bewertung des Transformationsprozesses eine dif-
ferenzierende sektorale Untersuchung voraus. Denn kontrovers ist der »Insti-
tutionentransfer« ja insbesondere da, wo er sich auf der politisch-6konomi-
schen »Mesoebene«, an den sektoralen Schnittstellen von Politik und Okono-
mie vollzog. Dabei lassen sich eigentiimliche Variationen beobachten, deren

3 Eine solche Ausnahme ist die im Einigungsvertrag von der westlichen Seite durchgesetzte
Naturalrestitution konfiszierten Eigentums.
4 Das habe ich an anderer Stelle (Lehmbruch 1996a) néher ausgefiihrt.
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Erkldarung viel zu einem differenzierten sozialwissenschaftlichen Verstiand-
nis der ostdeutschen Transformationsdynamik beitragen kann.’

Den Ursprung solcher Variationen suchen wir hier in Akteurkonstellatio-
nen auf der sektoralen Mesoebene, auf der Strategien korporativer Akteure
in institutionellen Kontexten ausgebildet werden.® Diese Kontexte unter-
scheiden sich, wie im folgenden gezeigt werden soll, nach dem Ausmal
staatlicher Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte, nach ihrer
»Marktnéhe«, nach der unterschiedlich ausgeprigten Asymmetrie von Macht
und Strategiefdhigkeit westdeutscher oder ostdeutscher Akteure, nach dem
Ausmall von »strategischem Gleichgewicht« oder »institutionellem Kon-
sens« innerhalb der westdeutschen sektoralen Politiknetzwerke einerseits,
den kollektiven Handlungskompetenzen ostdeutscher Akteure andererseits,
und schliefllich nach den Optionsspielrdumen fiir individuelle Préferenzen
und Nutzenkalkiile, iiber die sich Meso- und Mikroebene verschrinken.

Man mul} also einen methodischen Kurzschlufl vermeiden, der sich aus
der Konzentration auf besonders ausgeprigte Beispiele eines Transfers kaum
modifizierter sektoraler Institutionen der alten Bundesrepublik ergeben
konnte: Die spektakulédrsten Beispiele des Institutionentransfers finden sich
in den »staatsnahen« Sektoren (zu diesem Begriff vgl. Mayntz/Scharpf
1995b), die durch ausgeprigte Machtasymmetrien zu Lasten der ostdeut-
schen Seite und die Dominanz westdeutscher Akteure charakterisiert waren.
Hier liegen jedoch eigentiimliche Kontextbedingungen vor, deren strukturelle
Voraussetzungen allzu leicht iibersehen werden.” Wenn man sich nimlich
(wie insbesondere Robischon et al. 1995) ausschlie8lich auf solche dominie-
renden westdeutschen Akteurkonstellationen konzentriert, dann erlaubt das
keine Generalisierungen iiber diese Fille hinaus. Will man nicht zu kurz
greifen, dann wird man systematisch auch nach autonomen Machtressourcen
und Durchsetzungschancen ostdeutscher korporativer Akteure fragen miis-
sen: Am Beispiel des Energiesektors zeigt sich, daB} sie unter Umstéinden in
der Lage waren, vorgingige Entscheidungen sektoraler Reorganisation zu
ihren Gunsten zu korrigieren. Auch der Umstand, daf} die tiefgreifendsten
Verdnderungen sektoraler institutioneller Arrangements in den Verhandlun-

5 Damit fiihre ich Uberlegungen weiter, die ich friiher (Lehmbruch 1995) ansatzweise ent-
wickelt habe.

6 Dafiir haben Renate Mayntz und Fritz Scharpf neuerdings den Terminus »akteurzentrierter
Institutionalismus« eingefiihrt (Mayntz/Scharpf 1995a).

7 Auch bei meiner friihen Analyse des Institutionentransfers (Lehmbruch 1991, 1992) war
mir das Erfordernis solcher Differenzierungen noch nicht hinreichend deutlich.
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gen iiber den Einigungsvertrag durchgesetzt wurden, darf nicht zu einer Ver-
kiirzung der analytischen Perspektive auf diesen Entwicklungsabschnitt ver-
leiten. Die Transformation — auch die sektorale Transformation — begann in
einer Reihe von Sektoren schon vor der staatlichen Vereinigung und war
phasenweise von Akteurkonstellationen der DDR beherrscht. Im folgenden
wird zu zeigen sein, dal} diese autonomen sektoralen Transformationsansitze
in der Interimsphase der DDR zwar in einigen wichtigen Féllen (so insbe-
sondere im Rundfunk) den Koalitionen westdeutscher Akteure nicht stand-
halten konnten, daf3 sich aber in anderen Fillen (so vor allem in der Land-
wirtschaft) ostdeutsche Akteure und Akteurkoalitionen bei der institutio-
nellen Reorganisation des Sektors in entscheidenden Fragen durchsetzen
konnten. Es wiirde allerdings zu kurz greifen, wollte man Transformations-
ergebnisse immer unmittelbar auf Akteurstrategien zuriickfithren und dem-
entsprechend als Indikatoren fiir die Durchsetzungsfahigkeit des einen oder
anderen Akteurs interpretieren. Denn unter Umstédnden haben wir es eher mit
nichtintendierten Folgen der strategischen Interaktion von verschiedenen
autonomen Akteuren zu tun, also mit einer (kollektiven) Transformations/o-
gik, die sich unabhingig von den Transformationsstrategien einzelner Ak-
teure entfaltet.

Wir konnen die sektoralen Ausgangsbedingungen der Transformation
grundsitzlich in einer mehrdimensionalen Matrix beschreiben und einzelne
sektorale Entwicklungspfade in den sich ergebenden Zellen lokalisieren.
Dies legt ein theoretisch angeleitetes induktives Vorgehen nahe. Die Analyse
wird dabei zweckmiBigerweise genetisch vorgehen und der strategischen
Interaktion und den — je nach situativen Bedingungen — mehr oder weniger
ausgeprigten Lernprozessen korporativer Akteure besondere Aufmerksam-
keit zuwenden. Im Zusammenwirken mit den Verdnderungen der situativen
Rahmenbedingungen konnen sich daraus sukzessive Verdnderungen in den
Akteurkonstellationen und sektoral unterschiedlich flexible Anpassungsre-
aktionen ergeben.

Von besonderem methodischem Interesse sind dabei solche Fille, in de-
nen der Transfer der sektorspezifischen Institutionen Westdeutschlands auf
Hindernisse stie3, welche die Akteure aus der »alten Bundesrepublik« offen-
sichtlich nicht antizipiert hatten. Als ein besonders markantes Beispiel mag
hier der eigentiimliche Transformationspfad des Agrarsektors dienen. Wie in
einem Beitrag dieses Bandes (Lehmbruch/Mayer) niher dargestellt wird,
beobachten wir dort ndmlich — trotz erheblicher Kontinuititsbriiche — in
breitem Umfang eigentiimliche endogene Anpassungsprozesse, weil unter
spezifischen situativen Bedingungen und unter dem Selektionsdruck von
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Marktprozessen ein grofler Teil der ostdeutschen Akteure an den in der DDR
entstandenen kollektivwirtschaftlichen groBbetrieblichen Organisationsfor-
men der Landwirtschaft in modifizierter Form festhélt. Zwar haben sich die
okonomischen Koordinierungsmechanismen (governance) des Agrarsektors
sehr deutlich von der Hierarchie zuriick zu einem Markt entwickelt, in dem
zwar — wie generell in der Europidischen Union und in den meisten Indu-
strielindern — Preismechanismen durch regulierende Eingriffe modifiziert
und teilweise suspendiert sind, in dem sich gleichwohl die einzelnen Wirt-
schaftssubjekte, anders als in der Agrarverfassung des Realsozialismus, im
Wettbewerb behaupten miissen. Diese Transformation geschah durch den
Riickbau der LPG-Nachfolger zu spezialisierten landwirtschaftlichen Pro-
duktionsbetrieben mit gleichzeitiger Wiederherstellung arbeitsteiliger Markt-
beziehungen in der ldndlichen Wirtschaft. Doch anders als in der Industrie,
wo die Treuhand durch die Entflechtung der Kombinate den Abbau der ver-
tikalen Integration gezielt steuerte, sind die parallelen Entwicklungen im
Agrarsektor das Resultat von Anpassungsprozessen der Wirtschaftssubjekte.
Der Sektor ist damit nicht nur nach der Beschiftigtenzahl, sondern auch
funktional spiirbar geschrumpft: Der friihere Landmaschinentechniker, der
jetzt eine lokale Kfz-Werkstatt betreibt, ist damit eben auch aus dem Land-
wirtschaftssektor ausgeschieden. Das heilit jedoch keineswegs, dafl die
Struktur des ostdeutschen Agrarsektors jetzt dem westdeutschen Modell ent-
spriache. Nicht nur dominieren weiterhin kollektive Betriebsformen, sondern
auch die durchschnittlichen Betriebsgroflen sind deutlich gréfer (was tibri-
gens auch fiir die neu eingerichteten Familienbetriebe gilt). Verglichen mit
den Entwicklungen im Gesundheitssystem oder im Wissenschaftssystem,
aber auch in der Industrie oder im Bankensystem, in denen die westdeut-
schen Regelungsstrukturen weitgehend erfolgreich transferiert wurden, haben
wir es hier offenbar mit einem deviant case zu tun, an dem sich die Bedin-
gungen und Restriktionen sektoralen Institutionentransfers schérfer heraus-
arbeiten lassen diirften.
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2 Sektoren als Analyseeinheit

Diese einleitenden Uberlegungen werfen die Frage nach dem Sektorbegriff
auf, der hier verwendet wird. Man kann in der sektoralen Analyse der politi-
schen Okonomie mehrere analytische Perspektiven unterscheiden, die auf
verschiedene Entwicklungsstringe der Forschung zuriickgehen. In der neue-
ren Literatur begegnen wir insbesondere zwei dominierenden Ansitzen, die
wir hier als komplementédr behandeln konnen. Der eine stammt aus der em-
pirischen Forschung iiber Staatstitigkeit (policies) und grenzt »Politikfel-
der« oder »policy domains« ab.® Die Abgrenzungskriterien entstammen da-
bei der funktionalen Differenzierung des intervenierenden und regulierenden
Staates in modernen politischen Okonomien.” Als policy domains bezeich-
nen wir »alle Arenen, in welche die staatliche Autoritit eingedrungen ist«
(Laumann/Knoke 1987: 10). Wir gebrauchen diesen Terminus also nur fiir
solche Sektoren, in denen der Staat fordernd oder regulierend interveniert
(im Unterschied zur sektoriibergreifenden ordnungspolitischen Setzung von
allgemeinen Rahmenbedingungen). Man kann zwar die Arbeitsvermittlung
einem Politikfeld (ndmlich der Arbeitsmarktpolitik) zurechnen, nicht aber
die Heiratsvermittlung — oder die Luft- und Raumfahrtindustrie, aber nicht
die Schallplattenbranche, und vielleicht den Fuflball, aber nicht das Profi-
tennis.'? DaB Staatstitigkeit seit dem beginnenden Interventions- und Wohl-
fahrtsstaat sektoralisiert ist, wurde einer institutionell orientierten Sozialwis-
senschaft schon friih bewuBt.!! In der neueren Politikwissenschaft begegnet
uns die Fokussierung auf Politikfelder als systematische analytische Perspek-
tive seit den sechziger Jahren mit dem Beginn der neueren empirischen pub-
lic policy-Forschung, die ihre Aufmerksamkeit insbesondere auf die Steue-

8 Zum Terminus policy domain (eingefiihrt von Laumann/Knoke 1987; siehe auch Pappi/
Konig/Knoke 1995: 38ff.) gibt es eine Reihe von Aquivalenten oder verwandten Begrif-
fen (issue area, issue network, arena, policy community), auf die im vorliegenden Zu-
sammenhang nicht weiter eingegangen werden muf3.

9 Diesen Ansatz kann man auf Theodore Lowi zuriickfiihren, der jedem »type of policy«
zugleich einen korrespondierenden Typus politischer Beziehungen zurechnete. Jede dieser
»areas of policy or government activity« stelle eine »real arena of power« dar, mit ihrer
jeweils eigenen charakteristischen politischen Struktur, einem eigentiimlichen politischen
WillensbildungsprozeB, Eliten und Gruppenbeziehungen (Lowi 1964).

10 Wenn Berufspolitiker im organisierten FuBball Amter bekleiden, dann kénnte dies ein In-
diz fiir die Zugehorigkeit zu einem Politikfeld (und sektoralen Politiknetzwerk) sein.

11 Ein bemerkenswertes Zeugnis dafiir stellt schon Lorenz von Steins »Verwaltungslehre«
dar, deren acht Biande (1865—1884) teilweise nach Politikfeldern gegliedert waren.
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rungsfihigkeit des Interventionsstaates richtete.'? Politikfelder kann man als
soziale Systeme verstehen, die

sich dadurch identifizieren lassen, da3 man ein inhaltlich definiertes Kriterium
von wechselseitiger Relevanz oder eine gemeinsame Orientierung innerhalb ei-
ner Menge von wichtigen Akteuren angibt, die sich mit der Formulierung, der
Befiirwortung und der Auswahl von Vorgehensweisen (d.h. policy-Optionen) be-
fassen, welche die Absicht verfolgen, das zur Frage stehende abgegrenzte Sach-
problem zu 16sen.  (Knoke/Laumann 1982: 256)

Thre Mitglieder werden durch »major concerns about a substantive area« zu-
sammengehalten und miissen ihre Priaferenzen und Handlungen in bezug auf
»policy events« wechselseitig in Rechnung stellen (Laumann/Knoke 1987:
10).

Bei diesen Mitgliedern handelt es sich in der Regel nicht um individuell
agierende natiirliche Personen, sondern um korporative Akteure wie organi-
sierte Interessen, unter Umstianden auch Grofunternehmen oder Gebietskor-
perschaften, politische Parteien und Parlamentsfraktionen (oder deren auf
das jeweilige Politikfeld spezialisierten »Arbeitskreise«), schlieBlich die mit
der Materie befafiten Einheiten des Regierungsapparats, vor allem Fach-
ressorts oder Fachabteilungen. Die aus der Ausweitung des Staatsinterven-
tionismus resultierende Ausdifferenzierung von Politikfeldern ging ja einher
mit einer entsprechenden organisatorischen Ausdifferenzierung des Regie-
rungsapparats sowie der Parlamentsausschiisse. Dem »Politikfeld« korre-
spondieren in der Policy-Forschung vielfach die Begriffe des (sektoralen)
»Politiknetzwerkes« oder der policy community (so zum Beispiel in Marsh/
Rhodes 1992).1

Vom Konzept des Politikfeldes (policy domain) ist eine andere analyti-
sche Perspektive zu unterscheiden, die an der sektoralen Ausdifferenzierung
der Volkswirtschaft ansetzt. Der Sektorbegriff wird hier mit unterschiedli-
cher Reichweite sowohl als deskriptives Instrument der empirischen Wirt-
schaftsforschung als auch als theoretisches Konstrukt verwendet. Fiir eine

12 Theodore Lowi hat damals festgestellt, da der von ihm herausgearbeitete »regulative«
Politiktyp die betroffenen Individuen jeweils innerhalb der grundlegenden Wirtschafts-
sektoren gleichermaBen tangiere, wobei er »Sektor« als »jede beliebige Menge von ge-
meinsamen oder substituierbaren Giitern oder Dienstleistungen oder jede andere Form
etablierter wirtschaftlicher Interaktion« definierte. Man konne daher die Auswirkungen
regulativer Politik im allgemeinen nur herunter bis zur Sektorebene disaggregieren (Lowi
1964: 713)

13 Das weicht aber ab von dem Sprachgebrauch etwa bei Katzenstein, fiir den policy networks
eigentiimliche Konfigurationen auf der nationalen Analyseebene sind (Katzenstein 1978).
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institutionell orientierte policy-Forschung ist dabei nicht so sehr das be-
kannte Dreisektorenmodell der wirtschaftlichen Entwicklung von Interesse,
das auf Colin Clark (1951) und Jean Fourastié (1949) zuriickgeht, denn mit
den dort verwendeten begrifflichen Konstrukten (wie »primérer« oder »terti-
arer Sektor«) werden lediglich aufgrund einiger gemeinsamer Merkmale an-
sonsten sehr heterogene Wirtschaftszweige zusammengefalit, ohne daf} diese
deskriptiven Aggregate soziale Strukturen reprédsentierten. Wir kniipfen hier
vielmehr am Sektorbegriff im engeren Sinne an, der vielfach mit dem Be-
griff der Branche (industry) synonym verwendet wird. Der Branchenbegriff,
wie er insbesondere von der Industriestatistik gingig ist, bezeichnet ein Ag-
gregat von Unternehmen, die ein bestimmtes Spektrum von gleichartigen
oder verwandten Produkten oder Dienstleistungen herstellen und auf den
Markt bringen. Diese Unternehmen zeichnen sich oft durch gemeinsame
technische und betriebswirtschaftliche Merkmale aus (zum Beispiel den Me-
chanisierungs- oder Automatisierungsgrad, die hohere oder geringere Kapi-
talintensitit, vertikale Integration, hoher oder niedriger Forschungsanteil),
und daraus konnen sich eigentiimliche Formen der Unternehmensorganisa-
tion ergeben.

Ein sozialwissenschaftlicher Sektorbegriff hat freilich einen weiteren Be-
deutungsgehalt als der Branchenbegriff der Industriestatistik und empiri-
schen Wirtschaftsforschung. Wird die Stahlindustrie oder die Chemie oder
auch das Gesundheitssystem als »Sektor« begriffen, dann umfal3it sie zu-
nichst ein »extensive cluster of complementary and co-evolving economic
activities in regular transaction relationships«, weiterhin ein soziales Netz-
werk, das die einzelnen Elemente dieses cluster miteinander verbindet, eine
spezifische kulturelle Einheit und kollektive Identitdt (die durchaus intern
strittig sein und sich weiterentwickeln kann) und schlieBlich eine politische
Reprisentation gegeniiber dem Staat und internationalen Machtzentren (Ré-
sinen/Whipp 1992: 50)."* Wenn man diesen Ansatz politikwissenschaftlich
weiterentwickelt, dann kann nicht nur die Rolle des Staates im Zusammen-
hang mit Strukturmerkmalen der Sektoren systematisch variieren (Evans
1995: 81ff., 93ff.). Vielmehr konnen Sektoren als soziale Netzwerke und ih-
re Grenzen auch durch politisch gesetzte Regeln mitgepridgt werden. In den
»realsozialistischen« Systemen mit ihrer Wirtschaftsverwaltungsorganisation

14 In diesem Zusammenhang kann es sich auch als zweckméfig erweisen, vor- oder nachge-
lagerte wirtschaftliche Aktivitidten (downstream oder upstream) dem Sektor zuzuschlagen,
obwohl sie von der Statistik und der Wirtschaftsforschung nicht der Branche zugerechnet
werden.
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auf der Basis von Industrieministerien wurden die Grenzen der Branchen
sogar administrativ konstituiert. Charakteristische Beispiele fiir daraus resul-
tierende Abschottungsphinomene fanden sich beispielsweise in der sowjeti-
schen Erd6l- und Erdgaswirtschaft (Gustafson 1989), und es ist eine empiri-
sche Frage, inwieweit sich solche »vertikalen« Strukturen (oder kompleksy)
unter Marktbedingungen behaupten.!> Im vorliegenden Band findet sich da-
fiir eine Reihe von Beispielen, die allerdings iiber den ostdeutschen Fall hin-
aus nicht unbedingt verallgemeinert werden konnen.

Die Forschung hatte von jeher ein besonderes Augenmerk auf Prozesse
der Verdnderung von Sektorstrukturen. Ausgehend von der Beobachtung,
dafl Unternehmensformen von einer Branche zur anderen in charakteristi-
scher Weise variieren konnen, begann das sozialwissenschaftliche Interesse
sich auch auf branchenspezifische Entwicklungen beim Strukturwandel der
modernen Unternehmensorganisation zu richten. Der Industriehistoriker Al-
fred Chandler untersuchte die Wechselwirkungen zwischen Umstrukturie-
rungen der Unternehmensorganisation — insbesondere der Entwicklung zum
»multidivisionalen« GrofBunternehmen — und veridnderten Unternehmens-
strategien, insbesondere der mit der Geschiftsexpansion verbundenen Diver-
sifikation und vertikalen Integration, und fiihrte die beobachteten branchen-
spezifischen Regelmifigkeiten auf jeweils dhnliche organisatorische Pro-
blemlagen zuriick (Chandler 1962, 1977). Und in der kontingenztheoretisch
orientierten Organisationssoziologie begegnen wir spiter der Vorstellung,
daB derartige Strukturverdnderungen Anpassungsreaktionen auf sich wan-
delnde Anforderungen der Organisationsumwelt darstellen, die man abstrakt
als Variationen der Ressourcenknappheit und der Informationskomplexitit
definieren kann (Lawrence/Dyer 1983).

Hier ankniipfend haben dann Hollingsworth und Lindberg im Zusam-
menhang der »Meso-Korporatismus«-Diskussion (dazu Cawson 1986: 107—
112) eine Typologie wirtschaftlicher »governance-Mechanismen« entwik-
kelt, mit denen in branchenspezifisch variabler Weise die kollektiven Ent-
scheidungsprobleme von Unternehmen bearbeitet werden (weiterentwickelt
in Campbell et al. 1991; Hollingsworth/Lindberg 1985; Hollingsworth/
Schmitter/Streeck 1994b). Die Begriffe »Sektor« und »Branche« (industry)
werden hier in der Regel synonym verwendet. Der Sektor wird definiert als
eine »Population von Firmen, die eine bestimmte Palette von Produkten her-
stellen, die potentiell oder tatsdchlich miteinander in Wettbewerb stehen«

15 Wichtige Hinweise dazu verdanke ich Barbara Lehmbruch.
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(Hollingsworth/Streeck 1994: 8). Sektoren fallen hier also mit spezialisierten
Produktmirkten zusammen. Aber im Unterschied zu herkdmmlichen Unter-
suchungen der Branchenstruktur, die ihr Interesse auf das Ausmaf} der Kon-
zentration und der vertikalen Integration innerhalb eines Sektors richteten,
fragt dieser governance-Ansatz nach den Normen und Institutionen, welche
die Koordinierung von Transaktionen und produktiven Titigkeiten innerhalb
von Sektoren und iiber Sektorgrenzen hinweg beférdern (Sako 1994: 19).

Der governance-Begriff, wie er in diesem Diskussionszusammenhang
verwendet wird, stammt aus der »Neuen Institutionenokonomik« und wurde
dort bekanntlich von Oliver Williamson eingefiihrt. In dem aus der neoklas-
sischen Okonomie geliufigen Modell eines Marktes ist nach Williamson die
Koordination der Akteure das spontane Ergebnis von individuellen Wahl-
handlungen, die von Eigennutz geleitet werden. Diese spontane Koordina-
tion kann sowohl durch »begrenzte Rationalitit« (im Sinne von Herbert Si-
mon) als auch durch »Opportunismus« (definiert als »self-interest seeking
with guile«) beeintrichtigt werden. Daraus kénnen — insbesondere bei be-
grenzter Austauschbarkeit der gehandelten Giiter (asset specificity) — Effi-
zienzverluste durch »Transaktionskosten« resultieren, und solchem Markt-
versagen begegnet governance als eine nicht spontane, sondern gesteuerte
Koordination wirtschaftlichen Handelns (private ordering). Daraus ergibt
sich die idealtypische Unterscheidung von (zunéchst) zwei elementaren gov-
ernance-Mechanismen, ndmlich dem Markt (im engeren Sinne eines spot
market) einerseits, dem hierarchisch verfaffiten Unternehmen andererseits
(Williamson 1975, 1985).

Hollingsworth et al. haben nun den governance-Begriff so erweitert, daf3
er nicht nur das private ordering von Unternehmern umfaf3t, sondern auch
die Rolle von Staat und organisierten Interessen bei der Koordination wirt-
schaftlichen Handelns einbezieht. In Fortentwicklung der aus der Neuen In-
stitutionendkonomik rezipierten Gegeniiberstellung von Markt und Hierar-
chie als elementaren governance-Mechanismen entwickelten sie eine Typo-
logie, bei der neben Markt und Hierarchie als alternative Koordinierungsme-
chanismen auch »Netzwerke«!® und Verbinde erscheinen. Mit Hilfe dieser
Typologie sollten insbesondere Unterschiede in der okonomischen Perfor-
manz von Industriebranchen (auch im internationalen Vergleich) erklirt wer-

16 In einer frithen Fassung sprachen die Autoren hier (im Anschluf an Ouchi 1980) von
»clans«.
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den.!” Dariiber hinaus unterscheidet sich der Ansatz dieser Autoren von den
fritheren Arbeiten aus der Industrie6konomik und aus der Organisationstheo-
rie aber vor allem durch den Versuch, die variablen Verkniipfungen mit
staatlichem Handeln in die Analyse zu inkorporieren.

Die Verkniipfungen mit staatlichem Handeln werden deutlich, wo die
Autoren zwei verschiedene historische Urspriinge fiir die Sektorentwicklung
unterscheiden. Die Industriesektoren, denen ihr Hauptinteresse gilt, verste-
hen sie als einen »Nexus«, der die soziale Konstruktion von Austauschvor-
gingen zwischen Produzenten, Lieferanten und Verbrauchern bewirkt. In-
soweit werden Sektoren »von unten« durch die unabhingigen Handlungen
von Kapitalisten und ihren Austauschpartnern »initiiert und erhalten«. Sek-
toren konnten andererseits auch »von oben« dadurch geschaffen werden, dal3
offentliche Autorititen Regeln und Grenzen setzen. Wihrend Sektoren dort
einen Nexus darstellen, mit dem Austauschvorgénge »socially constructed«
werden, sind sie hier ein Rahmen »within which public policies can be ef-
fectively administered«.'® Von daher ergeben sich natiirlich gewisse Beriih-
rungspunkte mit der Politikfeld-Perspektive, doch der Fokus bleibt nach wie
vor auf der sozialen Organisation von Produktions- und marktlichen Aus-
tauschprozessen. !’

17 Wenn in den folgenden Beitrigen der governance-Begriff verwendet wird, folgen sie
iiberwiegend diesem Sprachgebrauch, meinen also die »economic governance«
(Hollingsworth/Schmitter/Streeck 1994a). Eine davon abweichende Terminologie haben
Mayntz und Scharpf unlidngst zur analytischen Prizisierung des Sektorbegriffs vorgeschla-
gen. (Mayntz/Scharpf 1995b: 16ff., vgl. auch Mayntz in diesem Band). Sie unterscheiden
zwischen der Leistungsstruktur (industry structure) und der Regelungsstruktur (govern-
ance). Der »governance«-Begriff wird hier nicht mehr in terminologischer Ankniipfung an
die Neue Institutionendkonomik speziell auf die Koordination wirtschaftlichen Handelns
bezogen, sondern als »Verteilungsmuster von Regelungskompetenzen« definiert. Seine ei-
gentiimlichen Konnotationen verdankt dieser Sprachgebrauch eher der Diskussion iiber die
Transformation der klassischen Staatlichkeit. Dort bezeichnet governance »all those acti-
vities of social, political and administrative actors that can be seen as purposeful efforts to
guide, steer, control or manage (sectors or facets of) societies« und bei denen 6ffentliche
und private Akteure in »co-arrangements« agieren (Kooiman 1993: 2).

18 Der Sektor wird insoweit von der issue arena als einem alternativen Handlungsrahmen fiir
Politikentwicklung unterschieden. (Diese Kategorisierung geht auf Vorarbeiten von Phil-
ippe Schmitter zuriick.)

19 Eine gewisse Verwandtschaft zum governance-Konzept von Hollingsworth et al. weist der
Begriff des business system auf, den der englische Organisationssoziologe Richard Whit-
ley eingefiihrt hat. Er legt den Akzent allerdings eher auf die nationalen Spezifika von bu-
siness systems und definiert diese als »particular arrangements of hierarchy-market rela-
tions which become institutionalised and relatively successful in particular contexts. They
combine differences in the kinds of economic activities and skills which are authoritative-
ly coordinated in forms, as opposed to being coordinated through market contracting, with
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Die Beitrige dieses Bandes wird man nun eher dieser zweiten Entwick-
lungslinie zurechnen konnen. Die Sektoren, von denen hier die Rede ist, sind
primir durch die Herstellung von bestimmten Produkten und Dienstleistun-
gen definiert, die in einer Marktwirtschaft »potentiell oder tatséchlich mit-
einander in Wettbewerb stehen«. Zum Teil handelt es sich aber zugleich um
Sektoren, die auch im Westen auf einer Staatsinterventionismus-Skala hoch
rangieren, also (in der oben zitierten Formulierung von Laumann/Knoke) um
»Arenen, in welche die staatliche Autoritét eingedrungen ist«, oder um policy
domains. So werden beispielsweise die Gesundheitspolitik oder die Agrar-
politik hier zwar primir als »Sektoren« im Sinne der zweiten Entwicklungs-
linie betrachtet, bei denen sich das Erkldrungsinteresse auf transformations-
bedingte Veridnderungen in den sektoralen Koordinierungsmechanismen (als
explanandum) richtet. Sie sind allerdings zugleich »Politikfelder«, und die
Struktur des Politikfeldes ist dann ein wichtiges erkldrendes Moment (expla-
nans).

Hier geht es allerdings nicht in erster Linie um die Transformation von
Politikfeldern. Der Transformationsbegriff wiirde eine zugrundeliegende
Kontinuitdt voraussetzen, und von einer solchen Kontinuitit von Politikfel-
dern kann im deutschen Vereinigungsprozel schon deshalb kaum die Rede
sein, weil es eine weitgehende Diskontinuitit der korporativen Akteure auf
der staatlichen Seite gibt. So ist zum Beispiel die Arbeitsmarktpolitik ein im
Transformationsprozefl neu auftretendes Politikfeld. An die Stelle der Ar-
beitskriftesteuerung im Realsozialismus ist ein Arbeitsmarkt getreten, und
zwischen beiden gibt es keine irgendwie geartete institutionelle Kontinuitt.

Im Unterschied zu den Untersuchungen von Hollingsworth et al. geht es
hier aber auch nicht um die Untersuchung von Anpassungsprozessen sekto-
raler governance unter Bedingungen wirtschaftlichen Strukturwandels bei
prinzipiell konstanten ordnungspolitischen Rahmenbedingungen. Unser In-
teresse gilt vielmehr der governance-Transformation im Systembruch. An
den sektoralen Veridnderungsprozessen im ostdeutschen Fall lassen sich des-
halb Beobachtungen {iiber spezifische RegelméBigkeiten im Wandel von gov-
ernance-Mechanismen anstellen, wie sie in seit jeher marktwirtschaftlich
verfaliten Gesellschaften allenfalls ausnahmsweise begegnen. Wir sind somit
nicht primér an adaptiven Verdnderungen einzelner governance-Typen in-
teressiert. Vielmehr wird sich unsere Aufmerksamkeit in erster Linie auf die

variations in market organisation and differences in how activities are authoritatively di-
rected« (Whitley 1992: 6). Zur Anwendung dieses Ansatzes auf die sektorale Analyse vgl.
Résidnen/Whipp (1992).
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beiden bei Hollingsworth et al. erwéhnten unterschiedlichen historischen Ur-
spriinge der Konstitution von Sektorgrenzen konzentrieren. Wir fragen, wie
sich Anpassungsvorginge (»von unten«) an verdnderte ordnungspolitische
Rahmenbedingungen und sektorspezifische staatliche Setzung von Regeln
und Grenzen (»von oben«) zueinander verhalten und welche sektorspezifi-
schen RegelmiBigkeiten dabei zu beobachten sind.

3 Marktnahe und institutionelle Sektoren im
Transformationsprozef3

Fiir diese Fragestellung kann eine in der Organisationssoziologie ausgear-
beitete Unterscheidung hilfreich sein. Richard Scott und John W. Meyer ha-
ben vorgeschlagen, marktgesteuerte von institutionell gesteuerter Konstituti-
on von Sektoren zu unterscheiden (Scott/Meyer 1983: 129ff., 1991: 122f.).
Sie verstehen Sektoren als Organisationsumwelten und unterscheiden dabei
terminologisch zwischen »technischen« und »institutionellen« Umwelten.

In einer »technischen Umwelt« werden Produkte oder Dienstleistungen
»produced and exchanged in a market such that organizations are rewarded
for effective and efficient control of their production systems«. Die reinste
Auspridgung eines technischen Sektors sei der Markt mit hoher Wettbewerb-
sintensitit, wie er der neoklassischen Okonomik am Herzen liege. Wenn hier
der Terminus »technisch« verwendet wird, scheint das allerdings eher eine
Definition der Sektorgrenzen durch technologische Faktoren auf der Pro-
duktionsseite nahezulegen und die marktlichen Austauschprozesse zu ver-
nachlissigen. Da es mir im folgenden gerade darauf ankommt, die Konstitu-
tion von Sektoren durch marktliche Austauschprozesse von solcher durch
auBermarktliche Institutionalisierung zu unterscheiden, werde ich im folgen-
den nicht von »technischen«, sondern von »marktformigen« Organisations-
umwelten oder »marktnahen« Sektoren sprechen.

Im Gegensatz zu technischen Organisationsumwelten, so Scott/Meyer
weiter, zeichneten sich institutionelle Umwelten durch die »elaboration of
rules and requirements« aus, »to which individual organizations must con-
form if they are to receive support and legitimacy«. Diese Regeln und An-
forderungen konnen ihren Ursprung in staatlicher Regulierung haben, sie
konnen von Berufs- oder Unternehmensverbianden formuliert werden, oder
es kann sich um generalisierte Uberzeugungssysteme handeln, die das Ver-
halten von Organisationen steuern.
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Von dieser dichotomischen Klassifikation ausgehend ergibt sich eine
Kreuztabellierung von Sektoren je nach der Stirke der technischen oder der
institutionellen Konstitutionsmerkmale. Dieser klassifikatorische Ansatz
konnte sich auch fiir unsere Fragestellung als ein brauchbarer Ausgangs-
punkt erweisen. Wir wiirden dann zunichst fiir prinzipiell marktwirtschaft-
lich verfafite Gesellschaften feststellen konnen, daf3 sich viele Industriesek-
toren durch grof8e Marktnéhe und tendenziell geringere Institutionalisierung
auszeichnen, Dienstleistungssektoren wie das Bildungs- und Wissenschafts-
system oder die freie Wohlfahrtspflege dagegen durch starke Institutionali-
sierung bei geringer Marktnihe, wihrend beispielsweise die Energieversor-
gungsunternehmen und auch das Gesundheitssystem sowohl durch starke In-
stitutionalisierung als auch relativ grofe Marktnihe gekennzeichnet sind.

An dieser Stelle lieBe sich einwenden, dafl auch Mirkte institutionell
durch »rules and requirements« konstituiert sind. Dabei handelt es sich aber
um sektoriibergreifende Basisinstitutionen wie Privateigentum und Vertrags-
freiheit, die nicht spezifische Sektorgrenzen konstituieren. Die Regeln und
Anforderungen, von denen hier die Rede ist, betreffen hingegen die eigen-
tiimlichen Leistungen von spezifischen »Organisationsumwelten« in einer
funktional differenzierten Gesellschaft. Uber Scott/ Meyer hinausgehend
kann diese Unterscheidung auch fiir die Transformationsanalyse fruchtbar
gemacht werden. Denn Sektoren waren im Realsozialismus durchweg nicht
marktformig konstituiert (oder »technisch« abgegrenzt), sondern hochgradig
institutionalisiert.

Das 146t sich besonders deutlich an der Industriestruktur zeigen: In der
Sowjetunion waren die Sektorgrenzen namlich institutionell definiert durch
die administrativen Zustdndigkeiten der Industrieministerien (Gustafson
1989). Dies hatte eine eigentiimliche Segmentierung der Austauschbezie-
hungen in vertikalen Unternehmensketten zur Folge, die nicht an den Krite-
rien von maximaler Effektivitit und Effizienz orientiert waren, sondern an
den Steuerungsbediirfnissen der Industrieverwaltung (Brown/Ickes/Ryter-
man 1994: 29ff.): Anders als in westlichen Lindern waren beispielsweise
die zivile und die militdrische Flugzeugindustrie strikt voneinander getrennt.
Die sektoralen Transformationspfade unterscheiden sich unter anderem in
dem Male, in dem sich diese »institutionellen« Abgrenzungen unter dem
Druck von Marktprozessen in »technische« Sektoren (im Sinne von Scott/
Meyer) transformieren. Dies gilt, mutatis mutandis, auch fiir die DDR.

Das heiB3t nicht, da3 etwa die Sektorcharakteristika im Transformations-
prozel} einfach weg von dominant institutionellen hin zu dominant markt-
formigen Konstitutionsmerkmalen verschoben werden. Zwar wurde gerade
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in Nachfolgestaaten der Sowjetunion oft erwartet, da3 die Wirtschaftsrefor-
men eine »endogene« Sektortransformation durch Marktkrifte induzieren.
Aber im ostdeutschen Transformationsprozef ist in einer Reihe von Sektoren
eben die Ersetzung alter durch neue »rules and requirements« das beherr-
schende Merkmal, das heift, es wurden alte durch neue institutionelle Ab-
grenzungsmerkmale ersetzt. Das gilt insbesondere fiir »staatsnahe« Sektoren
wie das Wissenschafts- oder das Gesundheitssystem, die auch in marktwirt-
schaftlich verfaBten Gesellschaften dominant institutionell konstituiert sind.
Sogar die Aufhebung der »Einheit von Wirtschafts- und Sozialpolitik«, die
in der Ausgliederung der Sozialeinrichtungen (wie Polikliniken, Kinderkrip-
pen, Erholungsheime etc.) aus den Unternehmen einen besonders wahrnehm-
baren Ausdruck findet, ist nicht einfach nur als Prozef der Re-Differenzie-
rung zu beschreiben, sondern in einem sehr ausgeprégten Sinne als eine insti-
tutionell gesteuerte Ausdifferenzierung von neuen Sektoren, die dann unter
anderem zur Basis von neuen Politiknetzwerken werden.

Sektorale Transformationsprozesse sind somit nicht einfach als lineare
Veridnderungen innerhalb von Sektoren zu verstehen, deren Grenzen im
Prinzip iiber den Systemwechsel hinaus identisch geblieben wiren. Vielmehr
haben wir es mit Prozessen zu tun, bei denen alte Sektorgrenzen entweder
unter dem Druck von Marktkriften erodieren konnen, oder bei denen neue
institutionelle Grenzen gezogen werden. Demzufolge lassen sich im inter-
sektoralen Vergleich erhebliche Variationen der sektoralen Transforma-
tionspfade erwarten. Im folgenden soll nach den Bedingungskonstellationen
gefragt werden, die diese je spezifischen sektoralen Pfade erkldren konnen.

Zum sektoralen Institutionenwandel gehort also zum einen die Verdnde-
rung des sektoralen Institutionenzusammenhangs der DDR-Ara. Diese Ver-
dnderung kann zwei unterschiedliche Auslosemechanismen haben: Entweder
werden im Transformationsprozefl zwar die Basisinstitutionen der westdeut-
schen Variante der Marktwirtschaft eingefiihrt, im iibrigen resultiert der
Wandel aus den Reaktionen der Akteure auf Marktkrifte. Damit wiirde sich
ein »technischer Sektor« im Sinne von Scott und Meyer ausbilden. Oder der
Staat reorganisiert im einzelnen die sektoralen Koordinierungsmechanismen
(governance), in der Regel im Wege des Transfers der westdeutschen sekto-
ralen Institutionen: Damit wird ein institutioneller Sektor mehr oder weniger
weitgehend neu konstituiert. Die Voraussetzungen sind dafiir am giinstig-
sten, wenn der Sektor vor Marktkriften abgeschottet ist. Das ist insbesondere
bei den »staatsnahen Sektoren« hiufig der Fall.
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4 Der Staat und die Reorganisation von Eigentumsrechten

Man kann die eben erorterten Alternativen auch als Unterschiede in der
Kompetenz des Staates des vereinigten Deutschland und der hier dominie-
renden westdeutschen Akteurkonstellationen zur Reorganisation der sektor-
spezifischen Eigentumsrechte (property rights) definieren. Dann lassen sich
sektorale governance-Mechanismen als eigentiimliche Strukturmuster von
Eigentumsrechten verstehen (Lindberg/Campbell/Hollingsworth 1991: 11).
Im System der Eigentumsrechte konnen wir grundsitzlich zwei Ebenen un-
terscheiden, ndmlich allgemeine Rahmenbedingungen und sektorspezifische
Regelsysteme. In marktnahen Sektoren (im Sinne von Scott/Meyer) ist das
Strukturmuster der Eigentumsrechte im wesentlichen durch die ordnungspo-
litischen Rahmenbedingungen von Privateigentum, Vertragsfreiheit und
Wettbewerbswirtschaft bestimmt. Von daher wire abstrakt zu erwarten, daf3
sich der Institutionentransfer hier auf diese Basisinstitutionen einer Markt-
wirtschaft beschrinkte und keine sektorspezifische Inzidenz hatte.?’ Prinzi-
piell anders war von vornherein die Ausgangslage sowohl in Sektoren mit
einem hohen Ausmal} an Staatsintervention als auch im engeren Sinne
»staatsnahen« Sektoren, die man beide den »institutionellen« Sektoren wird
zurechnen konnen. Denn sie sind durch eigentiimliche sektorspezifische
Detaillierungen von Eigentumsrechten charakterisiert, die jene Rahmen-
bedingungen mehr oder weniger weitgehend modifizieren oder gar suspen-
dieren. Im sektoralen Institutionentransfer mufite es demzufolge um die
Neudefinition und Reorganisation von Eigentumsrechten gehen.?! Und die
Beitrige dieses Bandes zeigen, da3 Variationen im Ausmal} dieser Kompe-
tenz zur Reorganisation von Eigentumsrechten eine wichtige Erkldrungsva-
riable fiir die im intersektoralen Vergleich beobachtete Varianz darstellen.

20 Weiter unten wird freilich davon die Rede sein, dafl das nur fiir einen Teil der in der alten
Bundesrepublik als »marktnah« zu klassifizierenden Sektoren galt und insbesondere nicht
auf die Industrieprivatisierung durch die Treuhandanstalt zutraf.

21 Der Sprachgebrauch orientiert sich hier an der 6konomischen Theorie der Eigentumsrechte,
und es ist wichtig festzuhalten, dafl dort nicht nur die privaten Eigentumsrechte freier Un-
ternehmer gemeint sind. Der Realsozialismus war ein spezifisches System von Eigentums-
rechten, und ein System staatlich organisierter Forschung kann auch als ein sektorspezifi-
sches Muster der Organisation von Eigentumsrechten verstanden werden. Ich fasse also
(anders als Mayntz in diesem Band) den Begriff der Reorganisation von Eigentumsrechten
so, daB er auch den Ubergang von zentralisierter staatlicher Lenkung zu dezentraler
Selbstverwaltung in einem »staatsnahen« Sektor wie dem Forschungssystem abdeckt.
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Douglass North hat herausgearbeitet, da} es der durch die Fihigkeit zur
bindenden Konfliktregulierung ausgezeichnete Staat ist, der Eigentumsrechte
definiert und reorganisiert (North 1981: 17f., 21). Der Staat spielt darum im
Transformationsprozell eine zentrale Rolle, und zwar insbesondere beim
Ubergang zur Marktwirtschaft. Wo in den Ubergangsstaaten des ehemaligen
Sowjetblocks die Durchsetzungsfihigkeit des Staates gegeniiber dem Blok-
kadepotential alter und neuer Akteurnetzwerke nicht ausreicht (wie das ins-
besondere fiir RuBland gilt), kann die Reorganisation stabiler Eigentums-
rechte hinter den Erfordernissen einer funktionsfihigen Marktwirtschaft
spiirbar zuriickbleiben. Die Beschleunigung des deutschen Vereinigungspro-
zesses in den ersten Monaten des Jahres 1990 war ganz wesentlich dadurch
bedingt, daB sich in der DDR deutliche Anzeichen fiir eine Erosion staatli-
cher Autoritit zeigten, und der Beitritt zur Bundesrepublik sollte diese Liik-
ke schlie3en, ohne die eine marktwirtschaftskonforme — und das hief3 auch:
eine stabile — Reorganisation der Eigentumsrechte nicht méglich erschien.

Der Staat der alten Bundesrepublik — und des vereinigten Deutschland —
war zweifellos stark genug, um eine solche Reorganisation ins Werk zu set-
zen. Aber dieser Staat war kein einheitlicher und hierarchischer Akteur, und
unter den spezifischen situativen Bedingungen der zweiten Phase des Eini-
gungsprozesses verstirkte sich das fiir ihn in der Normallage charakteristi-
sche Moment der institutionellen Segmentierung. In einer Frithphase konnte
die politische Fiihrung — und das hie: der Bundeskanzler — zunichst die
»Gelegenheitsstruktur« der Situation fiir einen hochgradig zentralisierten
Fiihrungsstil nutzen und insbesondere bei einer Basisentscheidung wie der
Wihrungsunion konkurrierende Akteure (namentlich die Bundesbank) iiber-
gehen (Lehmbruch 1990). Die Verhandlungen iiber den zweiten Staatsver-
trag (den Einigungsvertrag) waren jedoch in betrdchtlichem MafBle »sektora-
lisiert«, weil sie je nach Politikfeld zwischen den zustindigen Fachressorts
der alten Bundesrepublik und der DDR gefiihrt wurden. Zwar wurden die
Verhandlungen im KabinettsausschuB3 »Deutsche Einheit« und durch den
Bundesinnenminister als Leiter der westdeutschen Verhandlungsdelegation
koordiniert (Schéauble 1991: 53ff., 101ff.), aber angesichts des aulergewohn-
lichen Zeitdrucks der Entscheidungsprozesse konnte das die Tendenz zu
blofB »negativer Koordination«, wie sie den iiberlieferten Segmentierungsrou-
tinen der Ressortautonomie im westdeutschen Regierungsapparat entspricht,
kaum entscheidend korrigieren. Hinzu kam, daf} die sonst im Gesetzge-
bungsverfahren verankerten Koordinierungsroutinen der parlamentarischen
Beratung weitgehend ausfielen, da es sich ja um zwischenstaatliche Ver-
handlungen handelte, deren Ergebnis das Parlament nur ratifizieren konnte.
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Diese Segmentierung mufite wiederum das Eigengewicht sektoraler Poli-
tiknetzwerke stidrken, in denen die Verwaltung vor allem mit organisierten
Interessen interagierte. Zwar zeichneten sich einige dieser sektoralen Netz-
werke durch ein hohes Mal} an »institutionellem Konsens« iiber den status
quo — etwa iiber die Abgrenzung von Organisationsdoménen — aus (Mayntz
1992). Renate Mayntz hat diesen Begriff in ihrer Analyse der Transformation
des Forschungssystems eingefiihrt, aber wie weiter unten gezeigt werden
wird, gab es auch im Agrarsektor auf der westdeutschen Seite ohne Zweifel
einen ausgeprigten institutionellen Konsens. Andere sektorale Politiknetz-
werke — so das Gesundheitssystem oder der Energiesektor — waren dagegen
allenfalls durch strategische Gleichgewichtslagen bei latentem Interessen-
konflikt der Beteiligten charakterisiert. Die Reorganisation der sektoralen
Eigentumsrechte war deshalb weitgehend das Ergebnis von komplexen Ver-
handlungen und Auseinandersetzungen, nicht nur zwischen den Fachressorts
beider deutscher Staaten, sondern — insbesondere auf der westdeutschen
Seite — innerhalb der sektoralen Politiknetzwerke. Obwohl also die Reorga-
nisation der Eigentumsrechte von der Autoritit eines durchsetzungsfihigen
Staates getragen wurde und somit deren Stabilitdt gewéhrleistete, beruhte sie
doch zu einem nicht geringen Maf3e auf der Ratifikation von Aushandlungs-
prozessen, in denen einerseits das Ausmal} der Machtasymmetrien zwischen
DDR und Bundesrepublik, anderseits auch Konfliktverldufe und eigentiimli-
che Machtgleichgewichte innerhalb der westdeutschen Politiknetzwerke das
Ergebnis in unterschiedlicher Weise vorstrukturierten.

5 Schranken der Reorganisation von Eigentumsrechten

Wenn hier von der Kompetenz des Staates zur Reorganisation der Eigen-
tumsrechte im Vereinigungsprozel3 gesprochen wird, dann ist damit in der
Regel konkret die von westdeutschen Eliten dominierte Bundesrepublik ge-
meint, mit der die DDR im Einigungsvertrag die Beitrittsbedingungen ausge-
handelt hat. Einer ausgedehnten Kompetenz des Staates der Bundesrepublik
zur Reorganisation der sektorspezifischen Eigentumsrechte begegnen wir im
wesentlichen in drei Klassen von Sektoren. Das waren zunichst jene »staats-
nahen« Sektoren (von der Telekommunikation bis hin zum Forschungs- und
Gesundheitssystem), in denen der Staat auch im Westen — weit iiber die Set-
zung von Rahmenbedingungen oder Basisinstitutionen hinaus — bislang die
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konkrete Ausgestaltung der sektorspezifischen Eigentumsrechte detailliert
geregelt hat. Das waren zweitens Sektoren mit einer relativ groleren Markt-
ndhe, die sich auch im Westen durch ein hohes staatliches Interventions-
niveau auszeichnen, wie die Landwirtschaft und die Energiewirtschaft. Und
das war zum dritten der wichtige Sonderfall der staatseigenen Unternechmen
(oder, in der DDR-Terminologie, des »gesellschaftlichen Eigentums«), bei
denen die Bundesrepublik iiber die Konstruktion der Treuhandanstalt iiber-
gangsweise die Rechtsnachfolge des realsozialistischen Staates einschlieBlich
seiner prinzipiell unbegrenzten Verfiigungsgewalt, und das hiel3, seiner Kom-
petenz zur konkreten Reorganisation von Eigentumsrechten im Einzelfall,
antrat.

Die Disposition des Staates liber Eigentumsrechte bedeutete die Kompe-
tenz zur institutionellen Reorganisation eines Sektors. Vor allem in der
zweiten und dritten Gruppe begegnen wir nun in einer Reihe von Fillen ei-
gentiimlichen — im Sektorvergleich unterschiedlich ausgeprigten — Restrik-
tionen der Reorganisationskompetenz dieses Staates der Bundesrepublik.??
Sie fand ihre Grenze zum einen an residualen oder wiederaufgelebten pri-
vaten oder substaatlichen Verfiigungsrechten und zum andern an eigentums-
rechtlichen Vorentscheidungen, die nur noch eingeschrinkt oder gar nicht
mehr zur Disposition des vereinigten Deutschland standen. Solche Vorent-
scheidungen fielen insbesondere in der Interimsphase der DDR (von der Re-
gierung Modrow bis zur Regierung de Maiziere) und betrafen vor allem sol-
che Sektoren, in denen es institutionelle Residuen vorsozialistischer Eigen-
tumsrechte gab.

Wihrend der Zeit des Realsozialismus hat man im Westen die Existenz
solcher Residuen vielfach iibersehen. Doch wenn man sie beriicksichtigt,
dann wird man zwischen Sektoren nach dem Ausmal} der institutionellen
Kontinuitéit oder Diskontinuitédt auch iiber die Phase des sozialistischen Sy-
stems hinweg unterscheiden miissen. Das markanteste Beispiel finden wir in
dem schon erwihnten Agrarsektor: Die Kollektivierung der Landwirtschaft
hatte in der DDR das Privateigentum nicht einfach konfiskatorisch beseitigt
und durch »gesellschaftliches« (das heilit Staats-)Eigentum ersetzt, wie das

22 Ich sehe dabei zunichst davon ab, daB sich — wie schon friiher erwdhnt — in einer Reihe
von »marktnahen« Sektoren die Kompetenz des Staates zur Reorganisation der Eigen-
tumsrechte auf die Einfiihrung der allgemeinen Rahmenbedingungen einer Marktwirt-
schaft beschrinkte, und konzentriere mich hier auf Schranken fiir die Reorganisation jener
sektorspezifischen Eigentumsrechte, durch die sich »institutionelle« Sektoren auszeichnen
— also insbesondere fiir den sektoralen Institutionentransfer in stark regulierten Sektoren.
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im Falle der »volkseigenen« Industrie (und bei der Landwirtschaft fiir den
aus der Bodenreform hervorgegangenen staatlichen »Bodenfonds«) geschah,
sondern in »genossenschaftliches« Eigentum iibergefiihrt, wobei den ur-
spriinglich eingetretenen Genossen residuale Eigentumsrechtstitel verblie-
ben. Damit gab es im Agrarsektor ein eigentiimliches Element institutioneller
Kontinuitdt von Eigentumsrechten — anders als bei dem unter Besatzungs-
recht begriindeten »Volkseigentume, fiir das der Einigungsvertrag die Re-
stitution ausgeschlossen und damit die Diskontinuitit der Eigentumsrechte
bestétigt hatte. Wenn irgendwo die Logik der Eigentumsrestitution staatli-
chen Reorganisationskompetenzen Schranken setzte und ostdeutschen Inter-
essen damit eigene Handlungsressourcen erdffnete, dann bei der kollekti-
vierten Landwirtschaft: Soweit der konomische Kalkiil ostdeutscher Genos-
senschaftsbauern den Schritt in die Selbstidndigkeit unattraktiv erscheinen
lieB, vermochten sich die Nachfolgeeinrichtungen der Landwirtschaftlichen
Produktionsgenossenschaften zu behaupten — trotz eines anfinglichen Kon-
senses der bestimmenden westdeutschen Akteure (insbesondere Bundesmi-
nisterium fiir Landwirtschaft [BMELF] und der Deutsche Bauernverband
[DBV]) iiber die institutionelle Struktur des Sektors.

Der Fall der Landwirtschaft lenkt somit die Aufmerksamkeit auf die ele-
mentarste Dimension unserer Analyse, ndmlich Variationen in der Reichwei-
te der staatlichen Kompetenz zur Reorganisation von Eigentumsrechten und
damit zur institutionellen Reorganisation ganzer Sektoren. Hier lassen sich
zwei grofle Bereiche voneinander unterscheiden. Der eine Bereich ist jener
der staatlichen Organisation im engeren Sinne sowie des »gesellschaftlichen
Eigentums« (oder Staatseigentums), soweit die Bundesrepublik Deutschland
nach dem Einigungsvertrag als Rechtsnachfolger der DDR in konkrete staat-
liche Eigentumsrechte eintritt. Der andere Bereich umfafit zum einen jenen
Teil des bisher »gesellschaftlichen Eigentums«, fiir den die Gesetzgebung
der letzten frei gewdhlten Volkskammer und der Einigungsvertrag Restitu-
tionsanspriiche eingerdumt hatten: Dazu gehoren insbesondere die 1972 ent-
eigneten kleinen und mittleren Unternehmer, ferner die Kommunen und die
Lénder und schlielich die nach Westdeutschland abgewanderten Anspruchs-
berechtigten, auf welche die Restitutionsregelung des Einigungsvertrages
zugeschnitten war. Zum andern gehért zu diesem Bereich die Kategorie des
»genossenschaftlichen Eigentums«, wie es insbesondere in der Landwirt-
schaft, im Handwerk und in der Wohnungswirtschaft bestand.

Man muB in diesem Zusammenhang noch einmal daran erinnern, daf} die
staatliche Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte wihrend des
Transformationsprozesses auf zwei Ebenen wirksam wurde, wobei die zweite
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dieser Ebenen einen der deutschen Vereinigung eigentiimlichen Ausnahme-
zustand markierte. Die Transformation etablierte ja in einem ersten Schritt
zundchst die Basisinstitutionen der Marktwirtschaft, also neben dem institu-
tionellen Rahmen der Wihrungsordnung insbesondere Privatautonomie und
Vertragsfreiheit.”> Auf dieser Ebene unterliegt die staatliche Gestaltungs-
moglichkeit prinzipiell denselben Schranken wie in anderen (»alten«) Markt-
wirtschaften, das heif3t, sie kann zunéchst die genannten Basisinstitutionen in
abstrakt-allgemeiner Weise niher definieren (woraus sich gewisse eng be-
grenzte Gestaltungsmoglichkeiten ergeben).?* Fiir eine diskretionire, stirker
steuerungsorientierte Gestaltung kann sich der Staat des weiteren der Instru-
mente der Besteuerung, der finanziellen Anreize, der Regulierung usw. be-
dienen.?> Auch hier bewegt er sich noch auf der rechtsstaatlich restringierten
Ebene der abstrakt-allgemeinen Reorganisation von Eigentumsrechten, wih-
rend er nicht gezielt in die individuelle Verfiigung iiber Eigentumsrechte
eingreifen kann. Insoweit greift die staatliche Kompetenz sehr viel weniger
detailliert in die institutionelle VerfaBtheit eines Sektors ein.

Anders verhilt es sich dort, wo dem Staat selbst dieses spezifische Ver-
fligungsrecht iiber individuelle Eigentumsrechte zukommt, wie im Falle der
Treuhandunternehmen. Die Singularitit des Ubergangs vom Realsozialismus
zum marktwirtschaftlichen Kapitalismus liegt hier darin, daf die Ironie der
Geschichte den westdeutschen Staat zum Rechtsnachfolger des realsozialisti-
schen Staates und damit auch der konkreten individuellen Verfiigungsrechte
gemacht hat — iiberall dort, wo wir es mit »gesellschaftlichem« Eigentum
oder mit staatlich organisierter Daseinsvorsorge zu tun hatten. Das ist die
Basis fiir den weitreichenden Institutionentransfer mit dem Ziel der Gestal-
tung nach dem institutionellen Modell der »alten« Bundesrepublik, sei es in
Form der staatlichen Reorganisation von Daseinsvorsorge, sei es — im Falle
der Treuhandanstalt — durch vertragsférmige Privatisierung. Dieser Ausnah-
mezustand dominiert in der 6ffentlichen Wahrnehmung. Man muf} aber auch
seine Grenzen sehen. Sie ergeben sich zum einen aus residualen oder wieder-
aufgelebten privaten Verfiigungsrechten. Das ist der Fall der genossenschaft-
lichen Landwirtschaft, das ist ferner der Fall der restitutionsberechtigten

23 Dies geschah bekanntlich schon in der Endphase der DDR.

24 Zum Beispiel durch die Vorgabe bestimmter Rechtsformen fiir die Reorganisation der
LPG.

25 Dies hat die Bundesregierung in der Landwirtschaftspolitik getan, um die LPG-Nachfolge-
einrichtungen gegeniiber den »Wiedereinrichtern« zu diskriminieren, mit dem Ziel, dem
ideologisch bevorzugten Modell des »bduerlichen Familienbetriebs« entgegen dem domi-
nierenden Trend Entwicklungsvorteile zu verschaffen.
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»Alteigentiimer« (also derer, die nicht vom besatzungsrechtlichen Vorbehalt
des Einigungsvertrages betroffen waren), soweit hier nicht ihre Anspriiche
durch das nachgeschobene gesetzliche Instrument des Investitionsvorrangs
(also nach dem Modell des Enteignungsrechts) eingeschrinkt wurden.

Wie diese Restitutionsanspriiche ausgestaltet waren, hing aber auch in er-
heblichem Mafle davon ab, ob sie erst mit dem Einigungsvertrag geschaffen
wurden oder schon im Zuge jener Schritte einer Reorganisation der Eigen-
tumsrechte, die noch von der ausgehenden DDR zwischen dem 9.11.1989
und 3.10.1990 — also unter den Regierungen Modrow und de Maiziere —
unternommen wurden. Diese Reorganisationsschritte bedeuteten in der Ten-
denz die Wiederherstellung der eigentumsrechtlichen Strukturen der vorso-
zialistischen Zeit und kamen in erster Linie den Genossenschaften und den
Kommunen zugute. Dazu gehoren das Landwirtschaftsanpassungsgesetz,
aber auch das Kommunalvermogensgesetz, das bei der Reorganisation der
Eigentumsrechte im Elektrizitétssektor eine fiir die Ziele der dominierenden
westdeutschen Akteurkoalition so unerwartete Blockadewirkung entfaltete
(Richter in diesem Band). Im Bankensektor wurden die Sparkassen den
Kommunen restituiert, und auch das friithere genossenschaftliche Kreditsy-
stem wurde wiederhergestellt (vgl. Caragiuli in diesem Band). Im Fall der
Wohnungswirtschaft hat die Regierung de Maiziére sogar nicht nur den bis-
her vom Staat eng kontrollierten genossenschaftlichen Wohnungsunterneh-
men die dem traditionellen Genossenschaftsmodell entsprechende Autono-
mie zuriickgegeben, sondern sie konnte dariiber hinaus im Einigungsvertrag
durchsetzen, dafl die »volkseigenen« (also staatlichen) Wohnungsbestinde
kommunalisiert wurden (Wielgohs 1995, 1996).26 DaB sich demgegeniiber
die Konsumgenossenschaften sehr viel schlechter behauptet haben, hat ei-
nerseits damit zu tun, daf} sie — mit unterlegenen Ressourcen — in einem aus-
gepriagt marktnahen und kaum regulierten Sektor operieren, andererseits
aber auch mit schwicher entwickelten eigentumsrechtlichen Positionen hin-
sichtlich der von ihnen benétigten Verkaufsflichen (Jacobsen in diesem
Band).

26 Dies hat der Vertrag zwar mit einer ldngerfristigen Privatisierungsoption zu koppeln ver-
sucht, aber sie erwies sich als kaum durchsetzungsfihig.
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6 Akteurkonstellationen in »institutionellen« Sektoren

Innerhalb des Rahmens, der durch die variablen Ausprigungen staatlicher
Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte abgesteckt war, agier-
ten in den sektoralen Transformationsprozessen kollektive Akteure mit un-
terschiedlichen strategischen Ressourcen, und dabei lassen sich mehrere be-
sonders typische Akteurkonstellationen beobachten. Wie schon erwihnt, galt
bislang besondere Aufmerksamkeit jener typischen Konstellation (1), die
durch eine ausgeprigte Machtasymmetrie zugunsten westdeutscher Akteure
und schwach entwickelte Strategiefdhigkeit ostdeutscher kollektiver Akteure
charakterisiert war. In den »staatsnahen« Sektoren und in Sektoren mit ei-
nem hohen Regulierungsniveau sind die westdeutschen Akteure in der Regel
in »Politiknetzwerken« verflochten, die durch hohe Entscheidungsverflech-
tung?’ sowie durch wechselseitige Ressourcenabhingigkeit und fortlaufende
Austauschprozesse zwischen staatlichen Agenturen (insbesondere Fachres-
sorts) und gesellschaftlichen Organisationen charakterisiert sind. Die Ver-
flechtungen der sektoralen Akteure mit der Verwaltung sind vor allem in
»staatsnahen« Sektoren vielfach hochgradig institutionalisiert. Das gilt ganz
deutlich fiir das Gesundheitssystem, aber auch im Fall der Universititen und
der auBeruniversitdren Forschung, bei denen der Wissenschaftsrat eine zen-
trale Schaltstelle fiir Aushandlungsprozesse innerhalb des sektoralen Politik-
netzwerkes darstellt. Die ostdeutschen Akteure entbehrten hier in der Regel
jener Organisationsressourcen, die fiir die Ausbildung von Politiknetzwer-
ken mit vergleichbarer Kohésion erforderlich gewesen wéren.

In einigen Sektoren konnte man einer Konstellation (2) begegnen, bei der
sich zwar gleichfalls vor allem westdeutsche und ostdeutsche kollektive
Akteure gegeniiberstanden, zwischen denen es jedoch eine weniger ausge-
priagte Machtasymmetrie gab, weil die ostdeutsche Seite auf eigene nen-
nenswerte Handlungsressourcen zuriickgreifen und auch in gewissem Mafle
autonome Netzwerke bilden konnte. SchlieBlich gab es eine weitere Konstel-
lation (3), bei der ein »strategischer Dissens« innerhalb des westdeutschen

27 Die analytische Bedeutung dieser Variable fiir die Analyse des sektoralen Institutionen-
transfers haben Robischon et al. herausgearbeitet. In ihrer Definition ist »die Verflechtung
innerhalb eines Politiksektors ... um so hoher, je mehr Akteure Vetopositionen gegen
Veridnderungen des sektoralen Institutionensystems besitzen, und um so niedriger, je mehr
Entscheidungen durch einen einzelnen Akteur dominiert werden kénnen« (Robischon et
al. 1995: 429, vgl. auch Robischon in diesem Band). Das an zweiter Stelle genannte Do-
minanzkriterium erscheint allerdings fiir unseren Zusammenhang analytisch entbehrlich.
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Akteurnetzwerkes die Chance fiir »horizontale« (ndmlich quer zum Ost-
West-Gegensatz gelagerte) Koalitionen zwischen westdeutschen und ost-
deutschen Akteuren eroffnete.

Von diesem letztgenannten Typus unterscheiden sich Typus 1 und Typus
2 dadurch, daB man hier das westdeutsche Akteurnetzwerk (Mayntz 1992
folgend) entweder mit dem Begriff des »institutionellen Konsens« oder dem
des »strategischen Gleichgewichts« charakterisieren kann. Renate Mayntz
hat am Beispiel des Forschungssystems gezeigt, wie sich hier eine strategi-
sche Gleichgewichtslage zwischen den grofBen Forschungsorganisationen
(hierzu Hohn/Schimank 1990) allméahlich in einen institutionellen Konsens
transformiert hat, der dadurch charakterisiert ist, dal »die wesentlichen
Strukturprinzipien des bestehenden Systems ... ebenso wie das bestehende
Muster der Aufgabenverteilung ... normativ bejaht« wurden und deshalb
auch dort als »Restriktion fiir akzeptable Entscheidungsalternativen« wirk-
ten, wo die Interessen einzelner Organisationen an Wachstum und Doménen-
erweiterung in eine andere Richtung zeigten. So verzichtete etwa das Bun-
desforschungsministerium (BMFT) auf die Chance, im Zuge der Umwand-
lung der Akademie der Wissenschaften (AdW) den Sektor der Grof3for-
schungseinrichtungen (im wesentlichen eine Bundesdomine) iiberproportio-
nal auszuweiten. Dieser Konsens war eine ermoglichende Bedingung fiir den
radikalen Institutionentransfer im Forschungssystem; aber er war (was Robi-
schon et al. 1995: 10 iibersehen) keine hinreichende Bedingung. Hinzu kam
vielmehr die nur sehr schwach entwickelte Strategiefdhigkeit der korrespon-
dierenden ostdeutschen Akteure (insbesondere bei der AAW), so daf} von ih-
nen keine fiir die westdeutschen Organisationen bestandsgefihrdenden Ver-
dnderungstendenzen ausgehen konnten. Man wird kaum bezweifeln kénnen,
daB erst dieser Umstand den Organisationen des westdeutschen Akteurnetz-
werks jenes kompromiflose Festhalten an ihrer Identitit ermoglichte.

Im auffallenden Gegensatz zu dieser Akteurkonstellation vom ersten Ty-
pus steht né@mlich der Fall der Landwirtschaft, der eher dem zweiten Typus
(mit geringerer Machtasymmetrie) zuzurechnen ist, obwohl auch hier die
strategische Ausgangssituation durch einen hoch entwickelten institutionel-
len Konsens im westdeutschen agrarpolitischen Netzwerk charakterisiert
war. Dazu gehorte nicht zuletzt das — auch bei beschleunigtem Strukturwan-
del festgehaltene — ideologische Leitbild des autonomen biuerlichen Fami-
lienbetriebes, der in iibergreifende Kooperationsbeziehungen nur in Form
der landwirtschaftlichen Kredit-, Einkaufs- und Absatzgenossenschaften
eingebunden ist. Es diente als verbindende Klammer zwischen den DBV-
Landesverbianden des Nordens mit ihrer mehr grofSbetrieblichen Agrarstruk-
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tur, den vorwiegend klein- und mittelbduerlich geprigten siiddeutschen Lan-
desverbianden, den Genossenschaftsverbanden und der Landwirtschaftsver-
waltung. Schon in den ersten Monaten des Jahres 1990 muflten die zentralen
Akteure dieses westdeutschen Netzwerkes erkennen, daf} die aus den Land-
wirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften (LPG) herausgewachsenen
ostdeutschen Akteure iiber eine eigene kollektive Strategiefdhigkeit verfiig-
ten und dall die Kompetenz des Staates zur Reorganisation der Eigentums-
rechte nicht ausreichte, um das westdeutsche Leitbild fiir Ostdeutschland im
Wege des sektoralen Institutionentransfers durchzusetzen. Der dadurch aus-
geloste Lernproze miindete dann in eine Neudefinition des Identitidtskon-
senses, der die weitgehende Wahrung des Reprisentationsmonopols des
agrarischen Verbindesystems gestattete. An die Stelle des Leitbilds vom Fa-
milienbetrieb trat das flexiblere Leitbild des landwirtschaftlichen Privatun-
ternehmers, unter das sich sowohl Familienbetriebe als auch die als juristi-
sche Personen konstituierten Rechtsnachfolger der LPG subsumieren lief3en.
Und die westdeutschen Genossenschaftsverbinde stellten ihre hergebrachten
Vorbehalte gegen landwirtschaftliche Produktionsgenossenschaften zuriick,
um den in der Form der eingetragenen Genossenschaft neukonstituierten
Teil der LPG-Nachfolger als Mitglieder aufnehmen zu kénnen. Solche Lern-
prozesse blieben den westdeutschen Wissenschaftsorganisationen dank ihres
strategischen Ubergewichts und dank der sehr weitgehenden Kompetenz des
(von westdeutschen Eliten dominierten) Staates zur Reorganisation der Ei-
gentumsrechte erspart, und nur deshalb konnte hier der institutionelle Kon-
sens der westdeutschen Seite den unmodifizierten exogenen Institutionen-
transfer erzwingen.

Deutlich spannungsreicher verliefen die Transformationsprozesse in jenen
Sektoren, in denen im westdeutschen Akteurnetzwerk zwar ein strategisches
Gleichgewicht herrschte, in dem aber latente Doménen- und Ressourcenkon-
flikte der Ausbildung eines »institutionellen Konsenses« entgegenstanden.
Hierfiir ist das Gesundheitssystem ein Anschauungsbeispiel, das auch inso-
fern bedeutsam ist, als man hier wiederum einer deutlichen Ressourcen-
asymmetrie zugunsten des westdeutschen Akteurnetzwerkes und einer sehr
eingeschrinkten Strategiefdhigkeit der ostdeutschen Akteure (also einer
Akteurkonstellation vom ersten Typ) begegnet. Wie Manow zeigt (Manow
1994 und in diesem Band), schien fiir das damals federfiihrende Bundesar-
beitsministerium (BMA) die deutsche Vereinigung anfinglich die verlok-
kende Chance zu bieten, durch die Erhaltung von Elementen des staatlichen
Gesundheitssystems der DDR die staatliche Steuerungsfahigkeit (und damit
die Organisationsdoméne des BMA) zu erweitern, und auch die Allgemei-
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nen Ortskrankenkassen (AOK) meinten zeitweise, die Gelegenheit zu einer
deutlichen Dominenerweiterung wahrzunehmen. Solche Absichten des BMA
wurden freilich unter anderem durch koalitionspolitische Interventionen, also
iiber die Mobilisierung des Parteiensystems, wirkungsvoll konterkariert, und
die Ortskrankenkassen entdeckten, dal konkurrierende Kassenverbinde wo-
moglich im Alleingang iiber groere Chancen der Doménenerweiterung ver-
fiigt hétten. Somit setzte sich im Kalkiil der westdeutschen Akteure schlie3-
lich wieder das Interesse an einer Erhaltung des bestehenden strategischen
Gleichgewichts durch, und daraus resultierte in Verbindung mit der stark aus-
geprigten staatlichen Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte,
daB} man sich innerhalb des westdeutschen Politiknetzwerkes im Kern iiber
den Transfer der sektoralen Institutionen der alten Bundesrepublik verstdn-
digte und den ostdeutschen Polikliniken nur in diesem Rahmen iibergangs-
weise eine zeitlich eng begrenzte Uberlebensgarantie gab.

Damit la8t sich in sehr interessanter Weise ein anderen Sektor mit einer
vergleichbaren strategischen Ausgangssituation konfrontieren, ndmlich die
Elektrizitdtswirtschaft, in der sich eine Akteurkonstellation vom dritten Typ
ausbildete (vgl. den Beitrag von Richter in diesem Band). Auch hier gab es
in der alten Bundesrepublik urspriinglich ein strategisches Gleichgewicht
mit latenten Doménenkonflikten, insbesondere zwischen den groBen Ver-
bund-Energieversorgungsunternehmen (EVU) und den kommunalen Versor-
gungsunternehmen.”® Mit dem Stromvertrag, einem vom Bundeswirtschafts-
ministerium gedeckten Alleingang der konzertiert agierenden grofien Ver-
bund-EVU, gelang es dieser Seite zunichst, was den AOK im Gesundheits-
system verwehrt blieb, ndmlich den Status quo zu ihren Gunsten zu verén-
dern und in Ostdeutschland monopolisierte Versorgungsstrukturen zu schaf-
fen. Statt eines Institutionentransfers, der das in Westdeutschland etablierte
sektorale Gleichgewicht bestitigt hitte, kam es also zu dem Versuch, in Ost-
deutschland verénderte governance-Mechanismen einzufiihren. Diese Ent-
wicklung 16ste den Widerstand anderer westdeutscher Akteure aus, die sich
dadurch in ihren etablierten Positionsinteressen und auch in ihren energie-
politischen Zielen beeintréachtigt sahen. Und der damit im Sektor aufgebro-
chene strategische Dissens wurde zum Anstof fiir die Ausbildung einer
»horizontalen« Koalition der westdeutschen kommunalen Unternehmen,
welche die institutionelle Gleichgewichtslage wiederherstellen wollten, mit

28 Dal} die Kommunen als Anteilseigner in einzelnen EVU (insbesondere dem RWE) einen
starken Einfluf} haben, stand dieser latenten Konfliktlage konkurrierender Organisations-
interessen nicht entgegen.
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den von ihnen mobilisierten ostdeutschen Kommunen. Weil diese auf (dem
westdeutschen Zugriff entzogene) Garantien aus der friitheren ostdeutschen
Phase der Reorganisation von Eigentumsrechten rekurrieren konnten, die
sich aus dem Kommunalvermogensgesetz aus der Interimsphase der DDR
herleiteten, war die entsprechende Verfiigungsgewalt der Bundesakteure zur
Reorganisation der Eigentumsrechte eingeschrinkt. Auch bei dieser Koali-
tionsbildung beobachten wir, dhnlich wie im Falle der Landwirtschaft, daf}
sich im Zeitablauf Prozesse des strategischen Lernens, ja selbst der verspi-
teten Ressourcenmobilisierung vollziehen. Die schlieBlich gefundene Lo&-
sung beruhte auf einem AushandlungsprozeB3 (den das Bundesverfassungs-
gericht in einem ganz ungewdohnlichen Verfahren initiiert hatte, zu dem auch
das Bundeskartellamt Ansto8e gab) unter starker Beteiligung der ostdeut-
schen Kommunen, die ihr neu entdecktes Vetopotential ausreizten. Sie
stellte einen Kompromif3 dar, der zwar nicht die westdeutsche Gleichge-
wichtslage getreu reproduzierte, aber die von den EVU urspriinglich ange-
strebte monopolistische Dominanz abschwéchte.

Eine eigentiimliche horizontale West-Ost-Koalition ergab sich auch im
Wohnungsbausektor, dessen Transformation Jan Wielgohs untersucht hat
(Gissendanner/Wielgohs 1996; Wielgohs 1995, 1996). Hier begegnen wir
allerdings einer ganz anderen strategischen Ausgangslage. Die Akteurkon-
stellation in Westdeutschland war durch latenten Konflikt und institutionel-
len Dissens bei geringer Akteurverflechtung (im Sinne von Robischon et al.
1995) charakterisiert. Der ordnungspolitische Gegensatz zwischen den Be-
fiirwortern eines starken 6ffentlichen Mietwohnungssektors und einer sozial-
politischen Erwédgungen verpflichteten Mietenregulierung einerseits, den auf
marktliberale Reformen eingeschworenen Deregulierungsbefiirwortern an-
dererseits blieb im wesentlichen uniiberbriickt. Wihrend die wohnungs-
politische Praxis der konservativ-liberalen Koalition bis dahin Kompromisse
zwischen diesen Positionen hatte eingehen miissen, sahen die Deregulie-
rungsbefiirworter im Bundeswohnungsbauministerium in der Vereinigung
eine strategische Chance zur Durchsetzung radikal marktwirtschaftlicher Po-
sitionen, insbesondere mit Hilfe eines Programms der umfassenden Mieter-
privatisierung im ostdeutschen Wohnungsbestand, das an die Wohnungspoli-
tik der Regierung Thatcher in Groflbritannien erinnerte. Es sollte also nicht
einfach nur ein Transfer der bestehenden westdeutschen Institutionen statt-
finden, die ja nur eine labile strategische Gleichgewichtslage représentierten.
Vielmehr sollte der kommunale und genossenschaftliche Wohnungssektor in
Ostdeutschland massiv zuriickgedringt werden. Wie Wielgohs (1995, 1996)
gezeigt hat, ist dieses Programm gescheitert, wihrend der westdeutsche Ge-
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samtverband der Wohnungswirtschaft (GdW), der den genossenschaftlichen
und kommunalen Sektor reprisentiert, seinerseits die strategischen Chancen
des Vereinigungsprozesses zu nutzen wullite, um das Genossenschaftswesen
im ostdeutschen Wohnungssektor organisatorisch zu stirken und in einer ho-
rizontalen Koalition mit dem so strategiefihig gemachten ostdeutschen 6f-
fentlichen Wohnungssektor die ordnungspolitischen Intentionen des Bundes-
wohnungsbauministeriums zu konterkarieren. Und gegeniiber dem bislang in
der westdeutschen Akteurkonstellation dominierenden privaten Haus- und
Grundbesitz ist der Genossenschaftssektor aus der Transformation auch
quantitativ gestirkt hervorgegangen. Die outcomes sind insofern denen im
Landwirtschaftssektor zu vergleichen, wenngleich die strategische Aus-
gangssituation deutlich differierte. In beiden Fillen fand die staatliche Kom-
petenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte ihre Grenze an den unter der
Regierung de Maiziere getroffenen Reorganisationsentscheidungen sowie an
der iiberraschend hohen Strategiefdhigkeit der korporativen Akteure des Ge-
nossenschaftswesens.

7 Akteurkonstellationen in marktnahen Sektoren

Ich habe schon mehrfach darauf hingewiesen, da3 man hinsichtlich der Rolle
des Staates bei der Definition von Eigentumsrechten grundsitzlich zwei
Ebenen unterscheiden kann, ndmlich die Setzung der allgemeinen Rahmen-
bedingungen einer Marktwirtschaft und die Organisation sektorspezifischer
Eigentumsrechte. Dabei sind »marktnahe« Sektoren im allgemeinen dadurch
charakterisiert, daf} sich der Staat hier weitgehend auf die Setzung jener all-
gemeinen, sektoriibergreifenden Rahmenbedingungen beschrinkt. Insofern
gibt es hier ordnungspolitische Schranken einer sektorspezifischen Regelung
von Eigentumsrechten.

Im ostdeutschen Transformationsprozef traf diese Regel wiahrend der
Phase der Reorganisation der Eigentumsrechte nur fiir einen begrenzten Teil
der (von Haus aus) marktnahen Sektoren zu. Die erwihnten ordnungspoliti-
schen Schranken waren insbesondere fiir den ganzen gro3en Bereich der In-
dustrie durch die ungewohnlich ausgeprigte staatliche Reorganisations-
kompetenz durchbrochen, die der Treuhandanstalt im Privatisierungsprozef}
zufiel. In jenen Sektoren, in denen sich die Reorganisation der Eigentums-
rechte und damit der sektoralen governance-Mechanismen unter der Agide
der Treuhandanstalt vollzog, beobachten wir, wie Czada (in diesem Band)
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zeigt, eine aullerordentliche Spannweite der Transformationspfade. Die um-
fassende Reorganisationskompetenz der THA fiir die Definition von Eigen-
tumsrechten in marktnahen Sektoren war einerseits ein ganz auf3ergewohnli-
ches Phidnomen, erbrachte aber andererseits, in Abhéngigkeit von unter-
schiedlichen Akteurkonstellationen, auch sehr unterschiedliche Ergebnisse.
Dabei wirkten der Rekrutierungsmodus der THA und ihre zunehmende Ein-
bindung in Privatisierungsnetzwerke zusammen. Zum einen waren »inner-
halb der Treuhandanstalt ... mit der Besetzung der weitaus meisten Lei-
tungspositionen durch westdeutsche Manager und Beamte die Moglichkeiten
der Problemlésung eingeengt, und zwar auf das Handlungsrepertoire, das
durch ihr Erfahrungswissen und innerhalb der zugleich von West nach Ost
libertragenen institutionellen Ordnung zur Verfiigung stand« (Czada, in die-
sem Band). Und man muf} hinzufiigen, dal dieses Handlungsrepertoire oft
ein sektorspezifisches war, mit der Wirkung, daf eigentiimliche westdeut-
sche governance-Strukturen bei der sektoralen Reorganisation reproduziert
wurden — die Einbringung der ostdeutschen Kaliindustrie in das traditionelle,
bis an den Beginn des Jahrhunderts zuriickreichende Kalikartell wurde dafiir
ein prignantes Beispiel.”’

Man kann die Ubertragung der Strategierepertoires nicht abgeldst von der
zunehmenden Einbindung der THA in komplexe Politiknetzwerke betrach-
ten (Czada 1993). In einzelnen Industriesektoren entwickelten sich bemer-
kenswert enge Akteurverflechtungen zwischen dieser staatlichen Behorde
und den dominanten westdeutschen Interessengruppen, und da konnten sich
dann die Interessen der westdeutschen Industrieverbiande durchsetzen, fiir
die sich die — oft anders strukturierten — ostdeutschen Unternehmen in erster
Linie als Wettbewerber auf einem nicht unbeschriankt erweiterungsfiahigen
Markt darstellten. Ein besonders bezeichnendes Fallbeispiel ist der Maschi-
nenbau, in dem mittelstindischen westdeutschen Produzenten die Chance
geboten wurde, die ungeachtet ihrer weithin anerkannten Leistungsfahigkeit
skelettierten ostdeutschen GroBfirmen der Branche zu iibernehmen.’’ An-
ders verhielt es sich hingegen mit den GroBbetrieben von besonders ausge-
prégter regionalpolitischer Bedeutung, also vor allem mit der Chemie, dem
Stahl und den Werften: Hier wurden die Akteurnetzwerke ausgeweitet, es
kam auch zur Offnung zum Ausland hin (gegen den Widerstand der west-

29 Dieser Fall hat durch den dramatischen — und schlieBlich vergeblichen — Widerstand der
Kalikumpel der thiiringischen Zeche Bischofferode weite Aufmerksamkeit gefunden.

30 An dieser Aufgabe haben sich bekanntlich — von Kugelfischer bis hin zu Traub — inzwi-
schen die meisten westdeutschen Erwerber iibernommen.
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deutschen Branche), und die Europdische Kommission gewann ein mitunter
ausschlaggebendes Gewicht bei der Reorganisation der Eigentumsrechte.

Deutlich weniger strukturbildend wirkte die Reorganisationskompetenz
der THA vor allem in jenen Sektoren, in denen es um die kundennahe Giiter-
produktion oder Erbringung von Dienstleistungen ging, die auf dem ostdeut-
schen Markt nachgefragt werden. So gab es beispielsweise weder im Handel
(vgl. Jacobsen in diesem Band) noch etwa bei der Werbewirtschaft Ansatz-
punkte fiir einen gesteuerten sektoralen Institutionentransfer.’! Auch in ei-
nem stérker regulierten Sektor wie dem Bankenwesen wird man die im gro-
Ben und ganzen unverdnderte Replikation der westdeutschen Strukturen
weitgehend als Ergebnis von Marktprozessen erkldaren miissen. Zwar gab es,
wie schon erwihnt, institutionelle Vorentscheidungen der Interims-DDR in
Form der Wiederherstellung der kommunalen beziehungsweise genossen-
schaftlichen Trigerschaft bei Sparkassen und landwirtschaftlichen Kredit-
einrichtungen, wodurch die Ausgangsposition dieser beiden Bankengruppen
im Wettbewerb um Marktanteile zweifellos gestirkt wurde.’? Aber aus-
schlaggebend war doch eben dieser Wettbewerb in einem Sektor, in dem
»technische« Umweltbedingungen (im Sinne von Scott/Meyer 1983, 1993)
eine kundennahe Pridsenz der konkurrierenden Banken am Ort erfordern
(Caragiuli in diesem Band).

Der Wettbewerb westdeutscher Produzenten um Marktanteile bestimmte
auch die Entwicklung in der Gaswirtschaft und fiihrte hier dazu, da} im Ge-
gensatz zur Elektrizititswirtschaft — mit dem bis hin zur Marktaufteilung ab-
gestimmten Vorgehen der grolen Verbund-EVU — die Kommunen in der
Gaswirtschaft nicht auf Kollisionskurs zu den Erzeugern gingen, sondern fiir
sie selbst vorteilhafte Kooperationsbeziehungen eingehen konnten (Richter,
in diesem Band). Dieses Beispiel zeigt, da auch die unterschiedlichen Trans-
formationsverldufe in den hier diskutierten marktnahen Sektoren in erhebli-
chem MafBle durch die jeweiligen Akteurkonstellationen bestimmt waren.

31 Im Handel fielen selbst die Steuerungsinstrumente des Bauplanungsrechts weitgehend aus,
wie sie von Kommunen der alten Bundesrepublik gerne zur Steuerung benutzt werden,
weil die ostdeutschen Kommunen sich ihrer aus einer Reihe von Griinden nicht bedienen
konnten oder wollten.

32 In diesem Zusammenhang ist auch das Instrument der Patenschaften zu sehen, das die
Sparkassen den Kommunen und Léndern abgeschaut haben, das aber insgesamt dazu bei-
trug, die Position der Sparkassengruppe insbesondere gegeniiber den Wettbewerbern aus
dem privaten Bankengewerbe zu starken.
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8  Individuelle Priferenzen und Nutzenkalkiile und
kollektive Handlungsressourcen ostdeutscher Akteure

Eingangs wurde es als Ziel der Analyse bezeichnet, sektorspezifische Varia-
tionen des Transformationsprozesses aus Akteurkonstellationen und Strate-
gien (korporativer) Akteure in institutionellen Kontexten zu erkldren. Diese
Erkldrung wire unvollstindig, wenn sie die Optionsspielrdaume, Priferenzen
und Anpassungsreaktionen der individuellen Akteure in Ostdeutschland ver-
nachlédssigen wiirde, weil nur deren Zusammentreffen mit den gestaltungs-
orientierten Strategien kollektiver Akteure die jeweils eigentiimlichen sekto-
ralen outcomes erkldren kann. Der Umfang der Kompetenz des Staates zur
Reorganisation der Eigentumsrechte — und damit das Ausmal} der institutio-
nellen Kontinuitidt oder Diskontinuitdt eines Sektors — bestimmte, wie wir
gesehen haben, in erheblichem Malle die Handlungsressourcen der ostdeut-
schen kollektiven Akteure. Die Marktnéhe eines Sektors bestimmte anderer-
seits die Handlungsspielraume und die von 6konomischen Effizienzkalkiilen
gesteuerten Handlungsoptionen der individuellen Akteure. Beide interagier-
ten in unterschiedlich strukturierten Kontexten sozialer »embeddedness«,
und in einer Reihe von Sektoren waren die Anpassungsreaktionen von indi-
viduellen Sektormitgliedern (sei es auf der Produzentenseite, sei es auf der
Seite der Kunden) von mitentscheidender Bedeutung fiir die Transforma-
tionsergebnisse. Hier muf3, um Manow (in diesem Band) zu zitieren, »nach
dem genauen Ineinandergreifen von institutionell abgegrenzten Handlungs-
moglichkeiten, politischen Zielbestimmungen und individuellen Akteurkal-
kiilen, also nach der Mikro-Makro-Logik der Sektortransformation gefragt
werden«. Manow arbeitet heraus, wie insbesondere die individuellen Nut-
zenkalkiile der jiingeren Arzte einen sich kumulativ verstirkenden Prozef
zugunsten der Niederlassung in Gang setzten, der zum Niedergang der mei-
sten Polikliniken schon ldngst vor Ablauf der ihnen urspriinglich einge-
raumten fiinfjahrigen »Galgenfrist« fiihrte. Andererseits hat Wielgohs (1995,
1996) gezeigt, dal das Privatisierungsprogramm des Wohnungsbaumini-
steriums nicht zuletzt an der geringen Bereitschaft ostdeutscher Mieter und
Genossenschaftsmitglieder scheiterte, von den Angeboten zum Erwerb der
eigenen Mietwohnung Gebrauch zu machen, weil diese Angebote angesichts
der verbreiteten Wahrnehmung von Ungewillheit iiber die eigene Zukunft
(etwa tiiber die eigenen Beschiftigungsaussichten) neue Risiken mit sich zu
bringen schienen, die sich wenig erfahrenen Privatleuten als unkalkulierbar
darstellten.
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Wenn man die Bedeutung individueller Akteurkalkiile fiir sektorale Trans-
formationsprozesse richtig einschitzen will, dann kommt es weiterhin darauf
an, die Optionsspielrdume dieser Individuen auch vor dem Hintergrund der
ihnen jeweils verfiigbaren kollektiven Handlungsressourcen richtig zu be-
stimmen. Die Option fiir den Verbleib in der LPG-Nachfolgeeinrichtung oder
in der Wohnungsgenossenschaft setzte voraus, da die Individuen nicht nur
einen individuellen Nutzenkalkiil anstellten, sondern sie mufiten sich auch
ihrer Einbindung in solidarisch handelnde Gruppen einigermallen gewil3
sein. Das war von sektorspezifischen Rahmenbedingungen abhéngig, die zu
einem nicht geringen Teil in eigentiimlichen institutionellen Entwicklungs-
pfaden in der Zeit des Realsozialismus bestimmt sein konnten. Aus dem To-
talitarismusmodell lieBe sich ja die Voraussage ableiten, dal beim Zusam-
menbruch der zentralen Kontrolle nur isolierte Individuen iibrig bleiben
wiirden, die zu kollektivem Handeln und lateraler Kooperation nicht fihig
sind. Das Ende der Parteiherrschaft hitte folglich ein Vakuum an kollektiver
Handlungskompetenz hinterlassen miissen, und das wiirde einen wichtigen
Parameter individueller Nutzenkalkiile darstellen. Diese Voraussage kann
man zwar mit den Entwicklungen in einigen Sektoren offenbar zur Deckung
bringen, fiir andere 148t sie sich so nicht bestitigen, weil man dort sehr wohl
korporativen Akteuren der alten DDR begegnet, die offenkundig iiber auto-
nome kollektive Handlungskompetenz verfiigen.

Ein Vergleich der Landwirtschaft nicht nur mit dem Gesundheitssystem,
sondern auch mit dem Wissenschafts- und Forschungssystem ist in diesem
Zusammenhang besonders instruktiv. Die genossenschaftliche Organisa-
tionsform der LPG galt in verbreiteten Einschidtzungen zu Zeiten des Ost-
West-Konflikts als »Zwangsgemeinschaft kommunistischer Art im Dienste
des kollektiven Erwerbs, deren Verwaltung und Wirtschaftsgeschehen durch
Gesetz und Musterstatuten zentral reglementiert und kontrolliert werden, so
daBl das Mitspracherecht der Mitglieder und ihre Eigenverantwortung ent-
scheidend eingeschrinkt sind und jede Privatinitiative unterbunden ist«
(Bundesministerium fiir gesamtdeutsche Fragen 1965: 334). Diese Deutung
implizierte also, dal die LPG-Mitglieder keine autonomen Handlungsres-
sourcen behielten, und entsprach damit tendenziell in der Tat der seinerzeit
verbreiteten Totalitarismustheorie. Nach dem Zusammenbruch der SED-
Herrschaft zeigte sich aber, dafl das wohl insofern zu kurz gegriffen war, als
die genossenschaftliche Organisationsform und die Institution der Mitglie-
derversammlung offensichtlich institutionelle Ansatzpunkte einer residualen
»Zivilgesellschaft« bildeten. In den LPG wurden jetzt latente Autonomie-
potentiale freigesetzt, die ihnen ausreichende Handlungsfahigkeit als korpo-
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rative Akteure verlichen.?® Erst in diesem Zusammenhang fiihrten dann (wie
von Lehmbruch/Mayer in diesem Band gezeigt) individuelle Nutzenkalkiile
gerade auch bei vielen ehemaligen Genossenschaftsbauern, die als Boden-
einbringer iiber eine Austrittsoption verfiigten, zu der Entscheidung gegen
einen solchen Austritt. Sie war sowohl vom individuellen Nutzenkalkiil be-
stimmt als auch kollektiv (und zwar nicht nur von der Willensbildung der
Mitgliederversammlungen, sondern auch durch erfolgreiche Verbandsbil-
dung) abgestiitzt.>*

Dagegen waren vergleichbare institutionelle Bedingungen offenbar weder
im Gesundheitssystem noch im Forschungssystem stark entwickelt. Die aus
der Totalitarismustheorie resultierende Voraussage, dall der Zusammenbruch
der zentralisierten Parteiherrschaft ein Vakuum an kollektiven Handlungs-
ressourcen hinterlassen miisse, trifft hier offenkundig eher zu als bei den
LPG. So zeigt die Geschichte der verspiteten Verbandsgriindungen im Ge-
sundheitssystem, dafl hier die ostdeutschen Akteurgruppen (zum Beispiel
das medizinische und paramedizinische Personal) im Transformationsprozef}
keine ausreichenden kollektiven Handlungsressourcen zu mobilisieren ver-
mochten (Erdmann 1992, 1993). Dies trug zweifellos dazu bei, daf} sich bei
der Arzteschaft die — nur noch auf individuellen Kalkiilen gegriindete — Exit-
Option durchsetzte. Im Forschungssystem wurde die kollektive Ohnmacht
der ostdeutschen Akteure besonders fiihlbar: Der Versuch der AdW, in der
Ubergangsphase korporative Handlungsautonomie zu reklamieren, lief ins
Leere. Die individuellen Forscher waren den Evaluierungs- und Abwick-
lungsentscheidungen, die federfiihrend von westdeutschen Akteuren getrof-
fen wurden, ohne Riickgriff auf irgendwelche kollektiven Handlungsres-
sourcen ausgeliefert. Der Spielraum fiir individuelle 6konomische Nutzen-
kalkiile beschriankte sich daher auf die Abwanderungsoption, wenn die von

33 Vgl. zu dieser Interpretation auch Burawoy (1994: 6): »Arguments about the hold of the
past ... revolve around two models ... of the pre-existing political order. The first is the
totalitarian model, presented as the antithesis of liberal democracy, and founded on the
party state. When it collapses the fabric of society disintegrates, leaving in its aftermath
liminality, confusion, anarchy, uncertainty, and institutional vacuum. The second, society
centered vision, emerged as a critique of totalitarian representations of the Soviet Union.
In this perspective the domination of the party state was far from complete — it both cre-
ated and depended on spontaneous organization outside its control. The collapse of the
party state left behind a residual civil society. Instead of »aftermath< and >collapse< we
have legacies of the past«.

34 Die Entwicklung des landwirtschaftlichen Verbandswesens habe ich an anderer Stelle dar-
gestellt (Lehmbruch 1994a).
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Renate Mayntz (in diesem Band) beschriebenen Uberlebensstrategien ein-
zelner Institute versagten.

Ein wichtiger Unterschied zwischen diesen beiden Sektoren liegt
schlieBlich darin, dal die Grenzen des Forschungssystems iiberwiegend in-
stitutionell bestimmt waren (und dies, im Unterschied zu den Universititen,
bei geringer institutioneller Kontinuitit), so da3 das aus vielfach geringerer
Marktnéhe resultierende Fehlen von Abwanderungsoptionen die Perzeption
kollektiver Ohnmacht noch verstirken mufite. Damit kontrastiert der Fall des
Gesundheitssystems, das sich durch die Verbindung von starker Institutio-
nalisierung und Marktnihe auszeichnet und so mit der Niederlassungsoption
fiir die Arzte in den Polikliniken durch individuelle effizienzorientierte Kal-
kiile bestimmt wurde, die im Ergebnis die Transformation hin auf das west-
deutsche Sektormodell beschleunigten. Fragt man, warum diese Kalkiile hier
zu einem anderen Ergebnis fiihrten als bei der Mehrheit der Genossen-
schaftsbauern aus den LPG, dann wird man — neben der nach Sektoren un-
terschiedlichen Attraktivitit der Option fiir unternehmerische Autonomie —
auch beriicksichtigen miissen, dafl im Gesundheitssystem die Kompetenz des
Staates zur institutionellen Reorganisation des Sektors dank seiner weiterge-
henden Verfiigung iiber Eigentumsrechte auch die Optionsspielrdume sehr
viel stirker in Richtung auf sektorale Diskontinuitét gedffnet hatte.

Ein gutes Beispiel fiir die Auswirkungen von sektorspezifischer staatli-
cher Reorganisationskompetenz und Marktnidhe auf das Gewicht der indivi-
duellen Priferenzen und Nutzenkalkiile bietet schlieBlich der Bereich der
Massenmedien, denn (wie die Berichte von Hepperle und Kapitza in diesem
Band demonstrieren) die Transformationsergebnisse im Sektor des (6ffent-
lich-rechtlichen) Rundfunks unterscheiden sich deutlich von denen im Sek-
tor der Printmedien. Im Rundfunksektor waren die westdeutschen Akteure
sich weitgehend darin einig, daB es nicht wiinschenswert sei, wenn mit der
institutionellen Kontinuitdt von Rundfunk- und Fernsehanstalten der unter-
gegangenen DDR womdglich ein publizistisches Forum fiir die Konservie-
rung einer kollektiven DDR-Identitét erhalten bliebe. Daher konnten eine
ausgeprigte staatliche Reorganisationskompetenz und das medienpolitische
Interesse des Bundeskanzleramts zusammenwirken, um Ostdeutschland weit-
gehend erfolgreich in das westdeutsche Rundfunksystem zu integrieren.
Demgegeniiber war die Entwicklung im Sektor der Printmedien dadurch be-
stimmt, daB} er in der alten Bundesrepublik wie generell in liberalen Demo-
kratien staatsfern und marktnah verfaft ist, so daf} die staatliche Reorganisa-
tionskompetenz begrenzt war. Die fiir die Privatisierung der DDR-Presse zu-
standige THA hatte keinerlei medienpolitische Ziele und rdumte auch wett-
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bewerbspolitischen Erwidgungen keine hohe Prioritit ein, sondern war in er-
ster Linie an moglichst hohen Verkaufserlosen interessiert. Daher kamen in
dem wirtschaftlich besonders interessanten Bereich der regionalen Presse
vor allem westdeutsche Groverleger zum Zuge, die ihre Zeitungen in erster
Linie gewinnorientiert betreiben wollten und sich deshalb nach den Prife-
renzen ihres Leserpublikums auch um den Preis richteten, daf hier der ost-
deutsche publizistische »Kolonisierungsdiskurs« jene Plattform fand, die ihm
im Rundfunk bewufit verwehrt worden war. Das Ergebnis hat die Siiddeut-
sche Zeitung in einer ihrer unnachahmlichen Glossen aus Anlaf} der Einstel-
lung der Wochenpost so charakterisiert: Damit werde »nicht nur die letzte
Wochenzeitung der DDR beerdigt, sondern zugleich auch der schone Traum
vom vereinigten Zeitungsmarkt«, dal »zusammenwachsen sollte, was zu-
sammengehort, und zwar schleunigst, und gewinnbringend bitte schon auch.
Als erstes werde man daher die Zeitungen des Westens auch im Osten feil-
bieten, und die des Ostens auf Gesamtdeutsch trimmen, dachten die Verleger
in dem Teil des Landes, dem nun alles gehorte... Die Menschen im Osten
aber wollten die fremden Zeitungen nicht, und die im Westen die gesamt-
deutsch getarnten schon gar nicht«. Sterben habe alles miissen, »was aus dem
Osten kam und gesamtdeutsch werden sollte«: »sieben von neun iiberregio-
nalen Tageszeitungen, alle Wochenzeitungen, iiber 60 Prozent der einst 575
DDR-Titel«. Dagegen hitten die Zeitungen im Westen diese bittere Lektion
iiberlebt, weil sie Westzeitungen geblieben seien — »so wie im Osten die re-
gionalen SED-Bezirkszeitungen iiberlebt haben, weil ihre neuen Besitzer so
klug waren, dem geheimen Wissen der Ostredakteure iiber Befindlichkeiten
und Anspriiche ihrer Leser zu vertrauen« (SZ v. 21./22.12.1996).

Wir kommen damit zu dem Ergebnis, dafl die Unterschiede zwischen sek-
toralen Transformationspfaden daraus zu erkldren sind, da die Strategien
korporativer Akteure, institutionelle Kontexte, individuelle Priferenzen und
Kalkiile und — ihrerseits institutionell bedingte — kollektive Handlungsres-
sourcen in sehr unterschiedlicher und komplexer Weise zusammenwirkten.
Die Transformation der politischen Okonomie Ostdeutschlands darf somit
als ein Untersuchungsfeld gelten, in dem sich die Verbindung einer Mehr-
zahl von analytischen Ebenen als besonders angemessene sozialwissenschaft-
liche Forschungsstrategie erweist.
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Letzter Kraftakt des Staatsmonopols:
Der Telekommunikationssektor

Tobias Robischon

Im Bereich der Telekommunikation verlief die Vereinigung in einem sehr
ziigigen und gradlinigen Prozef3, unbelastet von endogenen Transformations-
dynamiken oder Strukturbriichen. Schon vor der Vereinbarung der Wiéh-
rungsunion hatten die Postminister eine Postunion beschlossen, und am 3.
Oktober 1990 fusionierten dann Bundespost und die Deutsche Post der DDR.
Nachdem das ostdeutsche Netz an das der Telekom angekoppelt worden war,
war Mitte 1991 der chronische Ost-West-Engpal} in der Telekommunikation
beseitigt. Mit Investitionen in zweistelliger Milliardenhohe wurde in den
folgenden Jahren ziigig der Anschlufl an das Westniveau hergestellt und
mittlerweile weitgehend erreicht. Dies steht in einem krassen Gegensatz zu
den desastrosen Transformationsverldufen in anderen Wirtschaftsbereichen.

Auf den ersten Blick ist die vergleichsweise unproblematische Entwick-
lung im Telekommunikationssektor darauf zuriickzufiihren, da3 im Westen
hier — wie auch in anderen Infrastruktursektoren wie zum Beispiel der Bahn
— staatswirtschaftliche Organisationsformen vorherrschten, die zu ihren real-
sozialistischen Pendants keine prinzipiellen institutionellen Differenzen auf-
wiesen. Im Zuge des west-0stlichen Institutionentransfers waren somit ledig-
lich graduelle Anpassungen der Ostlichen an die westlichen Institutionen not-
wendig, und ein grundlegender Umbruch der bestehenden Ordnung blieb
aus. Da keine institutionelle Transformation bewiltigt werden mufte, stellt
sich — so die Vermutung — die Entwicklung in der Telekommunikation le-
diglich als ein Prozef} des technischen Aufholens dar.

Der Verweis auf die Existenz staatswirtschaftlicher Strukturen in der alten
Bundesrepublik und eine daraus resultierende MiBigung der Transforma-
tionsprobleme allein vermag die Entwicklung im Telekommunikationssektor
jedoch nicht zu erkldren. SchlieBlich befanden sich im Westen diese staats-
wirtschaftlichen Strukturen bereits in Auflosung, wurde die Privatisierung
der Staatsunternehmen sowie Liberalisierung der von ihnen bislang exklusiv
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bedienten Mirkte angestrebt. Die Postreform des Jahres 1989 war ein Schritt
in diese Richtung. Die Vereinigung hitte demnach Gelegenheit geboten, den
im Westen ablaufenden Prozel der institutionellen Neuerung zu beschleuni-
gen. Zudem sind in den Infrastruktursektoren verschiedene Tempi des Insti-
tutionentransfers zu beobachten: Im Gegensatz zu der schnellen Fusion der
Postunternehmen brauchte es bis zur endgiiltigen Vereinigung der deutschen
Bahnen einen mehrjihrigen Angleichungsprozel3. Die geringe institutionelle
Differenz kann also nicht das allein ausschlaggebende Moment fiir den weit-
gehend friktionsfreien Verlauf des Transformationsprozesses im Telekom-
munikationssektor gewesen sein.

Als erkldarungskriftig erweist sich ein Riickgriff auf analytische Elemente
des akteurzentrierten Institutionalismus (Mayntz/Scharpf 1995): Verlauf und
Ergebnisse der Transformation kénnen auf die Beschaffenheit der sektoralen
Politikverflechtung (in der sich die Governance-Struktur des Sektors wider-
spiegelt) sowie die sich hieraus ergebenden Entscheidungs- und Handlungs-
moglichkeiten der zugehdrigen korporativen Akteure zuriickgefiihrt werden. !

Die Binnenstruktur eines Sektors 148t sich mittels zweier grundlegender
Dimensionen beschreiben: erstens dem Grad der Entscheidungsverflechtung
unter den Akteuren sowie zweitens dem Ausmal} an Einigkeit oder Nichtei-
nigkeit unter den Akteuren iiber die institutionelle Ausgestaltung des Sek-
tors. Eine Entscheidungssituation gilt als verflochten, wenn Vetospieler in-
volviert sind, ohne deren Zustimmung keine Entscheidung zustandekommen
kann. Die sektorale Entscheidungsverflechtung ist nun um so hoher, je mehr
Akteure iiber Vetopositionen gegen institutionelle Veridnderungen innerhalb
des Sektors verfiigen. Wenn ein einzelner Akteur alle Entscheidungen domi-
nieren kann, ist die Entscheidungsverflechtung minimal.> Da Vetopositionen
zumeist issue-spezifisch sind, gibt es allerdings nur selten Akteure, die jegli-
che Entscheidung blockieren konnen. Sektoren, in denen Vetospieler existie-
ren, konnen je nach Grad der Entscheidungsverflechtung eher der Govern-
ance-Form Hierarchie (geringe bis keine Verflechtung) oder Verhandlungs-
system (mittlere bis hohe) zugeordnet werden. Existieren jedoch keine Veto-
spieler, besteht also keine Interdependenz zwischen den Akteuren in dem
Sinne, daB} bestimmte Handlungen der Zustimmung anderer Akteure bediir-
fen, so liegt eine fragmentierte Entscheidungsstruktur vor. Solche Fragmen-
tierungen sind vor allem in marktformig strukturierten Sektoren zu finden.

1 Mayntz (1995) zeigt, wie sich unterschiedliche Governance-Strukturen auf ProzeBverldufe
und -ergebnisse auswirken.
2 Zum Konzept des Vetospielers vgl. Tsebelis (1993).
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Da die binnensektoralen Entscheidungsprozesse von der jeweiligen Ak-
teurkonstellation strukturiert werden, stehen ProzeBverlauf wie Prozefer-
gebnisse in einem engen Zusammenhang mit dem sektoralen institutionellen
Dissens sowie dem Grad der Verflechtung.? So ist ein Konsens iiber institu-
tionelle Verdnderungen beziehungsweise deren Vermeidung insbesondere
dann zu erwarten, wenn die Akteure hierdurch Verschlechterungen ihrer ab-
soluten wie relativen Nutzenniveaus vermeiden konnen. Kann — beispiels-
weise aufgrund strittiger Verteilungsfragen — kein Konsens erzielt werden,
hingt das zu erwartende Ergebnis von der Verflechtungsstruktur ab: Wegen
der zeit- und informationsaufwendigen Entscheidungsfindung in hoch ver-
flochtenen Sektoren sind dort Abweichungen vom Status quo (bzw. der si-
tuativ vorgegebenen Default condition) generell unwahrscheinlich. Dagegen
sind Status-quo-Anderungen in niedrig verflochtenen Sektoren wahrschein-
licher, wobei aber die Priferenzen des dominanten Akteurs den Ausschlag
geben. In stark fragmentierten Sektoren ist es der situative Kontext, der fiir
das Prozefergebnis maligeblich ist. Da hier keine zentrale Steuerung oder
absichtsvolle Koordination stattfindet, geschieht Ordnungsbildung in der
Regel durch unkoordiniertes individuelles Anpassungsverhalten der Akteure
an situative Anreize.

Die folgende Darstellung soll nun zeigen, auf welchen speziellen institu-
tionellen Voraussetzungen und sektoralen Akteurkonstellationen der so unge-
wohnlich problemlose Transformationsprozefl im Telekommunikationssek-
tor beruhte.

1 Der Status quo ante: Institutionelle Verwandtschaft
und technische Kluft

Im Vergleich zu den Verhiltnissen in anderen gesellschaftlichen Teilberei-
chen waren die institutionellen Differenzen zwischen den Telekommunika-
tionssektoren in Ost und West duBlerst gering. In beiden Staaten fand sich ein
vertikal wie horizontal hoch integriertes Fernmeldewesen unter starker politi-
scher Kontrolle, das als monopolistische staatliche Post-, Telefon- und Tele-

3 Diese These wird in Robischon et al. (1995) anhand von Sektorbeispielen detailliert ausge-
fiihrt.
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grafieverwaltung (PTT) unter Leitung eines Ministeriums stand und relativ
stark an die nationalen Fernmeldehersteller gebunden war. Diese geringe in-
stitutionelle Differenz beruhte auf den gemeinsamen historischen Urspriin-
gen im reichsdeutschen Fernmeldewesen, die in beiden Staaten im Verlauf
der Nachkriegszeit nur wenige Anderungen erfahren hatten.

In der Bundesrepublik hatte sich die institutionelle Form des reichsdeut-
schen Fernmeldewesens in wesentlichen Grundziigen bis zum Jahr 1989 ge-
halten.* Erst kurz vor der Vereinigung war das bis dahin bestehende staats-
wirtschaftliche PTT-Modell durch die Einfiihrung von Marktelementen im
Zuge der ersten Postreform aufgebrochen worden.’ Diese Reform sollte die
Deutsche Bundespost stiarker auf betriebswirtschaftliche Prinzipien ausrich-
ten. Hierzu wurden die politischen EinfluBmoglichkeiten reduziert sowie die
bislang einheitliche Post- und Fernmeldeverwaltung in drei 6ffentliche Un-
ternehmen (Telekom, Postdienst und Postbank) geteilt. Aus dem Postmini-
sterium wurde die unmittelbare betriebliche Fiihrung ausgelagert, die Kon-
trolle und Aufsicht der Unternehmen blieb jedoch weiterhin Aufgabe des
Ministeriums. Fiir eine vollstindige Uberfiihrung der Bundesverwaltung
Deutsche Bundespost in privatwirtschaftliche Unternehmen wire eine Grund-
gesetzédnderung erforderlich gewesen. Diese Moglichkeit war jedoch durch
das Veto der SPD blockiert, die eine Privatisierung mit Blick auf die ihr eng
verbundene Postgewerkschaft grundsitzlich ablehnte. Die Implementation
der Reform, die zum 1. Januar 1990 in Kraft treten sollte, iiberschnitt sich
mit dem beginnenden Einigungsproze§3.

Auch in der DDR war das reichsdeutsche Fernmeldewesen in seinen
rechtlichen und organisatorischen Grundlagen nach 1945 zunichst vollig er-
halten geblieben und wurde erst 1959 auf eine neue rechtliche Grundlage ge-
stellt (Adler 1959). Im Grundsatz blieb auch in der DDR die institutionelle
Ordnung des reichsdeutschen Fernmeldewesens weiter bestehen.®

4 Das Postverfassungsgesetz von 1953 beschrinkte die auf das nationalsozialistische Ver-
waltungsvereinfachungsgesetz von 1934 zuriickgehenden Alleinentscheidungsbefugnisse
des Bundespostministers durch erweiterte Mitentscheidungsrechte anderer Ressorts und
eine quasi-parlamentarische Kontrollinstanz, den Postverwaltungsrat.

5 Im iibrigen bewahrte die Deutsche Bundespost jedoch ein hohes Mal} an politischer und
wirtschaftlicher Autonomie. Vgl. zur Entwicklung des reichsdeutschen und spéter bundes-
deutschen Fernmeldewesens die umfassenden Darstellungen von Thomas (1995) und
Werle (1990).

6 Dies gilt sinngemill auch fiir andere Sektoren der offentlichen Infrastruktur, wie bei-
spielsweise die Bahnen (Lehmbruch 1993b: 27).
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Doch obgleich eine staatswirtschaftlich organisierte Post- und Fernmel-
deverwaltung grundsitzlich mit der realsozialistischen Wirtschaftsordnung
vereinbar scheint, stellte sie innerhalb der ostdeutschen Zentralverwaltungs-
wirtschaft eher eine historisch tradierte institutionelle Sonderform denn eine
sozialistische Modellinstitution dar. Das Post- und Fernmeldewesen der DDR
war weder konsequent nach dem »Zweigprinzip« noch konsequent nach dem
»Territorialprinzip« aufgebaut und entsprach damit nicht den grundlegenden
Organisationsprinzipien der DDR-Volkswirtschaft wie des Staatsapparates.
Eine Strukturierung nach dem Territorialprinzip war zwar seit den fiinfziger
Jahren versucht worden, doch eine vollstindige Regionalisierung des Orga-
nisationsaufbaus der Deutschen Post (DP) hatte sich als ineffektiv erwiesen
(Rehbein 1961; GoBlau 1979, 1980; Giinther/Uhlig 1992: 30ff.). Allerdings
waren Organisationsaufbau und Netzarchitektur vollig an die territoriale
Gliederung der DDR angepalit worden. Eine konsequente Anwendung des
Zweigprinzips nach sowjetischem Vorbild hitte zu einer vollstindigen verti-
kalen Integration von DP und nachrichtentechnischer Industrie in einem
kombinatsartigen Gebilde fiihren miissen. Diese waren jedoch getrennt. Nach
einer anderen Interpretation des Zweigprinzips wiren die Telekommunika-
tionsdienste in die verschiedenen Zweigorganisationen von Staat und Wirt-
schaft integriert worden, wozu es, wie die starke Verbreitung von branchen-
spezifischen Sondernetzen belegt, auch deutliche Tendenzen gab.

So blieb die Deutsche Post zwar auch nach ihrer Eingliederung in das
planwirtschaftliche Steuerungssystem Anfang der fiinfziger Jahre als staatli-
che Fernmeldeverwaltung und Trigerin des Fernmeldemonopols erhalten,
doch unterlag sie als eine Art »Kombinat Post- und Fernmeldewesen« den
gleichen zentralistischen Steuerungsmechanismen wie die iibrigen Wirt-
schaftsbranchen.

Im Gegensatz zu den institutionellen Formen bestanden in technischer
Hinsicht deutliche Unterschiede zwischen Ost und West. Der enorme Niveau-
unterschied des Ausbaustandes der Telefonnetze Ost- und Westdeutschlands,
ihrer Kapazititen und ihres jeweiligen technischen Entwicklungsstandes ist
zunichst auf die geringere 6konomische Potenz der DDR zuriickzufiihren.
Dies erklirt jedoch nicht den iiberproportionalen Riickstand der DDR im
internationalen Vergleich der Relation von Telefonanschlufidichte zu Brutto-
sozialprodukt. Urséchlich fiir diesen Zustand war zunéchst das Entschei-
dungsverhalten der SED-Staatsfiihrung, die die sich aufstauende Nachfrage
nach Privatanschliissen systematisch negierte. Die Telekommunikationsinfra-
struktur der DDR war zudem von massiven Engpal3problemen gekennzeich-
net: Hierzu gehorten neben der politisch gewollten Anschluknappheit vor
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allem eine starke Netziiberlastung, die auf einer wirtschaftlich-technisch in-
effizienten Netzarchitektur beruhte.

Die Kapazititsengpisse im Fernnetz waren Folgewirkungen des politi-
schen Zwangs, das Tarifierungssystem und damit — wegen der inflexiblen
Vermittlungstechnik aus den sechziger Jahren — auch die Netzarchitektur in
Ubereinstimmung mit der politischen Geographie der DDR zu bringen. So
besal} jede der 15 Bezirksstiddte der DDR eine Hauptvermittlungsstelle, die
alle untereinander direkt vermascht werden mufiten — was zu einer grofien
Zahl unwirtschaftlicher und {iiberlastungsanfilliger, da nur schwach ausge-
bildeter Leitungsverbindungen gefiihrt hatte. Der einzig praktikable Weg aus
der Uberlastsituation wire der Aufbau eines neuen Fernnetzes mit neuer,
moderner Vermittlungstechnik gewesen, was jedoch sehr hoher Investitio-
nen bedurft hitte. Doch da es hochst unwahrscheinlich war, daf3 die DP tiber
die dazu erforderlichen Mittel wiirde verfiigen konnen, blieb ihr nur die Er-
hohung der Zahl der Leitungen. Ein Ausbau der Fernverbindungen auf eine
Dimensionierung, bei der es zu keiner Netziiberlastung mehr gekommen wé-
re, war jedoch wegen der Vielzahl der Leitungswege nur mit einem unver-
hiltnisméBig hohen und unwirtschaftlichen Investitionseinsatz moglich.

Die politischen Entscheidungsmechanismen iiber die Verteilung von Res-
sourcen waren aber dergestalt, dafl die DP wegen ihrer geringen Performanz
tendenziell Ressourcen an andere Akteure abgeben mufite. Die Entscheidun-
gen iiber die Ausstattung des Post- und Fernmeldewesens wurden innerhalb
eines institutionellen Arrangements getroffen, das idealisierend als Ver-
handlungssystem im Schatten einer iibergeordneten zentralen Entschei-
dungsinstanz beschrieben werden kann, wobei die SED-Fiihrung die zentrale
Entscheidungsinstanz darstellte und der Ministerrat die Verhandlungsebene.
Zwischen den im Ministerrat vertretenen Wirtschaftsbranchen und gesell-
schaftlichen Teilbereichen herrschte eine scharfe Verteilungskonkurrenz.
Zwar wurden die Verteilungsentscheidungen von der Spitze getroffen, doch
die praktische Erfiillung dieser Planzusagen war Gegenstand von Aushand-
lungsprozessen der untergeordneten Instanzen. Die sich aus der Rivalitét der
unteren Instanzen ergebenden Konflikte riefen dann als permanente Quelle
von Instabilitit ebenso hidufige Interventionen der Zentrale hervor.

Da das offentliche Netz der Deutschen Post iiberlastet und unzuverléssig
war, war es fiir andere Akteure attraktiv, Netzressourcen unter eigene Kon-
trolle zu bringen. Derartige Entscheidungen der SED-Fiihrung konnten von
volkswirtschaftlich bedeutenden oder ihr politisch wichtigen Akteuren mit
Verweis auf die eigenen Anforderungen und die Leistungsdefizite der DP
herbeigefiihrt werden. So wurde die Deutsche Post weiter geschwicht, und
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zudem verschérfte sich mit der gewachsenen Anzahl interessierter Akteure
die Konkurrenz um die Verteilung der fernmeldetechnischen Produktion.
Konsequenz dieses Entscheidungsverhaltens war eine starke Fragmentierung
der Telekommunikationsinfrastruktur in zahlreiche Sondernetze. Solch frag-
mentierte Strukturen, die auch in anderen Bereichen der DDR zu beobachten
waren, sind den Kosten zentralisierter Autoritiat zuzurechnen, zu denen ne-
ben exzessivem Interventionismus die Anfilligkeit der Hierarchie gegeniiber
der Vorteilsnahme durch strategisch gut positionierte Akteure sowie die
mangels externer Kontrolle der zentralen Instanz oft auftretende Neigung zu
inkonsistenten, von personlichem Gutdiinken geleiteten Entscheidungsver-
halten gehéren.”

Die Deutsche Post safl damit in einer doppelten Falle: die technischen wie
die institutionellen Bedingungen, unter denen sie operieren mufte, schrieben
gemeinsam die Netziiberlast und ihre geringe Performanz fest. Die Funk-
tionsweise der institutionellen Ordnung bestrafte die geringe Performanz der
offentlichen Telekommunikationsinfrastruktur mit Ressourcenentzug und
zementierte so das geringe Leistungsniveau. Zugleich verschirfte die von
den zentralisierten Entscheidungsstrukturen hervorgerufene Fragmentierung
der Telekommunikationsnetze die Ressourcenkonkurrenz. Ohne massiven
MittelzufluB oder grundlegende Anderungen der institutionellen Rahmenbe-
dingungen konnten das DDR-Postministerium und die Deutsche Post keine
Besserung der Situation erwarten.

Zusammenfassend zeichnete sich der Status quo ante durch eine auf hi-
storischer Verwandtschaft beruhende hohe institutionelle Ahnlichkeit sowie
ein enormes technisches Entwicklungsgefille aus, wobei die politischen Rah-
menbedingungen urséchlich fiir die Leistungsdefizite der DDR-Telekommu-
nikationsinfrastruktur waren.

7 Vgl. Manow-Borgwardt (1994), der dies am Beispiel der DDR-Sozialversicherung feststellt.
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2 November 1989 bis Mirz 1990: Von der Kontinuierung
tradierter Losungsstrategien zur Postunion

Mit der Offnung der innerdeutschen Grenzen im November 1989 stellte sich
das jahrzehntealte Grundproblem des innerdeutschen Telefonverkehrs in ver-
schirfter Form: Die Grenzoffnung hatte den Telefonverkehr so explosions-
artig ansteigen lassen, dafl das immense Verkehrsaufkommen die ohnehin
unterdimensionierten Telefonverbindungen zwischen Ost und West nun
vollstdndig zu blockieren drohte. Der politische Umbruch in der DDR wirkte
sich ebenfalls verschérfend fiir die chronischen Probleme des DDR-Telefon-
systems aus, wie etwa den Mangel an Anschliissen: Das DDR-Postministe-
rium sah sich mit einer Flut von Biirgerbeschwerden und Protesten konfron-
tiert. Die Leistungsméngel und endlosen Wartezeiten auf einen Privatan-
schluf} wurden nicht mehr linger hingenommen.

Sowohl die ost- wie auch die westdeutschen Akteure versuchten zunzchst,
die dringenden Uberlastprobleme durch eine Kontinuierung tradierter
Handlungsstrategien in den Griff zu bekommen. Wihrend das Bundesmini-
sterium fiir Post und Telekommunikation (BMPT) auf den in den innerdeut-
schen Postverhandlungen langjdhrig bewéhrten Tausch »Devisen gegen Te-
lefonleitungen« setzte, bemiihte sich das DDR-Postministerium, die Res-
sourcenknappheit der Deutschen Post mit der ebenso bewéhrten Methode ei-
ner Anderung der planwirtschaftlichen Unterstellungsverhiltnisse zu iiber-
winden. Es stellte sich jedoch heraus, daB sich diese Routinestrategien nicht
(mehr) zur Problembewiltigung eigneten.®

Das BMPT als der die Bundesrepublik vertretende Akteur reagierte auf
die altbekannte Problemlage zunichst mit Routinehandeln: Ein Aufstocken
der innerdeutschen Telefonleitungen sollte, wie es die seit den siebziger Jah-
ren geiibte Praxis war, mit dem Postministerium der DDR ausgehandelt
werden. Doch anders als bisher mufite die ostdeutsche Seite nicht mit er-
hohten Devisenzahlungen zu einem Entgegenkommen bewegt werden. Nach
Grenzoffnung, Regierungswechsel und Entmachtung der SED hielt die
DDR-Regierung nicht mehr an der Abschottungspolitik gegeniiber der Bun-
desrepublik fest. Fiir das ostdeutsche Ministerium fiir Post- und Fernmelde-
wesen (MPF) bestand daher kein Grund mehr, den Telefonverkehr mit der

8 Zur Telekommunikationssituation in der DDR vor 1989 und der Entwicklung des inner-
deutschen Telekommunikationsverkehrs von 1945 bis 1989 siehe Robischon (1995).
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Bundesrepublik weiterhin zu beschrinken, zumal die Deutsche Post von ei-
nem Ausbau der Verbindungen eher finanzielle Vorteile erwarten konnte.’

Nachdem die politischen Barrieren eines Ausbaus der innerdeutschen
Telefonverbindungen gefallen waren, wurde recht schnell deutlich, dafl der
bisher verfolgte Weg — Aufstocken der Leitungskapazititen auf den beste-
henden Verbindungsstrecken — keinen zur Deckung der Nachfrage ausrei-
chenden Kapazititszuwachs ermoglichen wiirde. Die Verhandlungsroutine
scheiterte an technischen, nicht politischen Grenzen: Nur der Ausbau der
Kapazititen des ostdeutschen Telefonnetzes, so die Experten des BMPT und
der DBP Telekom, gewdhrleistete auf Dauer einen reibungsfreien innerdeut-
schen Telefonverkehr. Wegen dieser technischen Abhingigkeiten konnte die
DBP Telekom ihre eigenen Uberlastprobleme nur dann bewiltigen, wenn
die Deutsche Post das iiberalterte ostdeutsche Telefonnetz stark ausbaute.
Hierfiir benotigte die Deutsche Post umfangreiche Unterstiitzung. Neben ei-
ner Erhohung der jihrlich an die DDR gezahlten Postpauschale beschrinkte
sich die Kooperation der Bundespost mit der DP jedoch zunéchst auf die
Lieferung postalischer Hilfsgiiter, wie Notvermittlungsstellen und ausgemu-
sterte PK'W.

Das Augenmerk des MPF richtete sich Ende 1989 vor allem auf die Auf-
rechterhaltung des durch Uberlast, Personalabwanderung und die politische
Unruhe gefidhrdeten Post- und Fernmeldebetriebes. Der politische Umbruch
der DDR bedrohte jedoch nicht nur den operativen Betrieb der Deutschen
Post, er erdffnete ihr zugleich Expansionschancen. Mit dem Zusammen-
bruch des politischen Systems der DDR entfielen jene institutionellen Rah-
menbedingungen, die bislang Ausbau und Modernisierung der Telekommu-
nikationsinfrastruktur verhindert hatten: Als Folge der Entmachtung der
SED-Fiihrung war das Fernmeldewesen nicht mehr den Eingriffen einer
zentralen Steuerungsinstanz ausgesetzt, und die neue Regierung Modrow er-
kannte — anders als ihre Vorgingerin — die Notwendigkeit eines Telefon-
netzausbaus an. MPF und Deutsche Post gewannen dadurch deutlich an
Autonomie. Die Konkurrenz unter den Ministerien um netztechnische und
andere Ressourcen war gleichwohl erhalten geblieben. Um die fiir einen
starkeren Ausbau des Telefonnetzes notwendigen Anteile an der fernmelde-
technischen Produktion zu erhalten, sicherte sich das MPF im Zuge der Re-

9 Angesichts der hochst unterschiedlichen Teilnehmerzahlen der Netze war davon auszuge-
hen, daB auch weiterhin deutlich mehr Telefonverkehr in die DDR hineinflieBen wiirde als
aus ihr heraus. Je grofler diese Differenz war (was bei einem Ausbau der Verbindungen zu
erwarten war), desto hohere Ausgleichszahlungen konnte die Deutsche Post beanspruchen.
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duktion der Industrieministerien die Leitungszusténdigkeit fiir die nachrich-
tentechnische Industrie. Hiervon konnte man sich einen priorisierten Zugriff
auf deren Produkte erhoffen. Das DDR-Postministerium mufjte aber feststel-
len, daB die Anderung der Unterstellungsverhiltnisse angesichts des rasanten
Zerfalls der planwirtschaftlichen Kommandostrukturen keine Losung der
Beschaffungsprobleme der Deutschen Post bieten konnte.

Wegen der schwierigen wirtschaftlichen Situation sahen die Anfang 1990
entstandenen Netzausbauplidne der DP lediglich eine bescheidene, inkre-
mentelle Erweiterung des ostdeutschen Telefonnetzes vor. Es handelte sich
hierbei um Uberarbeitungen alter Fiinfjahrpline, ein Ausbau der innerdeut-
schen Telefonverbindungen war daher nicht vorgesehen. Zudem reichten die
Unterstiitzung der Bundespost und die in der DDR mobilisierbaren Ressour-
cen allenfalls fiir eine geringfiigige Erweiterung des Telefonnetzes. Eine
grundlegende Verbesserung des innerdeutschen Telefonverkehrs konnte aber
nur erreicht werden, wenn nicht allein die Zahl der Verbindungsleitungen
aufgestockt, sondern das gesamte Telefonnetz der DDR ausgebaut wiirde.
Diese Situation zwang die westdeutsche Post geradezu zur Kooperation,
zumal der Ausbau der Telefonverbindungen mit der DDR als technische
Voraussetzung fiir zwischenmenschliche Kontakte hochste politische Prio-
ritit genoB.!” Auf Anraten der DBP Telekom #nderte die DP ihre Ausbau-
pldne zugunsten eines neuen netztechnischen Konzepts, das sowohl eine
deutlich verbesserte Netzanbindung an den Westen als auch den von der DP
geplanten Zuwachs an Telefonanschliissen sicherstellte. Um eine die inner-
deutschen Engpisse entzerrende Verkehrsfilhrung zu vereinfachen, sollte
dieses Overlaynetz kompatibel zum bundesdeutschen Telefonnetz sein.

Es lag auf der Hand, daf} die Deutsche Post ein ambitioniertes Ausbau-
programm, zumal mit modernster Technik, ohne Unterstiitzung nicht wiirde
bewiltigen konnen. Daher war das MPF bestrebt, iiber die bisherige Form
der Kooperation mit der Bundespost hinaus den entscheidenden Schritt von
der freiwilligen Hilfestellung zu einem vertraglich vereinbarten Engagement
der DBP Telekom vorwirts zu kommen. So kam wenige Tage vor den
Volkskammerwahlen — auf Initiative des DDR-Postministers (!) — die Ver-
einbarung einer »Postunion« zwischen den beiden Staaten zustande.'! Da-

10 Zum Beispiel als Teil von Punkt zwei des 10-Punkte-Programmes von Bundeskanzler
Kohl vom 28. November 1989 (von Miinch 1991: 61).

11 In: Die Welt vom 14.3.1990. Nach iibereinstimmender Schilderung von Beteiligten sprach
der DDR-Postminister Dr. Wolf bei einem Treffen mit dem BMPT Schwarz-Schilling ei-
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nach sollten zur Verbesserung des Verkehrsflusses die Netze vereinigt und
das DDR-Versorgungsniveau mit westlicher Hilfe angehoben werden. Hier-
zu verpflichtete sich die DP auf die Ubernahme aller technischen Standards
und Normen der Telekom. Damit war eine Grundsatzentscheidung iiber die
im DDR-Fernmeldenetz einzusetzenden Technologien getroffen worden, die
die kiinftigen Entscheidungsspielriume drastisch einengte: Wegen der Uber-
alterung ihrer Netztechnik unterlag die Deutsche Post keinem Zwang zur
Fortsetzung eines bestimmten technischen Entwicklungspfades, sondern
konnte einen Systembruch wagen. Doch durch die Ubernahme der westdeut-
schen Technik war schon aus wirtschaftlichen Griinden ein »lock-in« samtli-
cher weiteren Ausbauaktivititen der DP auf die westdeutschen Standards
vorgezeichnet.

Auch an eine einheitliche Postverwaltung fiir ein zukiinftiges gemeinsa-
mes Postverkehrsgebiet wurde bereits gedacht. Die Ubernahme des west-
deutschen Institutionengefiiges war angesichts der in Aussicht stehenden
materiellen Hilfe fiir die ostdeutschen Akteure wenig problematisch. Zudem
hatte das DDR-Postministerium schon um die Jahreswende 1989/1990 mit
einer von der bundesdeutschen Postreform inspirierten Organisationsreform
begonnen. Die Deutsche Post sollte in ein gewinnorientiertes Staatsunter-
nehmen umgewandelt und in die drei Bereiche Telekom, Postdienst und
Postbank aufgegliedert werden, wobei diese Aufteilung durch eine Neuord-
nung der Zustidndigkeiten innerhalb des Ministeriums vorbereitet wurde.
Trotz aller damals noch bestehenden Unsicherheit iiber den Zeitpunkt und
die Form einer staatlichen Vereinigung war mit der Vereinbarung der Post-
union friihzeitig eine grundsitzliche Entscheidung fiir ein einheitliches deut-
sches Fernmeldewesen gefallen.

nen Toast auf die Postunion aus. Dieser griff die Idee dann auf. Uber die inhaltlichen Eck-
punkte der Postunion konnte wenige Stunden spiter Einigkeit erzielt werden.
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3 Mirz 1990 bis Oktober 1990: Eigendynamische
Vereinigung und zentral gesteuerte Vorbereitungen auf
die Einheit

Mit den Volkskammerwahlen vom 18. Mirz 1990 begann die zweite Phase
des Vereinigungsprozesses. Da sich die Postministerien bereits iiber die Zu-
kunft des gesamtdeutschen Fernmeldewesens einig waren, konnte hinsicht-
lich der institutionellen Anpassung sehr rasch eine Ubereinkunft gefunden
werden. Im Staatsvertrag iiber die Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion
wurde festgelegt, daf} die bundesdeutsche Ordnung der Telekommunikation
schrittweise in der DDR eingefiihrt wird. Im iibrigen, so die Postminister,
werde die staatliche Einheit zur Fusion der Postunternehmen fiihren. In den
folgenden Monaten stand dann die Bewiltigung der Verkehrs- und Versor-
gungsprobleme mit und in der DDR im Mittelpunkt der Zusammenarbeit.
Vorrang hatte die Separierung des Betriebsvermdgens der Deutschen Post
vom Staatsvermogen der DDR: So konnte es als Sicherheit fiir die Aufbau-
kredite der Bundespost dienen, mit denen diese die Deutsche Post bis zur
Fusion der Unternehmen unterstiitzte. Die technische und organisatorische
Angleichung des ostdeutschen Fernmeldewesens wurde von zahlreichen
gemeinsamen Arbeitsgruppen der DBP Telekom und der Deutschen Post
vorbereitet. Dort wurde ein Netzausbauprogramm formuliert, das einen von
der DBP Telekom finanzierten Ausbau der ostdeutschen Telekommunika-
tionsinfrastruktur auf »Westniveau« und deren vollstindige Integration in
das Netz der DBP Telekom vorsah.!? Hiermit entsprach die DBP Telekom
zwar dem Erfordernis sehr hoher Investitionen, doch die Planungen zielten
in erster Linie auf eine moglichst effiziente Gestaltung des Zielnetzes und
des Investitionspfades zu dessen Aufbau — und nicht auf eine schnellstmog-
liche Behebung der Uberlastprobleme. Vielmehr sah die DBP Telekom aus
Kostengriinden von kurzfristigen Entlastungsmafnahmen ab und nahm da-
mit ein Fortdauern der Engpisse in Kauf.

Derweil tibernahmen die bundesdeutschen Telekommunikationshersteller
die ostdeutsche nachrichtentechnische Industrie, wofiir nicht nur die zu er-
wartenden Investitionen in das ostdeutsche Telefonnetz einen starken Anreiz
bildeten. Ihr westdeutscher Heimatmarkt und das dort herrschende stabile
Marktgefiige waren bislang gegen ausldndische Konkurrenz weitgehend ab-
geschottet gewesen. Nun gefihrdete der Beitritt der DDR diese Konstellation,

12 Dingeldey/Schulze/Kahle (1991a, 1991b); Witte (1990); Tenzer/Uhlig (1991).
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wobei die westdeutschen Hersteller weniger die Betriebe des Kombinates
Nachrichtenelektronik (KNE) fiirchten muften als vielmehr deren Ubernah-
me durch internationale Wettbewerber, die sich so Zutritt zum deutschen
Markt verschaffen konnten. Ausgelost durch das Vorpreschen der Firma
SEL, die mit Produktionsstitten in der DDR eine dominierende Stellung auf
dem ostdeutschen und osteuropdischen Markt erreichen wollte, drohte zu-
gleich eine Verschiebung des seit Jahrzehnten stabilen Gefiiges der Markt-
anteile. Firmen, die in der DDR produzierten, wiirden — so die Zusage des
DDR-Postministers — bei der Vergabe von Auftrigen aus dem Ausbaupro-
gramm bevorzugt werden.

Von einer Zuriickhaltung bei der Ubernahme ostdeutscher Fernmeldebe-
triebe hatten die bundesdeutschen Firmen nun entweder absolute (durch das
Auftreten zusétzlicher Konkurrenten auf dem Markt) oder zumindest relative
EinbuBlen (durch den Verlust von Marktanteilen an die alten Wettbewerber)
zu erwarten. Gleichzeitig bot die Ubernahme von KNE-Betrieben die Chan-
ce, den eigenen Marktanteil zu erhohen — wenn die anderen Hersteller nicht
oder nicht rechtzeitig mitziehen sollten. Nachdem SEL einen ersten Schritt
zur Verschiebung der relativen Nutzenverteilung unter den Herstellern ge-
macht hatte, 16ste der Versuch der anderen Akteure, ihre relativen Nutzenni-
veaus zumindest zu erhalten, einen Wettlauf auf die verbliebenen Ostbetriebe
aus, als dessen Ergebnis die bundesdeutschen Hersteller die Betriebe des
Kombinates Nachrichtenelektronik komplett iibernahmen. '

Damit weist der Verlauf dieses Teils der Vereinigung die Merkmale eines
eigendynamischen sozialen Prozesses auf, wie er von Mayntz/Nedelmann
(1987: 648ft.) beschrieben wurde: Angestolen vom Handeln eines einzelnen
Akteurs bewegte sich der Ubernahmeprozef infolge einer ihn antreibenden
zirkuliren Kausalitdt immer weiter fort, bis er in der kompletten Ubernahme
der ostdeutschen Akteure (das heiflt der Betriebe des KNE) seinen Abschlufy
fand. Die Zirkularitit lag darin begriindet, da3 die den Prozef tragenden
Akteure die ihr Handeln antreibenden Motivlagen durch ihr Handeln selbst
hervorbrachten. Der Versuch eines Akteurs, seine relative Marktposition zu
verbessern, 10ste das Bemiihen anderer Akteure aus, die daraus fiir sie resul-
tierende relative Verschlechterung abzuwenden, indem sie es dem ersten

13 Mit der Ubernahme, die in verschiedenen rechtlichen Formen (Joint-Venture, Koopera-
tionsvertriage, Kauf des Betriebes) erfolgte, war nicht notwendigerweise auch der vollstdn-
dige Erhalt des jeweiligen ostdeutschen Betriebes verbunden. In der Regel schlossen sich
an die Ubernahme UmstrukturierungsmaBnahmen wie die Aufgabe von Betriebsteilen,
»down-sizing« oder dhnliches an.
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gleichtaten. Je mehr Akteure dem ersten nun in dessen Handeln folgten, de-
sto dringlicher wurde es fiir die iibrigen Akteure, dies auch zu tun. Andern-
falls wiirden sie eine sichere Verschlechterung ihrer relativen Marktposition
hinnehmen miissen, da die Moglichkeit des »Nachriickens« durch Ubernahme
ostdeutscher Betriebe nur begrenzt gegeben war. Seinen Abschluf3 fand der
Prozef3 in dem Moment, in dem es alle Akteure dem ersten nachgetan hatten,
so daf dieser nun den iibrigen gegeniiber keinen Vorsprung mehr besall. Am
Ende war so durch die bewuBte Verhinderung von »relative gains«!* der je-
weils anderen Akteure die vorprozessuale Verteilung der relativen Nutzen-
niveaus unter den westdeutschen Akteuren wiederhergestellt worden.

Der staatsvertraglich vereinbarte Transfer der bundesdeutschen Institutio-
nen fand nicht die einhellige Zustimmung der westlichen Akteure, was ange-
sichts deren Dissenses iiber den westlichen Status quo nicht iiberrascht. Je
nach Standpunkt leiteten sie aus der Notwendigkeit des Ausbaus der Tele-
kommunikationsinfrastruktur der DDR die Forderung nach stérkerer privat-
wirtschaftlicher Beteiligung oder dem vollstindigen Erhalt der staatlichen
Monopole ab.'> Fiir Akteure aus der Privatwirtschaft, die am entstehenden
Telekommunikationsmarkt in Ostdeutschland teilhaben wollten, bildete der
Institutionentransfer in Verbindung mit der Replikation der westdeutschen
Akteurkonstellation faktisch eine Zugangsbarriere, so dal sie sich einen
Marktzutritt letztlich nur von institutionellen Anderungen erhoffen konnten.
Das gewichtigste Argument fiir eine Liberalisierung war das enorme Perfor-
manzdefizit, an dessen Uberwindung allein durch die beiden Fernmeldever-
waltungen gezweifelt werden konnte. Ein schnellerer Netzausbau mufite je-
doch gegen die Telekom durchgesetzt werden, da dies entweder einen ande-
ren Investitionspfad oder andere technische Losungen erfordert hitte. Beides
war von der Telekom aus wirtschaftlichen Griinden nicht gewollt. Ein
schnellerer Netzausbau schien daher nur mit der Beteiligung weiterer Akteu-
re moglich, was wiederum Einschnitte in das Netz- und Telefondienstmono-
pol der Telekom verlangt hitte. Doch da der Institutionentransfer und damit
die Ausgestaltung der Monopole fast ausschlieBlich in der Hand des Bun-
despostministeriums lag, blieb der Einfluf dieser Kritiker gering.

Der Bundespostminister wollte die bundesdeutsche Ordnung, an deren
erst 1989 erfolgter Reform er groflen Anteil gehabt hatte, konsequent auf die

14 Vgl. Snidal (1991); Grieco/Powell/Snidal (1993).

15 So zum Beispiel Busch (1990), der sich fiir eine umfassende Liberalisierung ausspricht,
oder Bock (1990), der aus Sicht der Deutschen Postgewerkschaft den Erhalt der Monopole
fordert.
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DDR iibertragen. Dazu zéhlte unter anderem die komplette Aufteilung der
alten Post- und Fernmeldeverwaltung in drei separate Unternehmen, die im
Westen noch nicht erfolgt war. Dort war die organisatorische Einheit von
Postdienst und Fernmeldewesen auf der mittleren Fiihrungsebene erhalten
und die Reorganisation im Zuge der Postreform zunéchst auf das Ministe-
rium und die Unternehmensleitungen beschrinkt geblieben. Die bevorste-
hende Neugliederung der Deutschen Post, in der Postdienst und Fernmelde-
wesen eng miteinander verbunden waren, bot dagegen die Gelegenheit zu
einer konsequenten Umsetzung der organisatorischen Grundsitze der Postre-
form. Eine entsprechende, in den Sommermonaten geplante Reorganisation
der Deutschen Post wurde dann direkt nach der Vereinigung vollzogen.

Zum Transfer der bundesdeutschen Reformordnung gehdorte auch die Ein-
fiihrung eines Teilwettbewerbs in der DDR. Die westdeutschen Regelungen
boten dem BMPT hierbei groBe Entscheidungsspielrdume, und das MPF
hatte sich auf eine Ubernahme entsprechender Festlegungen verpflichtet. Da
der Aufbau eines Mobiltelefonnetzes in der DDR wegen der gro3en Knapp-
heit an Telefonanschliissen als besonders dringlich galt, wurde die Lizenzie-
rung eines privaten Mobiltelefonnetzes im DDR-Postministerium vorbereitet.

Zwar hitte ein zweites privates Mobiltelefonnetz — neben dem westdeut-
schen D2-Netz — ohne Zweifel zu einer hoheren Wettbewerbsintensitit im
vereinten Deutschland gefiihrt, was den Absichten des Bundespostministers
entsprach. Doch angesichts der in Kiirze bevorstehenden Vereinigung kam
fiir den BMPT eine fernmeldetechnische Fortsetzung der Teilung Deutsch-
lands durch eine DDR-Separatlosung nicht in Frage. Zudem enthielt das so
beschrinkte technische Moglichkeitsspektrum keine kurzfristig teilnehmer-
wirksamen Losungen. Von den D-Mobiltelefonnetzen konnte innerhalb der
nichsten zwei Jahre keine Entlastung ausgehen, da die D-Netzfrequenzen
noch von den sowjetischen Streitkriften belegt waren. Zudem befanden sie
sich auch im Westen erst im Aufbau. Zwar hatte das BMPT bereits die Er-
teilung einer E-Netzlizenz fiir Westdeutschland angepeilt, doch da es hierfiir
noch keinen technischen Standard gab, waren auch hier keine schnellen Er-
gebnisse zu erwarten. Es stand also keine liberale Losung zu Verfiigung, die
schnelle Verbesserungen gebracht hitte und zugleich einheitskonform gewe-
sen wire. Der BMPT entschied sich daher fiir eine unmittelbar teilnehmer-
wirksame Ausweitung des analogen C-Mobiltelefonnetzes der DBP Tele-
kom und die einheitskonforme Ausweitung der in der Bundesrepublik be-
reits vergebenen D-Netzlizenzen. Auf Druck des BMPT sah das MPF, das
die Zulassung eines kostengiinstigen separaten Mobiltelefonnetzes fiir die
DDR erwogen hatte, von einem eigenen Lizenzierungsverfahren ab. Entspre-
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chende Uberlegungen im MPF hatte die DBP Telekom auch technisch zu
blockieren gesucht: Um den Aufbau eines zeitweilig vom MPF favorisierten
privaten analogen Mobiltelefonnetzes zu verhindern, welches die Frequenzen
des C-Netzes der Telekom nutzen sollte, dnderte sie prompt ihre Pline von
einem regional eng begrenzten zu einem flichendeckenden Aufbau des C-
Netzes in der DDR.

Im Gegensatz zu dem langfristig angelegten Netzausbauprogramm ver-
sprachen Telefonverbindungen via Satellit eine besonders rasche Verbesse-
rung der Versorgungssituation. Der Bundespostminister schrinkte daher im
Sommer 1990 das Telefonmonopol ein, um die Nutzung dieser Technik zu
fordern. Im Telefonverkehr mit und in der DDR durften nun lizenzierte Pri-
vatunternehmen im Wettbewerb zur Telekom Telefonverbindungen anbie-
ten, sofern diese iiber einen Satellit geschaltet wurden. Wenn die Telekom in
angemessener Zeit keine Telefonleitung bereitstellen konnte, wiirde eine
entsprechende befristete Lizenz erteilt. Obgleich dies eine der besonderen
Vereinigungssituation entsprungene Ausnahmeregelung war, so handelte es
sich doch um einen schwerwiegenden Eingriff in das Telefondienstmonopol,
mit dem der BMPT deutlich iiber das damals vorhersehbare MaB an Libera-
lisierung hinausging. Lizenzen fiir private Satellitennetze waren zwar schon
angekiindigt worden, doch sollte das Telefonmonopol hierdurch erklarter-
malien nicht angetastet werden. Vehemente Proteste von Gewerkschaften
und Sozialdemokraten, die die faktische Aufhebung des Telefonmonopols in
der DDR fiirchteten, konnten den BMPT von seinem Vorhaben nicht ab-
bringen. Gemeinsam kiindigten die beiden deutschen Telekom-Unternehmen
eigene Satellitendienste an und erklarten vorsorglich der privaten Konkur-
renz den Kampf um jeden Kunden. Das Entstehen von Konkurrenz konnte
die DBP Telekom in den ersten Monaten auch zundchst verhindern. Dazu
nutzte sie die Regelung aus, nach der Privaten die Ausnahmeerlaubnis nur
dann erteilt wird, wenn die Telekom nicht in angemessener Frist eine Lei-
tung bereitstellt.
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4 Oktober 1990 bis Juli 1991: Drohender Monopolentzug,
beschleunigter Netzaufbau und Riickwirkungen auf
Reformen in Westdeutschland

Nachdem die staatliche Einheit schneller als erwartet zustande kam, richtete
sich die Aufmerksamkeit auf die Vorbereitung der Fusion der Post- und
Fernmeldeverwaltungen, die am 3. Oktober 1990 vollzogen wurde. Mit der
staatlichen wie postalischen Vereinigung begann auch die dritte Phase des
Transformationsprozesses. Und gerade weil die Telekom friihzeitig mit der
Netzplanung begonnen hatte und relativ gut vorbereitet in die Vereinigung
ging, geriet sie nun in erhebliche Turbulenzen.

Die Ankiindigung des planvoll und langfristig angelegten Ausbaus des
ostdeutschen Netzes mit Milliardeninvestitionen hatte offenbar hohe Erwar-
tungen auf eine schnelle Besserung der Versorgungssituation geweckt, die
nun unerfiillt blieben. Dariiber hinaus hatte die Telekom aus Griinden der
Kostenersparnis und Ausbausystematik auf kurzfristig wirksame Mafnah-
men weitgehend verzichtet, so dal auch nach der Vereinigung weder rasche
Verbesserungen der angespannten Situation im innerdeutschen Telefonver-
kehr noch in der Verfiigbarkeit von Anschliissen in der DDR zu erwarten
waren. Angesichts dringenden einigungsbedingten Kommunikationsbedarfs
und einer immer noch katastrophalen Lage im innerdeutschen Telefonver-
kehr entstand der Eindruck, die Telekom sei entweder nicht willens oder
nicht in der Lage, fiir eine funktionstiichtige Infrastruktur zu sorgen. Die
akute Uberlastsituation wurde als Versagen des gesamtdeutschen Netzbetrei-
bers DBP Telekom wahrgenommen. Damit stand eine zentrale Legitimati-
onsgrundlage seines Monopols in Frage, was eine Verschirfung des institu-
tionellen Dissenses unter den westdeutschen Akteuren bewirkte.

Befiirworter einer volligen Liberalisierung machten sich die massive 6f-
fentliche Kritik am Telekommunikationsnotstand zunutze und riefen nach
radikalen Einschnitten in das Telefon- und Netzmonopol. Um eine schnellst-
mogliche Besserung der Lage zu erzielen, miifiten der Telekom die Monopole
in den neuen Léndern entzogen werden. Wirtschaftsverbiande schlugen dem
BMPT vor, er solle private Investoren mit der Errichtung von Telefonnetzen
in Teilbereichen der neuen Linder beauftragen und ihnen auch den Betrieb
dieser Telefonnetze erlauben. Zu solchen MafBnahmen, die die Ordnung des
gesamten deutschen Telekommunikationssektors revolutioniert hitten, war
der BMPT rechtlich befdhigt. Als die Bundesregierung ernsthaft iiberlegte,
ob sie die DBP Telekom zur Finanzierung der Einheit verkaufen solle und
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damit die Verfassungsgrundlagen des Status quo zur Diskussion stellte,
schien jegliche institutionelle Verinderung denkbar.'®

Doch der BMPT war der Ansicht, dal nur die DBP Telekom in allerkiir-
zester Zeit Verbesserungen im Telefonverkehr erreichen konne. Bis andere
Akteure wie Privatunternehmen handlungsfihig sein konnten, vergehe zu-
viel Zeit. Liberalisierungsmafnahmen seien deswegen ungeeignet, den Not-
stand zu iiberwinden. Entsprechende Forderungen wies er zuriick. Zugleich
aber dringte er die DBP Telekom dazu, ihren Netzausbau stark zu beschleu-
nigen. Diese stockte darauthin ihre Ost-Investitionen gleich mehrfach um
Milliardenbetrige auf. Insbesondere aber drang der BMPT auf eine Beteili-
gung weiterer Akteure an der Errichtung ihres Netzes, wogegen sich die
Telekom aus Sorge um erhebliche Mehrkosten erst heftig strdubte. Doch der
dann erzwungene Verzicht auf ihr Errichtungsmonopol sowie die Teildele-
gation von Netzplanung und Netzbau fiihrten, zusammen mit zahlreichen
Vereinfachungen in den Planungs-, Ausschreibungs- und Bauverfahren zu
einer deutlichen Erhohung des Ausbautempos. Eine institutionelle Neuerung
war die als »Turn-key-Projekte« bezeichnete Delegation von Planung und
Bau ganzer Netzteile an Generalunternehmer aus der Telekommunika-
tionsindustrie, die damit Aufgaben iibernahmen, die bis dahin exklusiv den
Fernmeldeimtern vorbehalten waren.!”

Im Friihjahr 1991 war die Lage im innerdeutschen Telefonverkehr noch
immer sehr gespannt. In dieser Situation lockerte der BMPT das Telefonmo-
nopol nochmals. Mittels einer Anderung des Lizenzierungsverfahrens entzog
er der DBP Telekom die Moglichkeit, auch weiterhin die Einfiihrung priva-
ter Satellitentelefondienste zu blockieren. Zugleich verschob er das Auslau-
fen der Befristung der Ausnahmeerlaubnis so weit in die Zukunft, daf} die
Erlaubnis angesichts der fortschreitenden Liberalisierung wahrscheinlich
nicht mehr zuriickgenommen werden wiirde. Obgleich damit potentiellen
Wettbewerbern der Telekom ein giinstiges Betdtigungsfeld geboten wurde,
protestierten die Liberalisierungsgegner nur recht verhalten, da sie sich — mit
Blick auf die kritische Versorgungslage — nicht offentlich gegen Besse-

16 Die Privatisierung der DBP Telekom wurde Mitte November 1990 in den Haushaltsbera-
tungen der christlich-liberalen Regierungskoalition erwogen. Da jedoch wegen des Vetos
der SPD gegen die notwendige Grundgesetzénderung hiermit keine schnellen Einnahme-
verbesserungen fiir den Bundeshaushalt erzielt werden konnten, wurde diese Option zu-
gunsten einer erhohten Ablieferung der Telekom an den Bund verworfen.

17 Tenzer/Uhlig (1991). Obgleich das Monopol der DBP Telekom auf die Errichtung von
Fernmeldeanlagen substantiell eingeschrinkt wurde, blieb es rechtlich unangetastet, da die
Generalunternehmer im Auftrag der Telekom bauten.
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rungsmafnahmen aussprechen mochten. Allerdings blieb das Angebot an
privaten Satellitentelefondiensten entgegen allen Erwartungen dufBerst ge-
ring, wie auch die Satellitendienste der DBP Telekom nur wenig in An-
spruch genommen wurden. Hierfiir diirfte neben exorbitanten Preisen vor
allem die Beseitigung des innerdeutschen Telekommunikationsengpasses im
Juli 1991 verantwortlich sein: Das von der DBP Telekom in grofter Eile er-
richtete Overlaynetz sorgte fiir eine enge Vermaschung der Netze und damit
fiir eine deutliche Entspannung im innerdeutschen Telefonverkehr.

Zugleich wurde Mitte des Jahres 1991 langsam deutlich, da die DBP
Telekom durch die Vereinigung in eine Finanzkrise mit bis dahin unbe-
kannten Dimensionen geraten war. Um das Ausbautempo in den neuen Lén-
dern zu beschleunigen, waren ihr neben den hohen Investitionen, die der
Netzausbau in den neuen Lindern ohnehin erforderte, zusitzliche Ausgaben
abgefordert worden. Insgesamt hatte die DBP Telekom 1991 ihre Investitio-
nen auf iiber die Hilfte des Umsatzerloses gesteigert.'® Zu diesen Ausgaben
kam eine Zusatzablieferung an den Bundeshaushalt, die der Telekom wegen
der einigungsbedingt angespannten Finanzlage des Bundes auferlegt worden
war. Eine auf politischen Druck hin vorgenommene ziigigere Angleichung
der ostdeutschen an die westdeutschen Gebiihren fiihrte wegen der damit
verbundenen Tarifsenkungen zu Einnahmeminderungen. Zudem wiesen die
Schwesterunternehmen Postdienst und Postbank wegen einigungsbedingter
Kosten hohere Defizite aus, die von der DBP Telekom gedeckt werden
muBlten. Die direkten und indirekten Folgekosten der deutschen Einheit be-
gannen, die enormen Uberschiisse der DBP Telekom abzuschmelzen und sie
sogar in die Néhe der Verlustregion zu driicken.

Wegen der deutlich verschlechterten Finanzlage mufite im Juni 1991 der
Haushaltsplan der DBP Telekom revidiert werden. Der vom Aufsichtsrat
verabschiedete Nachtragshaushalt sah zwar immer noch einen Uberschufl
von rund 7,2 Milliarden DM vor, dieser wurde jedoch von der erhohten Ab-
lieferung an den Bund und dem Defizitausgleich der anderen Bundes-
postunternehmen vollstindig aufgezehrt. Damit war der finanzielle Eklat
perfekt: Die DBP Telekom wies erstmals seit zwanzig Jahren keinen Ge-
winn mehr aus — und eine Besserung war nicht in Sicht (Jiger 1994: 277,
Frankfurter Rundschau vom 14.6.1991).

18 1991 investierte die DBP Telekom in ganz Deutschland 24,5 Mrd. DM. Von diesen Inve-
stitionen entfielen rund zwei Drittel auf die alten Bundesldnder. Dagegen betrugen die
Umsatzerlose 47,2 Mrd. DM (Telekom 1991).
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Vor diesem Hintergrund kam Bewegung in die Auseinandersetzung um
institutionelle Verinderungen des Telekommunikationssektors. Die SPD,
deren Veto gegen eine Verfassungsidnderung bislang eine Privatisierung der
Telekom verhindert hatte, begann angesichts des Kapitalbedarfs der Tele-
kom von ihrer Position abzuriicken.'” Nachdem ein Verzicht der SPD auf ihr
Veto moglich erschien, waren grundlegende institutionelle Verinderungen
durch eine zweite Postreform denkbar. Wegen des rasanten Netzausbaus in
Ostdeutschland war zwar Mitte 1991 die ordnungspolitische Diskussion iiber
eventuelle Beschleunigungseffekte einer Liberalisierung verstummt, das Be-
streben nach institutionellen Verdnderungen jedoch nicht aufgegeben wor-
den. Vielmehr war das Abriicken der SPD von ihrem Veto gegen eine Ver-
fassungsdnderung der StartschuBl einer mehrjdhrigen Diskussion iiber die
Privatisierung der Telekom und die Aufhebung ihrer Monopole. An deren
Ende stand die mit einer Verfassungsidnderung verbundene Postreform II,
die am 1. Januar 1995 in Kraft trat. Sie sieht neben der Umwandlung der
Unternehmen der Bundespost in Aktiengesellschaften auch den Wegfall der
Telekommunikationsmonopole zum 31. Dezember 1997 vor.

Der erhebliche Aufwand fiir den schnellen und massiven Netzausbau, den
die DBP Telekom nicht zuletzt zur Abwehr moglicher institutioneller Ande-
rungen zu ihren Lasten getrieben hatte, zeitigte damit Riickwirkungen. Ironi-
scherweise war es gerade die enorme Finanzlast, die die Telekom geschultert
hatte, um das Engagement privater Telekom-Investoren in den neuen Lin-
dern {iiberfliissig zu machen, die nun zu Diskussionen iiber den Verkauf der
Telekom an private Investoren fiihrte. Damit haben die Anstrengungen, den
westlichen institutionellen Status quo iiber die Vereinigung hinweg zu erhal-
ten, iiber ihre finanziellen Riickwirkungen den Weg zu institutionellen Ande-
rungen erst ermoglicht.

19 Der SPD-Postexperte Arne Bornsen hatte wegen der Finanzsituation der Telekom in ei-
nem internen Strategiepapier angeregt, sich stdrker an privatwirtschaftlichen Organi-
sationsformen zu orientieren (Frankfurter Rundschau vom 14.6.1991).
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5 Fazit

Die konstruktiven Grundlagen der Transformation des ostdeutschen Tele-
kommunikationssektors wurden im Zeitraum von November 1989 bis zur
Jahresmitte 1991 gelegt — in einem gradlinigen und ziigigen Transfer der
westdeutschen Institutionen wie durch eine ebenso rasch verlaufende Fusion
der ostdeutschen mit den westdeutschen Akteuren. Die in dieser Zeit in
Tempo und Richtung festgelegte weitere Transformationsstrategie zielte auf
die vollstindige institutionelle wie technische Integration der Deutschen
Post in die Unternehmen der Deutschen Bundespost sowie die Expansion
der fernmeldetechnischen Infrastruktur auf das in den westlichen Bundes-
lindern erreichte Niveau. Diese Strategie wurde in den Folgejahren umge-
setzt, ihre Ziele sind mittlerweile weitestgehend erreicht. Insgesamt verlief
die Transformation des ostdeutschen Telekommunikationssektors im Ver-
gleich zu anderen Sektoren also ungewohnlich reibungslos und schnell.
Hierfiir sind vor allem zwei Ursachen verantwortlich:

Zum einen war in diesem Politikbereich kein Systemwechsel erforderlich.
Da zwischen den Telekommunikationssystemen der Bundesrepublik und der
DDR keine grundlegenden institutionellen Differenzen bestanden, be-
schrénkte sich der Institutionentransfer im Zuge der Vereinigung im Grunde
auf den Nachvollzug der westdeutschen Postreform von 1989.2° Die Trans-
formation des ostdeutschen Systems war daher im wesentlichen ein Prozel3
technischen Autholens gegeniiber dem Westen. Der grofle technische Ni-
veauunterschied zwischen Ost und West erleichterte sogar die ziigige Mo-
dernisierung und Integration in das westdeutsche Netz, da wegen des hohen
Erneuerungs- und Erweiterungsbedarfes kaum Riicksicht auf eine Abwirts-
kompatibilitdt zum alten DDR-Netz genommen werden mufite. Zudem gli-
chen sich die ost- wie westdeutsche Akteurkonstellation hinsichtlich Aufga-
benzuschnitt und der Doménenaufteilung unter den Akteuren. Eine Anglei-
chung der ostdeutschen Verhiltnisse war demnach mit geringem organisato-
rischen Anderungsaufwand zu bewerkstelligen, was ein schnelles Erreichen
der Transformationsziele begiinstigte.

Entscheidend fiir die politische Durchsetzung einer solchen Angleichung
war jedoch das geringe Ausmal} an sektoraler Politikverflechtung sowie der
starke institutionelle Dissens im westdeutschen Telekommunikationssektor.

20 Zum »Institutionentransfer« als der politischen Logik des Vereinigungsprozesses in seiner
Gesamtheit sieche Lehmbruch (1993a, 1995a, 1995b) sowie Robischon et al. (1995).
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Im Hinblick auf die Fihigkeit zur Durchsetzung institutioneller Verinde-
rungen stellte sich der westdeutsche Telekommunikationssektor — mit Aus-
nahme des marktformig organisierten Bereichs der Telekommunikations-
industrie mit fragmentierten Entscheidungsstrukturen — als nahezu rein hier-
archisch aufgebaut dar. Die Regulierung des Telekommunikationsbereiches
fiel nicht nur in die alleinige Kompetenz des Bundes, der BMPT verfiigte
auch iiber sehr weitgehende Regulierungsbefugnisse unterhalb der Gesetzge-
bungsschwelle. Wegen der Unbestimmtheit der Regelungen der 1989er Post-
reform, der weitreichenden Bedeutung der vom BMPT vorzunehmenden
Abgrenzungen zwischen Monopol- und Wettbewerbsbereichen sowie der
Einfiihrung von Wettbewerb innerhalb wie auflerhalb der Monopolbereiche
hing das praktische Ausmalf} der Liberalisierung von der Regulierungspolitik
des BMPT ab. Unterhalb der Gesetzgebungsschwelle verfiigte allenfalls die
DBP Telekom iiber eine De-facto-Vetoposition, sofern sie diese auf die
Verweigerung von technischen Implementationsleistungen stiitzen konnte.

Die Realisierung des Institutionentransfers und damit die Entscheidung
iiber eventuelle Anderungen der westdeutschen Arrangements lag demnach
in der Hand des dominierenden Akteurs des Sektors, des BMPT. Dieser
hitte zwar entsprechende institutionelle Verdnderungen herbeifiihren kon-
nen, wiinschte dies aber mit Blick auf Kontinuitit der von ihm gerade erst
im Westen durchgesetzten Reform nicht. Dennoch erfuhr der institutionelle
Status quo des westdeutschen Telekommunikationssystems einige kleinere
Veridnderungen, die jeweils vom BMPT initiiert worden waren. Er nutzte
seine Befugnisse jedoch nur dort, wo eine institutionelle Verdnderung eine
schnellere Verbesserung der Verkehrs- und Versorgungssituation versprach.
Soweit dies seiner Ansicht nach der Fall war, scheute sich der BMPT nicht,
auch in der dufBerst strittigen Frage der Grenzen des staatlichen Monopols
Anderungen herbeizufiihren. Keiner der Akteure im Telekommunikations-
sektor verfiigte gegen diese MaBnahmen {iber ein absolutes Veto.

Der Telekommunikationssektor auf ostdeutscher Seite war ebenfalls stark
hierarchisch strukturiert. Nach dem Zusammenbruch der SED-Herrschaft
war das Postministerium der dort dominierende Akteur. Die fernmeldetech-
nischen Betriebe entzogen sich jedoch seinem EinfluB3, so da3 dieser Bereich
wie im Westen als marktformig organisiert bezeichnet werden konnte. Die
geringe Intensitidt der Entscheidungsverflechtung in beiden Staaten erlaubte
schlieBlich die friihzeitige und relativ pauschal gehaltene Vereinbarung der
Postunion. Da die zentralisierten Entscheidungsstrukturen Akteurstrategien,
die von dem Fehlen detaillierter Regelungen zu profitieren suchten, keinen
Raum lieBen, war das Risiko einer Etablierung vom Willen der Postminister
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abweichender Losungen gering. Im iibrigen wurde die Integration in das
westliche System von den ostdeutschen Akteuren selbst angestrebt, da sie
eindeutig in ihrem Figeninteresse lag.

Gleichwohl boten die zentralisierten Entscheidungsstrukturen den sekto-
ralen Akteuren insbesondere im Westen keine Garantie fiir eine stabile in-
stitutionelle Ordnung und eine dauerhafte Sicherung ihrer Organisationsdo-
manen. Die Situation des Jahres 1990 war vielmehr besonders instabil, da
sich der bundesdeutsche Telekommunikationssektor zeitgleich mit der Ver-
einigung in einer Ubergangsphase mit offenem Ausgang befand. Weder war
die neue, von der 1989er Postreform geschaffene institutionelle Struktur be-
reits gefestigt, noch bestand ein institutioneller Konsens unter den Akteuren.
Dies lie} Eingriffe des Postministers wahrscheinlicher erscheinen, von de-
nen die Akteure Verschlechterungen ihrer individuellen Nutzenniveaus be-
fiirchten mufBten, zumal diese Eingriffe von der Préiferenzordnung und Si-
tuationsdeutung des dominanten Akteurs abhingen. Beides konnte sich in
dieser offenen und konfliktiven Situation als fragil oder als beeinfluibar er-
weisen. Um so mehr waren die westdeutschen Akteure bestrebt, ihre ange-
stammten Doménen in einem vereinigten Deutschland auszubauen oder vor
dem Zugriff anderer abzusichern. Dies galt sowohl fiir die DBP Telekom,
die in besonderem Maf3e den Eingriffen des BMPT ausgesetzt war, als auch
fiir die westdeutsche Fernmeldeindustrie.

Diese instabile Situation beschleunigte die Integration der ostdeutschen
Akteure durch ihre westdeutschen Pendants. Bei der Ubernahme der ost-
deutschen Fernmeldehersteller entwickelte sich aus den situativen Investi-
tionsanreizen und dem Bemiihen, »relative gains« der Konkurrenz zu ver-
hindern, gar ein eigendynamischer Prozel3, der im Ergebnis die westdeutsche
Akteurkonstellation reproduzierte.

Des weiteren wirkten institutionelle Labilitit und Dissens unter den Ak-
teuren als Transformationsriemen des Nachfragedrucks: Die unzureichende
Versorgung mit Telekommunikationsdienstleistungen nach und in Ost-
deutschland nahmen einige Akteure zum Anlal3, sogar den Erhalt institutio-
neller Kernbereiche in Frage zu stellen. Obgleich die unmittelbaren Erfolgs-
aussichten solcher Forderungen bescheiden waren, fiihrten sie den anderen
Akteuren doch vor Augen, wie labil die Situation war. Ein Richtungswech-
sel des BMPT, zum Beispiel ausgelost durch eine Verschiebung der parla-
mentarischen Mehrheitsverhiltnisse, konnte institutionelle Verinderungen
und damit verbundene Doménenverluste nach sich ziehen. Der beschleunigte
Netzausbau resultierte so aus dem Bemiihen der von den Monopolen profi-
tierenden Akteure (DBP Telekom, Fernmeldeindustrie), die als Quelle der
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Instabilitdt wirkenden Leistungsdefizite schnellstmoglich zu beseitigen — so-
wie dem massiven Dringen des BMPT, ebenso zu handeln.

Der rasche und iiberwiegend friktionsfreie Transformationsverlauf im
Telekommunikationssektor erklért sich somit aus dem Zusammenspiel ver-
schiedener Faktoren: erstens aus den geringen institutionellen Unterschieden
in Ost und West, zweitens der Moglichkeit zu zentraler Steuerung durch den
BMPT und den giinstigen situativen Anreizen, die zur eigendynamischen
Ubernahme der ostdeutschen Fernmeldehersteller fiihrten, sowie drittens aus
der Labilitdt der neuen westdeutschen Ordnung, die als SchutzmaBnahme
gegen institutionelle Anderungen eine rasche Beseitigung der Leistungsdefi-
zite gebot.
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Sieg der Ublichkeit: Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung

Klaus Kénig und Jan Heimann

1 Die Ausgangslage

Wihrend in der alten Bundesrepublik Deutschland der kommunale Charakter
der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung nach dem zweiten Weltkrieg
erhalten blieb, kam es in der ehemaligen DDR zu einem systembedingten
Zentralisierungsprozef3. Die Betriebe wurden in Volkseigentum {iberfiihrt
(Kéhler 1994: 275¢.).

Die Umwandlung von Eigentum der 6ffentlichen Hand in Volkseigentum
fiihrte in Mittel- und Ostdeutschland zu einem historischen Bruch mit dem
Konzept eines mit der privatwirtschaftlichen Eigentumsordnung verschrink-
ten 6ffentlichen Vermogens. Offentliches Vermogen wurde in dem von 1945
bis zur Verfassung der DDR von 1968/1974 verlaufenden Proze3 der Um-
wandlung nicht mehr als »Privateigentum« des Staates begriffen, sondern
konnte nach marxistisch-leninistischer Doktrin nur Volkseigentum sein. Tat-
sdchlich entstand ein von der marxistisch-leninistischen Nomenklatura gelei-
teter Etatismus mit umfassenden Staatsfunktionen, insbesondere wirtschaft-
lich-organisatorischen Befugnissen (Konig 1991: 9ff.). In dieser realsoziali-
stischen Staatlichkeit wurde das 6ffentliche Vermdgen eingeebnet, und zwar
ohne eine Binnendifferenzierung, die autonome Verwaltungstitigkeiten er-
moglicht hitte. Denn fiir die Organisation der sozialistischen Staatsgewalt
galt das Prinzip des sogenannten demokratischen Zentralismus: in der Rea-
litdt eine Hierarchisierung der gesamten Herrschafts-, Wirtschafts- und So-
zialordnung von der Partei- und Staatsspitze her (Konig 1991: 25ff.). Der
demokratische Zentralismus wurde ideologisch legitimiert durch die Grund-
annahme des Marxismus-Leninismus, wonach die sozialistische Gesellschaft
der planmiBigen und einheitlichen Fiihrung und Leitung durch die Arbeiter-
klasse und deren Partei bediirfe (Bundesministerium fiir innerdeutsche Be-
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ziehungen 1985: 268). Einheitlichkeit der Fiihrung bedeutete zugleich, daf3
eine politische Opposition oder Elemente eines politischen Pluralismus ver-
hindert werden sollten. Entsprechend dem Prinzip des demokratischen Zen-
tralismus wurden in den fiinfziger Jahren die Linder in der DDR aufgelost
und die Reste der kommunalen Selbstverwaltung aufgehoben (Hauschild
1991: 571.). Es gab seither nur noch »drtliche Organe der Staatsmacht«, die
sich unterhalb der Zentralebene in die Rite der Bezirke, Rite der Kreise und
Riite der kreisangehorigen Stidte und Gemeinden gliederten. !

Fiir die verbleibende, blofl noch arbeitsteilige, nicht mehr gewaltenteilen-
de Staatsorganisation kam es dann nicht mehr auf Vermogensrechte, sondern
nur noch auf Nutzungszustidndigkeiten an. Diese wurden zwar in Rechtstra-
gerschaften (fiir volkseigene Grundstiicke und Gebédude) und Fondsinhaber-
schaften (fiir das iibrige volkseigene Vermogen) eingekleidet. Aber es ging
dabei um die instrumentelle Qualitit des sozialistischen Rechts. Rechtstriger
an volkseigenem Vermdgen konnten in diesem Sinne neben den staatlichen
Organen und staatlichen Einrichtungen auch volkseigene Betriebe und Kom-
binate, Genossenschaften und gesellschaftliche Organisationen sein.?

So lag die Rechtstrigerschaft beziehungsweise Fondsinhaberschaft fiir
das wasserwirtschaftliche Vermogen bei den volkseigenen, zentralgeleiteten
Betrieben der Wasserwirtschaft, den sogenannten »VEB WAB«. Fiir jeden
der fiinfzehn Bezirke der ehemaligen DDR existierte ein VEB WAB, dessen
Ver- und Entsorgungsgebiet sich in der Regel an den politischen Bezirks-
grenzen orientierte.> Aufgabe dieser VEB WAB waren die Wasserversor-
gung der Bevolkerung und der Produktion, also Industrie und Landwirt-
schaft, deren Abwasserbehandlung sowie die Wartung und gegebenenfalls
Erweiterung der wasserwirtschaftlichen Anlagen. Hinzu kam ein volkseige-
ner Betrieb, der fiir die Fernwasserversorgung geschaffen wurde. Geleitet
wurden die wasserwirtschaftlichen Betriebe von dem damaligen Ministerium
fiir Umweltschutz und Wasserwirtschaft.

1 Die Stellung der ortlichen Organe der Staatsmacht ist staatsorganisatorisch insbesondere
normiert im Gesetz iiber die ortlichen Volksvertretungen in der DDR vom 4. Juli 1985,
GBI. DDR I: 213.

2 Vgl. § 2 der Anordnung iiber die Rechtstrigerschaft an volkseigenen Grundstiicken vom
15. August 1969, GBI. DDR I: 433.

3 Die Struktur der VEB WAB entsprach damit den in diesem Tagungsband ebenfalls behan-
delten regionalen Energieversorgungskombinaten und den Verkehrskombinaten, die fiir
den offentlichen Personennahverkehr zustidndig waren. In allen Fillen erstreckte sich das
Versorgungsgebiet auf die Bezirksgrenzen.
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2 Rechtliche Grundlagen fiir die Kommunalisierung
der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung

Mit der Transformation der realsozialistischen Gesellschafts-, Wirtschafts-
und Staatsordnung und der Vereinigung Deutschlands galt es auch, die tra-
dierte Ordnung 6ffentlichen Vermdgens auf mittel- und ostdeutschem Boden
wiederherzustellen. Mit diesem Vorgang korrespondierte wirtschaftsorgani-
satorisch die Privatisierung von Produktionsmitteln, staatsorganisatorisch die
dezentrale Binnendifferenzierung von Politik und Verwaltungsstrukturen,
insbesondere die Einfiihrung des Foderalismus und der kommunalen Selbst-
verwaltung. Der Systemwandel der DDR vollzog sich als eine formal-lega-
listische Revolution (Quaritsch 1992: 314f.): Die Umordnung zu privatem
und offentlichem Vermogen erfolgte nicht durch gewaltsame Besetzung von
Fabriken und Behorden, sondern mittels Gesetzen, Verordnungen, Vertrigen,
konkretisierenden Rechtsakten.

Um die tradierte Ordnung offentlichen Vermogens auf mittel- und ost-
deutschem Boden wiederherzustellen, mufiten zunichst Gebietskorperschaf-
ten und andere offentliche Aufgabentrdger als selbstindige juristische Per-
sonen wiedererrichtet werden. Denn eine Verteilung von Vermodgenswerten
setzt ja Eigentiimer voraus. So beschloB die nach den Volkskammerwahlen
vom 18. Mirz 1990 neugebildete DDR-Regierung bereits am 2. Mai 1990,
anstelle der seit 1952 bestehenden vierzehn Bezirke (ohne Berlin) fiinf Léin-
der zu errichten (Hartmann 1991: 8). Damit wurde an die Situation von 1946
bis 1952 angekniipft, denn auch in der sowjetischen Besatzungszone waren
nach dem Krieg zunichst Lander gebildet worden. Die vierzehn Bezirkstage
der DDR, die seit der Abschaffung der Lénder fiir den Zentralismus des von
der SED kontrollierten Staates standen, wurden durch Volkskammerbe-
schlu zum 31. Mai 1990 aufgelost (GBI. DDR I: 269). Mit verfassungsin-
dernder Zweidrittelmehrheit beschlofl die Volkskammer schlieBlich am 22.
Juli 1990 mit dem »Verfassungsgesetz zur Bildung der Linder in der Deut-
schen Demokratischen Republik« (Landereinfithrungsgesetz, GBl. DDR I:
955) die Bildung von fiinf Lindern zum 3. Oktober 1990.*

Als erster Schritt zum staatlichen Neu- und Umbau war dem jedoch die
Wiedereinrichtung der kommunalen Selbstverwaltung vorangegangen (GB1.

4 In dem Gesetz ist noch der 14. Oktober 1990 genannt. Nach Mafigabe zu diesem Gesetz in
der Anlage II Kapitel IT Sachgebiet A Abschnitt II Einigungsvertrag ist an die Stelle der 3.
Oktober 1990 getreten.
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DDR I: 955). Mit der Wiederherstellung der Autonomie der kommunalen
Ebene sollte der entscheidende Schritt weg vom Zentralstaat getan werden.
Daher verabschiedete die Volkskammer am 17. Mai 1990 das Gesetz iiber
die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise (Kommunalverfas-
sungsgesetz, GBl. DDR I: 255). Damit erhielten die Gemeinden »... das
Recht, und im Rahmen ihrer Leistungsfihigkeit die Pflicht, alle Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung zu regeln, so-
weit die Gesetze nicht etwas anderes bestimmen« (§ 2 Abs. 1 Kommunal-
verfassungsgesetz). Mit diesem Gesetz wurde im iibrigen die damals noch
geltende DDR-Verfassung gedndert (Hartmann 1991),% denn diese schlof
die kommunale Selbstverwaltung aus. In § 2 Abs. 2 des Kommunalverfas-
sungsgesetzes wurde ausdriicklich festgelegt, dal zu den Selbstverwaltungs-
aufgaben der Gemeinden die Versorgung mit Wasser und die »schadlose
Abwasserableitung und -behandlung« gehdren.

Die seit dem Kommunalverfassungsgesetz wieder mit Selbstverwaltungs-
aufgaben ausgestatteten Kommunen benotigten dazu aber Vermogen, das
ihnen in der ehemaligen DDR infolge der Umwandlung in Volkseigentum
und Ubertragung an zentralistisch geleitete Organe der Staatsmacht entzogen
war. So wurden bereits vor der Vereinigung Deutschlands Gesetze erlassen,
die eine neue Vermogenszuordnung zum Gegenstand hatten. War dies im
Unternehmensbereich das Gesetz zur Privatisierung und Reorganisation des
volkseigenen Vermdgens vom 17. Juni 1990 (Treuhandgesetz)® mit seinen
Durchfiihrungsverordnungen,’ so erfolgte im kommunalen Bereich die ent-
sprechende Umordnung durch das Kommunalvermégensgesetz vom 6. Juli
1990 (GBI. DDR I: 660),% das die Ubertragung volkseigenen Vermdgens an
die Kommunen regelte.

Aufgrund des Treuhandgesetzes wurden die volkseigenen Betriebe und
Kombinate und damit auch die volkseigenen Unternehmen der Wasserwirt-
schaft mit Wirkung vom 1. Juli 1990 in privatrechtliche Kapitalgesellschaf-

(9]

Anderer Ansicht ist Hauschild (1991: 273).

6 Gesetz zur Privatisierung und Reorganisation des volkseigenen Vermogens (Treuhand-
gesetz, GBI. DDR I: 300).

7 1. Durchfiihrungsverordnung (DVO) zum Treuhandgesetz vom 15.8.1990 (GBl. DDR I:
1076). 2. DVO zum Treuhandgesetz vom 22.8.1990 (GBI. DDR I: 1260); 3. DVO zum
Treuhandgesetz vom 29.8.1990 (GBI1. DDR I: 1333); 4. DVO zum Treuhandgesetz vom
12.9.1990 (GBI. DDR I: 1465); 5. DVO zum Treuhandgesetz vom 12.9.1990 (GB1. DDR
1: 1466).

8 Gesetz iiber das Vermogen der Gemeinden, Stidte und Landkreise (Kommunalvermogens-

gesetz).
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ten umgewandelt, soweit ihre Umwandlung nicht bereits vorher aufgrund
der Verordnung zur Umwandlung von volkseigenen Kombinaten, Betrieben
und Einrichtungen in Kapitalgesellschaften vom 1. Mirz 1990 erfolgt war.?
Gleichzeitig bewirkte die Umwandlung einen Ubergang des Vermogens aus
der Fondsinhaberschaft der bisherigen Wirtschaftseinheiten sowie des in
Rechtstragerschaft befindlichen Grund und Bodens in das Eigentum der Ka-
pitalgesellschaften.!” Eigentiimerin der Kapitalanteile wurde die Treuhand-
anstalt.'! Aufgrund dieser rechtlichen Entwicklungen befanden sich unter
anderem alle Unternehmen der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung
in der Hand der Treuhandanstalt.

Allerdings kam es fiir das kommunale Vermogen insgesamt nur zu weni-
gen und fiir das wasserwirtschaftliche Vermogen im speziellen zu keinen
Vermogensiibertragungen nach dem Kommunalvermogensgesetz (Lipps
1992: 14). Grund dafiir war auch dessen kurze Wirkungsdauer bis zum In-
krafttreten des Einigungsvertrages. '?

So war es das Vereinigungsrecht, in dem die wirklich maf3geblichen Wei-
chenstellungen zur Neuordnung des Vermogens im offentlichen Bereich
vorgenommen wurden, und zwar der Einigungsvertrag in seinen Artikeln 21
und 22. Der Einigungsvertrag gruppiert das ¢ffentliche Vermogen nach her-
kommlicher Weise in Verwaltungsvermogen (Artikel 21), also Vermogen,
das unmittelbar 6ffentlichen Aufgaben dient, und Finanzvermdégen (Artikel
22), also Vermdogen, das den Zwecken der 6ffentlichen Verwaltung nur mit-
telbar, ndmlich nicht durch seinen Gebrauch, sondern durch Vermogenswert
und Ertriige dient. Dariiber hinaus nennt er das Restitutionsvermogen.!'® Da-
mit wird einem Konzept gefolgt, wie es schon bei der Ubernahme des
Reichsvermogens dem Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland zu-
grundegelegt wurde. Das Kommunalvermogensgesetz gilt insofern fort, als
den Kommunen Vermdgen nur in Ubereinstimmung mit Artikel 21 und 22
des Einigungsvertrages zu iibertragen ist.'* Ebenso gilt das Kommunalver-
fassungsgesetz vom 17. Mai 1990 bis zum Erla8 landesspezifischer Kommu-

9 Verordnung zur Umwandlung von volkseigenen Kombinaten, Betrieben und Einrichtun-
gen vom 1. 3.1990: § 11 Abs. 1 Treuhandgesetz (GB1. DDR I: 107).

10 § 11 Abs. 2 S. 2 Treuhandgesetz.

11 § 1 Abs. 4 Treuhandgesetz.

12 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik iiber die Herstellung der Einheit Deutschlands (Einigungsvertrag) vom 31.8.
1990 (BGBI. II: 889).

13 Art. 21 Abs. 3 und Art. 22 Abs. 1 Einigungsvertrag.

14 Anlage I, Kapitel IV, Abschnitt III, Nr. 2 Einigungsvertrag.
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nalgesetze fort.!"> So wird beispielsweise in der Gemeindeordnung fiir das
Land Brandenburg vom 15. Oktober 1993 bestitigt, daB} es sich bei der Ver-
sorgung der Bevolkerung mit Wasser und der Entsorgung von Abwasser um
eine Selbstverwaltungsaufgabe der Gemeinde handelt.

Durch diese rechtliche Entwicklung war die grundsétzliche Entscheidung
gefallen: Die Betriebe der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung muf-
ten von den zentralistischen groBriumigen Einrichtungen der wasserwirt-
schaftlichen Unternehmen auf die nunmehr zustdndigen Stddte und Gemein-
den und die von diesen gegebenenfalls zu bildenden Zweckverbinde iiber-
tragen werden (Kéhler 1994: 275ft.).

3 Kommunalisierung der Wasserversorgungs-
und Abwasserentsorgungsunternehmen

Die fiinfzehn Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungsunternechmen,
die ihrerseits in 129 Bereichsdirektionen aufgeteilt waren, beschiftigten
Mitte 1993 ca. 20.000 Mitarbeiter und haben 1992 — trotz der aufgrund der
Kommunalisierung schwierigen Situation der Betriebe — Investitionen in
Hohe von 2,5 Mrd. DM getitigt (Treuhandanstalt/Direktorat Kommunal-
vermdgen 1993).'6 Der Umsatz von dreizehn der fiinfzehn ehemals volksei-
genen Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungsunternehmen lag 1991
bei 3,135 Mrd. DM (Verband der Unternehmen fiir die kommunale Wasser-
versorgung und Abwasserbehandlung 1992: 55).

Vergleicht man Anschlufligrad und Qualitit der wasserwirtschaftlichen
Anlagen in den alten und neuen Bundeslidndern, so zeigt sich, daf} in den
neuen Bundeslindern noch ein deutlicher Nachholbedarf besteht (Statisti-
sches Bundesamt 1994: 737ff.). So waren in den alten Bundeslindern zum
Stichtag 31.12.1991 93,6 Prozent der Bevilkerung an die 6ffentliche Kanali-
sation angeschlossen gegeniiber 77 Prozent in den neuen Bundeslindern
(einschlieBlich Ostberlin, worauf im folgenden nicht mehr gesondert hinge-
wiesen wird). Von der Bevolkerung mit Anschluf} an die 6ffentliche Kanali-
sation waren in den alten Bundeslindern 0,6 Prozent der Bevolkerung an

15 Art. 9 Einigungsvertrag i.V.m. Anlage II, Kapitel II, Sachgebiet B, Abschnitt IT Einigungs-
vertrag. Als letztes Bundesland hat Mecklenburg-Vorpommern im Januar 1994 seine
Kommunalverfassung verabschiedet, LT-Drks. 1/3645.

16 Vgl. Treuhandanstalt/Direktorat Kommunalvermdgen (1993).
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keine Abwasserbehandlungsanlage angeschlossen gegeniiber 7,2 Prozent in
den neuen Bundeslindern.!”

Die Linge des Kanalnetzes fiir die Sammlung des Abwassers betrug in
den alten Bundeslindern rund 320.000 Kilometer gegeniiber rund 39.000
Kilometern in den neuen Bundeslidndern. Legt man die GroBe der Bevolke-
rung zugrunde (die neuen Bundeslidnder stellen rund 20 Prozent der Gesamt-
bevolkerung Deutschlands), dann miifite die Linge des Kanalnetzes in den
neuen Bundeslidndern rund doppelt so groB sein.

Die Anzahl der Abwasserbehandlungsanlagen lag in den alten Bundeslidn-
dern bei 8.548 gegeniiber 1.371 Anlagen in den neuen Bundesldndern. Dabei
machte der Anteil lediglich mechanisch wirkender Anlagen (gegeniiber bio-
logischen Anlagen) in den neuen Bundeslidndern rund 35 Prozent gegeniiber
rund 16 Prozent in den alten Bundesldndern aus. Umgekehrt verhielt es sich
mit dem Anteil technisch hochwertigerer biologischer Anlagen. Die biologi-
schen Anlagen werden aufgeteilt in biologische Anlagen ohne gezielte Néhr-
stoffelimination und Anlagen mit gezielter Nihrstoffelimination. Der Anteil
der Anlagen mit gezielter Néhrstoffelimination betrug in den alten Bundes-
landern rund 28 Prozent gegeniiber lediglich 2,3 Prozent in den neuen Bun-
desldndern.

Die Situation im Bereich der Trinkwasserversorgung ist geprigt durch'®

— hohe Ausnutzung des Wasserdargebots,

— eine weithin erschreckende 6kologische Beschaffenheit der Oberflidchen-
gewisser und teilweise auch des Grundwassers,

— einen zum Teil desolaten Zustand der Wasserversorgungs- und Abwasser-
behandlungsanlagen, Rohrnetze und Kandle,

— eine vielerorts starke Belastung des Trinkwassers mit Stor- und Schad-
stoffen.

Aufgrund der EG-Richtlinie 90/656 EWG ist Deutschland verpflichtet, die
Qualitit des Trinkwassers bis Ende 1995 vollstindig in Ubereinstimmung
mit bestehenden Rechtsnormen zu bringen. Vor dem Hintergrund des desola-
ten Zustandes der Wasserversorgungsanlagen darf es nicht verwundern, dal3
fiir die neuen Bundesldnder ca. 21,7 Mrd. DM notwendig sein werden, um
allein dieses Ziel zu erreichen (Ad-hoc-Gruppe der Fachkommission Sofort-
hilfe Trinkwasser 1992: 14f.). Schitzungen fiir die Sanierung der ostdeut-

17 Die Anteile beziehen sich auf die Bevolkerung insgesamt.
18 Vgl. BGW (1992); im Detail dazu Schmitz (1992: 247).
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schen Abwasserentsorgung gehen dariiber noch weit hinaus und bewegen
sich zwischen 100 und 150 Mrd. DM (Bundesumweltministerium 1993: 10).

Trotz verrotteter Anlagen hat die ost- und mitteldeutsche Wasser- und
Abwasserwirtschaft auch positive Seiten zu bieten (FAZ vom 8.8.1991: 12).
Als vorbildlich gilt die Zusammenfassung der Aufgabe der Wasserversor-
gung und Abwasserentsorgung in einer betrieblichen Einheit, die in der
ehemaligen DDR die Regel war, in den alten Bundesldndern aber nicht be-
sonders verbreitet ist (Deutscher Stiadte- und Gemeindebund 1994: 111).
Begriindet werden die Vorteile der Zusammenfassung insbesondere mit den
daraus resultierenden Synergieeffekten (Scholz 1992). Ein Anbieter erhilt
damit die Verantwortung fiir den gesamten Produktkreislauf. Aber nicht nur
die gesamte Verantwortung fiir ein geliefertes Gut spricht fiir eine organisa-
torische Zusammenlegung, sondern auch die gegenseitige Beeinflussung der
Kosten des Wasser- und Abwasserbereichs. Fiihrt nimlich die Abwasser-
wirtschaft nicht hinreichend geklédrtes Abwasser in den Naturkreislauf zu-
riick, fiihrt das unweigerlich zu héheren Investitionen und damit zu héheren
Kosten der Trinkwasserversorgung. Hinzu kommen betriebliche Synergie-
effekte in der Folge von GroBenvorteilen, verbesserter Auslastung des Per-
sonals und der Maschinen, gemeinsamer Nutzung der Lager, der Werkstit-
ten, des Fuhrparks, der Verwaltung.

Was die Neustrukturierung der Wasserversorgungs- und Abwasserent-
sorgungsunternehmen angeht, beschlo die Treuhandanstalt im Friihjahr
1991, dies nicht selbst durchzufiihren, sondern die Kommunen daran zu be-
teiligen. Fiir die Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungsunternehmen
ist dazu das Vereinsmodell entwickelt worden. Danach bilden die Kommu-
nen im Einzugsgebiet eines Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungs-
unternehmens einen Eigentiimerverein, dem die Gesellschaftsanteile iiber-
tragen werden. Soweit sich Kommunen nicht fiir eine Mitgliedschaft in den
Vereinen bereitfanden, wurde diese voriibergehend treuhénderisch von der
Treuhandanstalt wahrgenommen. Beriicksichtigt man einen Empfiangerkreis
von 7.594 Gemeinden (Statistisches Bundesamt 1994: 63), stellte das Ver-
einsmodell auch eine nicht unbeachtliche Arbeitserleichterung fiir die Treu-
handanstalt dar.

Zwischen Treuhandanstalt, Stidten und Kommunen wurde intensiv ver-
handelt, wie die Eigentiimervereine mit den Wasserversorgungs- und Ab-
wasserentsorgungsunternehmen verfahren sollten. Es gab grundsétzlich zwei
Moglichkeiten: die Unternehmen konnten entweder entflochten und das Ver-
mogen auf die einzelnen Kommunen iibertragen werden, oder die Unterneh-
men blieben erhalten, und die Kommunen erhielten Anteile an den Unterneh-
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men (Kéhler 1994: 277f.). Im Herbst 1991 gelangte die Treuhandanstalt zu
der Auffassung, daB von den Ubertragungsanspriichen der Stidte und Ge-
meinden auszugehen und eine Entflechtung der wasserwirtschaftlichen Un-
ternehmen notwendig sei.

In den Geschiftsfithrungs- und Aufsichtsratsgremien der wasserwirt-
schaftlichen Kapitalgesellschaften und in den Vorstinden und Mitglieder-
versammlungen der Eigentiimervereine fanden intensive Diskussionen dar-
iiber statt, ob die Entflechtung der Unternehmen wasserwirtschaftlich und
kommunalpolitisch zweckmiBig und verantwortbar sei. Es wurde darauf
hingewiesen, da3 die zentralen Einrichtungen wasserwirtschaftlich auch er-
hebliche Vorteile mit sich bringen. Andererseits wurde der Grundsatz der
kommunalen Selbstverwaltung durchaus als wesentlich angesehen. Es blieb
jedoch die Befiirchtung, daf3 funktionierende Anlagen zerschlagen werden
miilten und so bei kleinen kommunalen Einheiten sowohl die Wirtschaft-
lichkeit der Anlagen gefihrdet sein wiirde als auch die Versorgungssicher-
heit und Entsorgungssicherheit in Gefahr geraten konnte. SchlieBlich setzte
sich aber in allen Eigentiimervereinen der neuen Bundesldnder das Prinzip
der Entflechtung der wasserwirtschaftlichen Unternehmen und die Ubertra-
gung ihrer Aufgaben auf kommunale Tréger durch.

Der erste Schritt der Kommunalisierung, die Ubertragung der Gesell-
schaftsanteile auf die Eigentiimervereine, wurde bis zum 8. April 1993 in
allen Fillen abgeschlossen (Treuhandanstalt/Direktorat Kommunalvermo-
gen 1993). Beim zweiten Schritt, der Entflechtung, wurde das Vermogen —
davon 5.900 Wasserwerke und 1.090 Kliranlagen (Verband der Unterneh-
men fiir die kommunale Wasserversorgung und Abwasserbehandlung 1992:
6) — auf kommunale Zweckverbinde beziehungsweise Stadtwerke verteilt
und das Unternehmen dann letztlich liquidiert.

Ein Hauptproblem der Entflechtung war, daf sich ein groBer Teil der
Anlagen und Einrichtungen iiber benachbarte Gebiete erstreckte. Dariiber
hinaus brachte die Entflechtung insgesamt eine Vielzahl von rechtlichen und
tatsachlichen Problemen mit sich (Kéhler 1994: 280ff.). Es war zu kliren:

— nach welcher Bemessungszahl Rechte und Pflichten zu verteilen sind,

— wie steuerliche Probleme infolge der Liquidation gelost werden konnen,

— ob das Betriebsvermdgen unmittelbar den Gebietskorperschaften oder
auch Kapitalgesellschaften — unter Umstinden mit der Beteiligung priva-
ter Dritter — zugeordnet werden kann,

— ob das Betriebsvermdgen eher nach einem Belegenheitsprinzip oder auch
nach funktionalen Gesichtspunkten zu iibertragen ist,
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— wie Zweckverbdnden, Stidten und Gemeinden die Nutzung der Anlagen
schon vor der Vermogensiibertragung iiberlassen werden kann.

Dariiber hinaus waren die Offentlichkeit und kreditgebende Banken dariiber
aufzukldren, daB es sich um keine normale Liquidation handelte, sondern die
Unternehmen fortgefiihrt werden sollten. Hingewiesen sei im Hinblick auf
die Banken auf die oben fiir das Jahr 1992 genannten Investitionen in Hohe
von 2,5 Mrd. DM.

So war der Stand der Entflechtung Mitte 1993, also mehr als drei Jahre
nach der Vereinigung, in den einzelnen Eigentiimervereinen unterschiedlich
weit fortgeschritten, aber noch nirgends abgeschlossen (Treuhandanstalt/Di-
rektorat Kommunalvermogen 1993). Die Mitgliederquote in den Vereinen
lag zwischen 80 und 98 Prozent. In zwei Fillen wurde die angestrebte Mit-
gliederquote von 100 Prozent erreicht, wodurch sich eine Mitgliedschaft der
Treuhandanstalt eriibrigte. Die Eigentumsiibertragung auf kommunale Auf-
gabentriger hatte zu dem genannten Zeitpunkt noch in keinem Fall stattge-
funden.

Allerdings erfolgte in einer ganzen Reihe von Fillen eine Betriebsiiber-
gabe. Nehmen wir als Beispiel die EWA AG in Chemnitz. Dort vertrat die
Treuhandanstalt im Eigentiimerverein noch 0,7 Prozent der anspruchsbe-
rechtigten Kommunen. Mit dem 1. April 1993 wurde durch Abschluf} von
Betriebsiiberlassungsvertrigen die Betriebsfithrung auf die flichendeckend
bestehenden kommunalen Aufgabentriger (sieben regionale Zweckverbinde
und die Stadtwerke Chemnitz) iibertragen. Die Ubertragung des Eigentums
an den Ver- und Entsorgungsanlagen sollte nach dem Beschluf} der Mitglie-
derversammlung bis zum 1. Juli 1994 abgeschlossen werden. Demgegeniiber
hatte beispielsweise der Eigentiimerverein der MIDEWA GmbH in Halle
mit einer Mitgliederquote von 86 Prozent einen relativ geringen Beteili-
gungsgrad. Auch die Bildung kommunaler Aufgabentriger verlief schlep-
pend und brachte, soweit ersichtlich, sehr kleine Organisationsgrof3en her-
vor. Die Liquidation der Gesellschaft war noch nicht beschlossen, so daf3 der
Abschlufl der Kommunalisierung nicht vor Ende 1994 erwartet wurde.

Insgesamt wird man davon ausgehen konnen, dafl die Probleme bei der
Durchfiihrung der Entflechtung beherrschbar geworden sind und fiir alle
Probleme Losungen gefunden werden konnten. Schwierigkeiten kdnnten sich
allerdings aus der GroBe und der damit zusammenhédngenden wirtschaftli-
chen Leistungsfihigkeit der neuen Triger der Wasserversorgung und Ab-
wasserentsorgung ergeben, worauf im folgenden einzugehen ist.
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Anzumerken ist schlieBlich noch, daf} sich die Treuhandanstalt bis Anfang
1995 von dem letzten wasserwirtschaftlichen Unternehmen, der Fernwasser-
versorgung Elbaue-Ostharz GmbH, getrennt hatte. Das Unternehmen wurde
nicht zum kommunalen Vermégen gezéhlt und deshalb auch nicht kostenlos
zugeordnet, sondern im Rahmen einer Ausschreibung verkauft (Woche im
Bundestag vom 19.1.1994: 39). 51 Prozent der Anteile des Unternehmens
gingen an die kommunale Bietergemeinschaft Mitteldeutsche Wasser und
Abwasser GmbH und Stiddtische Wasserwerke Leipzig GmbH (FAZ vom
16.2.1994: 12). Die iibrigen 49 Prozent wurden von den Lédndern Sachsen
und Sachsen-Anhalt iibernommen. Fiir den Zuschlag an die 6ffentlichen
Bieter sei nach Angaben der Treuhandanstalt auch der anvisierte Wasser-
preis ausschlaggebend gewesen.

4 Die neuen Triger der Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung '

Die Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungsunternehmen wurden wie
ihre Vorginger in zentrale Bereiche und Bereichsdirektionen (ortliche Be-
reiche) organisiert. Bei den zentralen Bereichen handelt es sich um Ge-
schiftsfithrung, Abteilung fiir technische Dienste, kaufménnische Dienste
und Laborleistungen. Die Bereichsdirektionen betrieben die Betriebe und
Anlagen der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung, jeweils bezogen
auf ihr Gebiet, das sich in der Regel nach den hydrologischen Bedingungen
richtete. Die Ubertragung auf neue Triiger soll im folgenden insbesondere
am Beispiel Brandenburg dargestellt werden, wo die Wasserversorgungs-
und Abwasserentsorgungsunternehmen im Jahre 1991 wie folgt organisiert
waren:

— Die Cottbusser Wasser und Abwasser AG (CoWAG) betrieb die zentra-
len Bereiche in Cottbus. Sie besaB3 acht Bereichsdirektionen (Cottbus,
Liibbenau, Spremberg, Senftenberg, Finsterwalde, Herzberg, Guben und
Forst). Es wurden ca. 1.200 Mitarbeiter beschiftigt, davon ca. 200 Mitar-
beiter in den zentralen Bereichen.

19 Vgl. fiir die Entflechtung der Unternehmen im Land Brandenburg Kéhler (1994: 2571f.).
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— Bei der Mirkischen Wasserversorgung und Abwasserbehandlung GmbH
(MWA) wurden die zentralen Bereiche in Frankfurt/Oder betrieben. Sie
besal} sieben Bereichsdirektionen (Eberswalde, Fiirstenwalde, Strausberg,
Schwedt, Bad Freienwalde, Frankfurt/Oder und Eisenhiittenstadt). Es
wurden ca. 1.000 Mitarbeiter beschéftigt, davon ca. 200 Mitarbeiter in
den zentralen Bereichen.

— Bei der Potsdamer Wasserversorgung und Abwasserbehandlung GmbH
(PWA) wurden die zentralen Bereiche in Potsdam und in Falkensee be-
trieben. Die Gesellschaft besall sieben Bereichsdirektionen (Pritzwalk,
Neuruppin, Falkensee, Brandenburg, Potsdam, Jiiterbog und Konigs Wu-
sterhausen). Es befanden sich bei der Gesellschaft ca. 1.600 Mitarbeiter,
davon ca. 260 Mitarbeiter in den zentralen Bereichen.

Im Zuge der Entflechtung der WAB-Nachfolgegesellschaften wurde ange-
strebt, nach Moglichkeit die Bereichsdirektionen als betriebliche Einheiten
zu erhalten und auf nachfolgende Zweckverbinde zu iibertragen. Dies ist im
Bereich des ehemaligen Bezirks Cottbus und des ehemaligen Bezirks Frank-
furt/Oder in einer groBBeren Anzahl von Fillen moglich gewesen. Fiir den
ehemaligen Bezirk Potsdam lassen sich diesbeziiglich keine Angaben ma-
chen.

Die Eigentiimervereine in Cottbus und in Frankfurt/Oder haben sich nach
Auffassung eines beteiligten Experten mit Erfolg darum bemiiht, eine Uber-
tragung der Betriebe und Anlagen auf leistungsfihige neue Triager herbeizu-
fithren (Kahler 1994: 285ff.). Als wasserwirtschaftlich einwandfreie Losun-
gen werden dabei auch die Fille angesehen, in denen Zweckverbidnde oder
Stadtwerke oder gemeinsame Gesellschaften langfristig (mindestens fiir 10
Jahre) die Aufgaben der Betriebsfiihrung in benachbarten Bereichen iiber-
nommen haben, so dal groBflichig und fiir eine ausreichende Zahl von Ein-
wohnern ein einheitlicher Betrieb der Wasserwirtschaft entstanden ist. Die
wasserwirtschaftlich wiinschenswerte Verbindung der Bereiche Wasser und
Abwasser konnte durchweg erhalten bleiben.

Im Bereich des Eigentiimervereins Cottbus wurden die Aufgaben in die-
sem Sinne auf weniger als zwanzig neue Tréger iibergeleitet, wobei die zu
Sachsen (Hoyerswerda, Weillwasser und andere) und Sachsen-Anhalt (Jes-
sen) zidhlenden Gebiete nicht mit erfallit sind. Eine besonders starke Konzen-
tration wurde im Bereich der Stadt Cottbus und benachbarter Zweckverbinde
erreicht. Diese kommunalen Trdger haben sich zu der LWG Lausitzer Was-
ser GmbH & Co. KG zusammengeschlossen, die sich zu einem anerkannten
Unternehmen der Wasserwirtschaft entwickelt hat und iiberregionale Be-
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deutung besitzt. Im iibrigen wurden die Aufgaben im wesentlichen von neu
gegriindeten Zweckverbidnden und von Stadtwerken wahrgenommen, die in
der Regel auch die Betriebsfiihrung fiir die Umlandgemeinden tibernommen
haben, wie beispielsweise die Stadtwerke Forst und die Stadtwerke Finster-
walde. Im Bereich des Eigentiimervereins Frankfurt/Oder wurden durch so-
genannte Nutzungsiiberlassungsvertrige Betriebe und Anlagen bis Anfang
1994 auf etwa fiinfzehn Nachfolgeeinrichtungen iibertragen, was tiber 90
Prozent an Fliachendeckung ausmacht. Fiir den Bereich des Eigentiimerver-
eins Potsdam lieBen sich Anfang 1994 noch keine genaueren Aussagen zur
neuen Tragerschaft der wasserwirtschaftlichen Aufgaben treffen. Die Ent-
wicklung schien dort aber nicht so giinstig zu sein wie in den anderen Ge-
sellschaften. Nach unterschiedlichen Angaben wurde dort mit 60 bis 70
Zweckverbidnden gerechnet.

Es hat sich die Auffassung durchgesetzt, im Zuge der Entflechtung der
WAB-Nachfolgegesellschaften nach Moglichkeit auch die zentralen Berei-
che als Betriebe zu behandeln, die auf neue Triger iiberzuleiten sind. Im Be-
reich des Eigentiimervereins Cottbus hat die Stadt Cottbus mit benachbarten
Zweckverbinden eine besondere Initiative entwickelt und die zentralen Be-
reiche in Abstimmung mit den {ibrigen Zweckverbinden {ibernommen, wo-
bei die Anzahl der Mitarbeiter der gegenwirtigen Aufgabenstellung ange-
paBt wurde. Sie sind jetzt Bestandteil der bereits genannten LWG Lausitzer
Wasser GmbH & Co. KG. Im Bereich des Eigentiimervereins Frankfurt/
Oder wurde auf Initiative des Eigentiimervereins die AKS Aqua-Kommunal-
Service GmbH gegriindet, die die zentralen Bereiche iibernommen hat und
zugleich seit dem 1. Januar 1994 als Dienstleistung fiir die in Liquidation
befindliche WAB-Nachfolgegesellschaft umfangreiche Aufgaben der Ent-
flechtung und Ubertragung bearbeitet. Die Geschiftsanteile an dieser neu
gegriindeten Gesellschaft wurden den Zweckverbinden, Stddten und Gemein-
den in einem prozentualen Anteil nach der Wasserabgabe 1991 unentgeltlich
iibertragen. Die Gesellschaft wurde mit entsprechendem Anlagevermégen
und Betriebskapital ausgestattet. Im Bereich des Eigentiimervereins Havel-
land (Potsdam) zeigten sich @hnliche Initiativen wie im Eigentiimerverein
Frankfurt/Oder.

Zusammenfassend wird man am Beispiel des Landes Brandenburg schluf3-
folgern konnen, daB} sich in einer ganzen Reihe von Fillen wirtschaftlich
verniinftige Losungen andeuten. So wird fiir die ehemaligen Bezirke Cottbus
und Frankfurt/Oder festgestellt, dal nur in wenigen Einzelfillen die notwen-
dige GroBenordnung der Zweckverbinde unterschritten wurde (Kihler 1994:
293). (Beispiele fiir solche Ausnahmen sind Zweckverbinde und Stidte mit
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weniger als 5.000 Einwohnern wie die Stadt Bad Muskau, der Zweckver-
band Sonnewalde Umland, der Zweckverband Schlieben und der Zweckver-
band Crinitz, der sogar nur 2.475 Einwohner hat.)

Allerdings kam die Treuhandanstalt Mitte 1993 fiir alle neuen Bundes-
landern zu dem Ergebnis, daB zu viele kleine Strukturen entstehen wiirden
(Treuhandanstalt/Direktorat Kommunalvermogen 1993).2° So wird in einer
anderen Quelle die Anzahl der Zweckverbidnde fiir das Land Brandenburg
mit iiber 100 angegeben, ebenso in Sachsen-Anhalt (FAZ vom 16.2.
1994: 12). Fiir Thiiringen wurden Ende 1994 200 neue Aufgabentriger ge-
nannt, die aus drei ehemaligen Kombinatsbetrieben entstanden sind (Freies
Wort vom 12.12.1994). Angesichts des immensen Investitionsbedarfs — fiir
die Trinkwasserversorgung werden in den nichsten Jahren 21 Mrd. DM ver-
anschlagt und fiir die Abwasserentsorgung tiber 100 Mrd. DM — wiirden sich
kleine und kleinste Einheiten nach Auffassung der Treuhandanstalt schwer
tun, die kommunale Pflichtaufgabe Wasserversorgung und Abwasserentsor-
gung zu tragbaren Gebiihren beziehungsweise Entgelten zu erfiillen. Es sei
die Aufgabe der Linder, hier gegebenenfalls regulierend einzugreifen. Auch
von anderer Seite wird fiir die ehemaligen Bezirke Cottbus, Frankfurt/Oder
und Potsdam festgestellt, dal die Aufsichtsbehorden und zustdndigen Lan-
desministerien keinen erkennbaren Einflufl auf die Bildung von Zweckver-
bianden in einer sachgemifen GroBenordnung genommen hitten (Kéhler
1994: 294). Es wird die Auffassung vertreten, dall die Genehmigungsbehor-
den nicht nur zu priifen hitten, ob die formellen Erfordernisse erfiillt seien,
sondern dafl auch die wasserwirtschaftliche Leistungsfihigkeit der Zweck-
verbidnde zu tiberpriifen sei. Die Genehmigung wire zu versagen, wenn die-
se Voraussetzungen nicht erfiillt werden konnten. AuBerdem seien 6ffentli-
che Forderungen zu versagen, wenn die geférderten Maflnahmen nicht in
Ubereinstimmung mit den wasserwirtschaftlichen Zielen des Landes stiin-
den. Hingewiesen wird in diesem Zusammenhang auch auf die mogliche
Bildung von Pflichtverbéinden.

Ein VorstoB in diese Richtung ist aus dem Umweltministerium des Lan-
des Mecklenburg-Vorpommern bekannt geworden (Deutscher Stidte- und
Gemeindebund 1994: 103f.). Hier sah ein Gesetzentwurf die Griindung von

20 Angemerkt sei, dal es in den neuen Bundesldndern wohl keine Institution geben wird, die
einen dhnlich umfassenden und flichendeckenden Uberblick iiber die Entwicklung neuer
Strukturen in der Wasser- und Abwasserwirtschaft hat, denn die Treuhandanstalt war lan-
ge in allen Eigentiimervereinen vertreten und hat die Entflechtung der Wasserversorgungs-
und Abwasserentsorgungsunternehmen beratend begleitet.
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drei gesetzlichen Wasserverbinden entsprechend dem Zustidndigkeitsbereich
der bisherigen WAB-Nachfolgegesellschaften vor: Ostseeverband, Wasser-
verband West-Mecklenburg und Wasserverband Neubrandenburg. Die drei
gesetzlichen Verbinde sollten demnach deckungsgleich mit den bestehenden
WAB-Nachfolgegesellschaften sein. Ziel des Gesetzentwurfs war es also,
die Entflechtung der wasserwirtschaftlichen Unternehmen zu verhindern.

Der Stéddte- und Gemeindebund Mecklenburg-Vorpommern hat sich in
scharfer Form gegen diesen Vorsto} des Landes gewandt und ihn als einen
rechtlichen und faktischen Entzug der Kompetenz nach dem Kommunalver-
fassungsgesetz und als verfassungswidrigen Eingriff in das kommunale
Selbstverwaltungsrecht zuriickgewiesen (Deutscher Stidte- und Gemeinde-
bund 1994: 103f.). Vom Deutschen Stiddte- und Gemeindebund wurde auf
die fatale Ahnlichkeit des Gesetzentwurfs mit den sogenannten Stromver-
tragen und den diesbeziiglichen flankierenden Regelungen des Einigungs-
vertrages hingewiesen: Diesmal solle durch Landesgesetz eine Entkommu-
nalisierung der Aufgaben der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung
betrieben werden, den Stiadten und Gemeinden nach dem Kommunalverfas-
sungsgesetz, Treuhandgesetz, Kommunalvermogensgesetz und Einigungs-
vertrag zustehendes gemeindliches Vermogen ein weiteres Mal »enteignet«
werden, heiit es dazu. Anzumerken ist, daB3 der Gesetzentwurf schlief3lich
nicht verabschiedet wurde und die Griindung der gesetzlichen Zweckver-
binde damit unterblieben ist.

5 Wirtschaftliche Anmerkungen

Im europdischen Vergleich stellt die auf viele Unternehmen verteilte Was-
serversorgung in den alten und bald wohl auch in den neuen Bundeslédndern
eine Ausnahme dar.?! So wird in Frankreich die Wasserversorgung maBgeb-
lich durch zwei grofle private Versorgungsunternehmen durchgefiihrt, in
Grofbritannien versorgen rund 40 private Unternehmen die Bevolkerung, in
den Niederlanden rund 50 Unternehmen. Die Konzentration auf wenige
Unternehmen wird in den betroffenen Lindern mit Rationalisierungen und
Effizienzsteigerungen der Betriebsfiihrung der Wasserversorgungsunterneh-

21 Vgl. zu der Trinkwasserversorgung im européischen Vergleich Schmitz (1992: 248).
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men begriindet, die auch die bekannten Stadt-Land-Unterschiede in einer
Solidargemeinschaft nivellieren sollen.

Folge der kleinen Betriebsgrolen konnen hohere Preise fiir Wasser und
Abwasser sein, wobei Deutschland ohnehin schon international fithrend bei
den Preisen fiir Wasser ist (Die Welt vom 17.10.1994: 14). So wird fiir Was-
ser in Deutschland durchschnittlich 2,70 DM/m3 gezahlt. Nach den vorlie-
genden Daten, die fiir einen Modellkunden mit 4.500 m? Geschiftsfldche in
der Innenstadt und einem Wasserverbrauch von 10.000 m3 berechnet wur-
den, folgen Australien mit 1,90 DM/m3, Belgien (1,86), die Niederlande
(1,77), Frankreich (1,76) und GroBbritannien (1,44). Am giinstigsten steht
sich der Kunde in Kanada, denn dort zahlt er mit 56 Pfennigen nur rund ein
Fiinftel des deutschen Preises.

In Deutschland sind die Wasserpreise von Juli 1993 bis Juli 1994 um
8,5 Prozent gestiegen, eine Steigerungsrate, die weit iiber der Inflationsrate
von 2,9 Prozent liegt. Weitere Erhohungen der Wasser- und Abwasserpreise
in ostdeutschen Kommunen erscheinen moglich, wie Anfang 1994 aus dem
Umweltministerium des Landes Brandenburg zu vernehmen war (FAZ vom
17.2.1994: 12). Eine Vervielfachung der Preise von heute drei bis vier DM
auf bis zu 17 DM/m3 Abwasser sei nicht ausgeschlossen. Die Trinkwasser-
preise wiirden sich vermutlich zwischen 2,50 DM und 6,50 DM einpendeln.
Als Ursache fiir diese drastische Preiserhdhung wurde in erster Linie die ho-
he Zahl von Wasser- und Abwasserzweckverbénden genannt (FAZ vom
17.2.1994: 12). Ein weiterer Grund ist neben dem extremen Riickgang der
Wasserabnahme die Durchfiihrung von iiberdimensionierten Bauvorhaben
durch die Zweckverbiande, Stidte und Gemeinden, und zwar weitgehend au-
Berhalb der ehemaligen volkseigenen Betriebe (Kihler 1994: 293). Die fiir
einige dieser Bauvorhaben planerisch zugrunde gelegten Entwicklungen,
insbesondere die erwarteten umfangreichen Gewerbeansiedlungen, sind
teilweise bisher ausgeblieben und bei realistischer Betrachtung zumindest
nicht in der vorgestellten Zeit zu realisieren. Hinzu komme, da} die Bevol-
kerungsentwicklung mit den Prognosen nicht Schritt gehalten habe; in vielen
Regionen habe es Abwanderungsbewegungen gegeben. Soweit der Aufwand
fiir iiberdimensionierte Anlagen in die Preise und Gebiihren einbezogen
wird, fiihrt dies zu erheblichen Preissteigerungen. Da unter 6ffentlicher For-
derung vielfach Darlehen gewihrt wurden, unter Aussetzung von Zins- und
Tilgungsleistungen fiir die ersten fiinf Jahre, ist hier noch ein weitergehender
Preisauftrieb zu erwarten. In Einzelfdllen haben auch die Nachfolgegesell-
schaften der volkseigenen Wasserversorgungs- und Abwasserentsorgungs-
betriebe auf Dringen der Zweckverbinde, Stidte und Gemeinden Investitio-
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nen durchgefiihrt, die sich nunmehr als nicht sachgeméill herausstellen. So
seien beispielsweise in Brandenburg etliche der 238 Kliranlagen nicht ein-
mal zur Hilfte ausgelastet.

Die dargestellte Atomisierung der Wasserver- und Abwasserentsorgung
ist aus 6konomischer Sicht sicher nicht als optimal zu bezeichnen. Hingegen
ist positiv zu werten, dal man sich im Zuge der Neugestaltung weitgehend
bemiiht hat, die vorgefundene Zusammenfassung der Aufgaben der Wasser-
versorgung und Abwasserentsorgung aufrecht zu erhalten (Ké&hler 1994:
275). Wasserwirtschaftlich wird diese Zusammenfassung, wie schon ausge-
fiihrt, als optimal angesehen, aber in den alten Bundeslindern ist sie nicht
besonders verbreitet (Scholz 1992). So hat die Finanzverwaltung eine Zu-
sammenfassung bislang nicht anerkannt, sondern ihre bisherige Zweiteilung
in Wasserversorgung als wirtschaftliches Unternehmen und Abwasserbesei-
tigung als Hoheitsbetrieb — die vielfach nur noch historisch zu erkliren ist —
aufrechterhalten und Querverbiinden zwischen Ver- und Entsorgung damit
eine steuerliche Anerkennung versagt.”? Allerdings hat auch in den alten
Bundesldndern die Diskussion um eine mogliche Zusammenfassung unter
einem Dach, nicht zuletzt unter dem Einflul der Entwicklung in den neuen
Bundesldndern, zugenommen (Bundesumweltministerium 1993: 16). Inso-
fern werden Riickwirkungen auf die Gemeinden in den alten Bundeslidndern
nicht ausgeschlossen (Deutscher Stiddte- und Gemeindebund 1994: 112). Al-
lerdings wire es angesichts der 6kologischen Altlasten der ehemaligen DDR
erstaunlich, wenn eine Erbschaft aus der ehemaligen DDR eine 6kologische
Innovation fiir die neue Bundesrepublik darstellen wiirde.

6  Zur Privatisierung

Es lassen sich jedoch Tendenzen zur materiellen Privatisierung im Bereich
der Wasserwirtschaft in den neuen Bundeslindern beobachten. So haben
sich der Bundeswirtschaftsminister, der Bundesumweltminister sowie die
Minister fiir Wirtschaft und Umwelt aller neuen Bundesliander am 4. Dezem-
ber 1991 grundsitzlich fiir eine verstérkte Einbeziehung der Privatwirtschaft
in diesen Bereich ausgesprochen (Deutscher Stddte- und Gemeindebund

22 Vgl. zum Beispiel BMF-Schreiben vom 7.5.1992 — IV B 7-S.2706-15/92-, in: Der Betrieb
1992(31): 1555.
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1994: 112). Angesichts des genannten Sanierungsbedarfs von tiber 100 Mrd.
DM erhofft man sich dadurch einerseits eine Entlastung der o6ffentlichen
Haushalte und andererseits eine schnellere Umsetzung der notwendigen
MaBnahmen. Entsprechende Absichten sind auch in einem Privatisierungs-
konzept der sichsischen Landesregierung geduBlert worden (Sichsische
Staatskanzlei 1993). Kostendruck, Verschuldungsgrad und Investitionsbedarf
kennzeichnen die Ausgangssituation des Konzepts. Dort wird auf die ent-
sprechende Einengung von Handlungsfihigkeit und Gestaltungsspielriumen
des Staates verwiesen. Alle Aufgaben, bei denen weder die Verfassung noch
die »Natur der Sache« einer Privatisierung entgegenstehen, gelten als priva-
tisierungsfihig. Nach dem Leitprinzip Subsidiaritéit solle die offentliche
Hand keine Aufgabe wahrnehmen, die private Unternehmen und freie Beru-
fe mindestens ebenso gut oder rascher und wirtschaftlicher erfiillen konnen.
In diesem Sinne konne auch die Wasserversorgung und Abwasserentsorgung
fiir eine Privatisierung zur Diskussion gestellt werden.

Konkrete Privatisierungsschritte sind zum Beispiel in der Hansestadt
Rostock erfolgt, wo einem privaten Betreiber Wasserversorgung und Abwas-
serentsorgung iibertragen wurden (Wirtschaftswoche-Ost vom 4.12.1992:
271.). Dieser wollte schneller und billiger bauen als die Stadtwerke. Es wird
erwartet, daf} die Sanierungsmafinahmen von iiber 900 Mio. DM ohne Bela-
stung des Kommunalhaushaltes durchgefiihrt werden. Ein anderer Fall der
Privatisierung ist der in Cottbus bei der schon genannten Lausitzer Wasser
GmbH (Der Tagesspiegel vom 28.4.1993: 23). Die Metallgesellschaft Frank-
furt hat sich zu 25 Prozent an dem Unternehmen beteiligt. 600 bis 800 Mio.
DM sollen bis zum Jahr 2000 investiert werden.

7  Ublichkeit, Innovation und Erbschaften

Ausgangspunkt der Betrachtung waren die politisch-6konomischen Verhilt-
nisse in Mittel- und Ostdeutschland bis 1989, die, wenn auch komplex, so
doch historisch verfestigt waren. Denn in den achtziger Jahren verdichteten
sich in der DDR die Zeichen der Stagnation (Konig 1991: 23). Im Gegensatz
zu anderen realsozialistischen Lindern schien man selbst zu systemimma-
nenten Reformen nicht mehr in der Lage zu sein. Die Nomenklatura wandte
sich sogar gegen die Veridnderungsabsichten der sowjetischen Vormacht
(Konig 1991: 40). Das Endergebnis der Transformation ist noch unsicher,
und zwar nicht nur einfach deswegen, weil es in der Zukunft liegt. Im deut-
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schen Fall war, anders als in Polen, in Ungarn, in Rufland etc., die politische
und 6konomische Ordnung der Bundesrepublik nach dem Beitritt zum Gel-
tungsbereich des Grundgesetzes — bei gewissen vertraglichen Modifikationen
— konstitutioneller Bezugspunkt. Die Transformation von Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft der ehemaligen DDR und im Kern der alten Zentralver-
waltungswirtschaft ist demnach ein geschichtlicher Prozef3 mit einer gewis-
sen Finalitit. Eindeutig war der Einigungsvertrag von der Vorstellung des
Institutionentransfers von West nach Ost (Lehmbruch 1992: 41-66) und
dem Leitbild der sozialen Marktwirtschaft?® geleitet.>* SchlieBlich hitten
Neuerungen im Transformationsproze3 das westdeutsche System in Frage
gestellt. Das war mit der Vereinigung nicht gewollt. So hielt sich das Bun-
deskanzleramt bei den Verhandlungen zum Einigungsvertrag eine letztend-
scheidende Koordinierungskompetenz vor, die es naturgemif nur punktuell
einsetzen konnte (Lehmbruch 1995). Bei dieser punktuellen zentralen Koor-
dination ging es in erster Linie darum, einzelne Ressortbiirokratien, die im
VereinigungsprozeB ein »window of opportunity« fiir Reformen erblickten,
an allen Experimenten zu hindern, die den westdeutschen institutionellen
Status quo hitten in Frage stellen konnen.?

Dennoch lassen sich Staat und Wirtschaft der alten Bundesrepublik nicht
in statischer Betrachtungsweise als Zielzustand der Transformation begrei-
fen. Dazu ist in Westdeutschland zu viel in Bewegung geraten, und zwar ge-
rade an der Grenzlinie zwischen offentlichem und privatem Sektor (Konig
1992: 279ff., 280ff.). Uberdies lassen sich angesichts der europiischen Inte-
gration Offentliche Aufgaben nicht einmal mehr einfach nationalstaatlich de-
finieren (Konig 1990: 438ff.).

Demgegeniiber zeigt das beschriebene Handlungsmuster, das erst zur
Vermogensiibertragung auf die 6ffentliche Hand und dann zur Privatisierung
fiihrt, dal die Treuhandanstalt sich bei der Kommunalisierung am Her-
kommlichen orientiert hat. Schon das Gesetz iiber die Selbstverwaltung der
Gemeinden und Landkreise in der DDR vom 17. Mai 1990 kniipft beim tra-
dierten Verstindnis kommunaler Aufgaben an (§§ 2 und 72). Charakteri-
stisch ist insbesondere die Auslegung des Begriffes »Kommunales Finanz-

23 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1992).

24 Fiir den Einigungsvertrag hat der westdeutsche Verhandlungsfiihrer, Wolfgang Schiuble,
die Vereinigung durch Beitritt nach Artikel 23 des Grundgesetzes vehement verteidigt,
weil jeder andere Weg (Artikel 146) »auf etwas ganz neues hinausgelaufen« wire, was die
Regierung unter keinen Umstidnden wollte (Schiuble 1991: 115-116).

25 Fiir die Sozialpolitik hat Schéuble das in seinen Erinnerungen deutlich hervorgehoben.
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vermogen, bei der vom »iiblichen Rahmen« die Rede ist und fiir die Beur-
teilung der Ublichkeit die Verhiltnisse in den alten Bundeslindern zugrunde
gelegt werden (Bundesministerium des Inneren 1991: 11). Man kann jetzt
gleichsam von einem Ublichkeitsprinzip bei der Zuordnung von Vermdgens-
rechten an die offentliche Hand sprechen. So wurden die Wasserversor-
gungs- und Abwasserentsorgungsunternechmen nicht privatisiert, sondern den
Gemeinden iibertragen, wie dies auch in den alten Bundesldndern iiblich ist.

Im Gegensatz zum Ublichkeitsprinzip gingen die meisten politikwissen-
schaftlichen Beitrige (etwa Czada 1994a: 153ff., 166f.) zur Vereinigungs-
politik davon aus, da3 die Zeit der alten Bundesrepublik abgelaufen sei und
eine ganz neue, eine Dritte Republik an ihre Stelle treten miisse (Czada
1994a). Es gab kaum einen Politikbereich, fiir den nicht weitreichende
Neuerungsvorschlige gemacht wurden. Die Vorschldge reichten von einer
Lénderneugliederung iiber die Reform der foderalen Finanzbeziehungen bis
zu neuen Konzepten der Arbeitsmarktpolitik. Das Festhalten am Ublichen
wird sich jedenfalls kaum mit einem Mangel an Konzepten erkldren lassen;
davon gibt es inzwischen eher zuviele als zuwenige.

Was nun die Zuordnung von Vermogen an Bund, Linder und Kommunen
betrifft, so wurde etwa angeregt, diese auf der Grundlage von wohlfahrts-
okonomischen Uberlegungen durchzufiihren, um auf diese Weise zu einer
effizienten Bereitstellung von Giitern und Dienstleistungen zu gelangen
(Hedtkamp 1994: 141ff.). So heif3it es bei Hedtkamp:

Eine schablonenhafte Restitution des Eigentums an die Gebietskorperschaften
oder auch eine Verteilung des infrage stehenden Eigentums nach dem Ublich-
keitsprinzip fiihrt noch zu keinen effizienten Losungen. Vielmehr ist zu priifen,
welche Aktivitdten von den jeweiligen Gebietskorperschaften oder deren Koope-
rationseinheiten und in welchen Wirkungsbereichen wahrzunehmen sind, welche
Giiter also fiir welche Rdume zur Verfiigung gestellt werden sollen. Darauf ist zu
entscheiden, was davon nach dem Subsidiarititsprinzip von Privaten oder von
welcher Ebene der offentlichen Hand bereitzustellen ist. SchlieBlich ist zu ent-
scheiden, welche Bereiche in der Eigenproduktion verbleiben miissen und wel-
che Gestaltung der Eigentumsrechte mit welcher institutionellen Regelung effizi-
entist. (Hedtkamp 1994: 141ff.)

Man fragt sich, warum diese Vorschlige nicht gebiihrend beriicksichtigt
worden sind und stattdessen an iiblichen Losungen festgehalten wurde. Die
einfachste und zugleich theoretisch fundierte (Simon 1955: 99-118; Heiner
1983: 560-595) Antwort wire: Auch der fihigste Experte wiirde es sich
nicht zutrauen, angesichts der Unberechenbarkeiten des Vereinigungspro-
zesses ein komplexes, in der Praxis unerprobtes Modell des besten Aufga-
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benzuschnitts verwirklichen zu wollen (Czada 1994a: 168). So verschwanden
zugunsten der unverinderten Ubertragung westdeutscher Institutionen und
Konzepte alle Vorstellungen iiber Neuerungen im dem Malle, in dem eine
Vereinigungskrise wahrscheinlich wurde und das gemeinsame Interesse aller
Beteiligten an Situationsbeherrschung in den Vordergrund riickte (Czada
1994b: 255, 261).

Im Falle der Vermogenszuordnung kommt hinzu, da3 die Zuordnungs-
instanz, bei der Wasserversorgung und Abwasserentsorgung also die Treu-
handanstalt, gar nicht die Kompetenz besall, um neue Losungswege iiber die
Selbstdefinition dffentlicher Aufgaben hinweg zu beschreiten. Offentliches
Vermogen — sei es Verwaltungsvermdgen, sei es Finanzvermogen — ist
zweckgebundenes, aufgabengebundes Vermogen und spiegelt insofern Pro-
zesse des Aufgabenwandels und der Rollenverdnderung von Staat und Ver-
waltung wider. Die Konsequenz davon ist, da die Vermodgenszuordnung
kein Instrument der Aufgabenumverteilung oder des Neuzuschnitts zwischen
offentlichem und privatem Sektor ist; Vermdgenszuordnung setzt eine be-
stehende und sich moglicherweise verdndernde Aufgabenverteilung voraus:
sie folgt ihr nach, ist aber kein Vehikel der Aufgabenzuweisung (Schuppert
1994b: 115ff., 123). Die Zuordnungsinstanzen tragen mit ihren Vermogens-
tibertragungen zur Ausstattung mit sachlichen und indirekt finanziellen
Mitteln bei, die die Kommunen zur Durchfiihrung ihrer Aufgaben brauchen
(Schéneich 1993). Vermogenszuordnung ist selbstverwaltungsermoglichen-
de Vermogensausstattung. Damit sind und bleiben auch Entscheidungen
iiber die Modalititen offentlicher Aufgabenerfiillung — also Entscheidungen
tiber eine privatrechtliche oder 6ffentlich-rechtliche Organisationsform, Ent-
scheidungen iiber Modelle von Public-private-partnership, Betreibermodelle,
Contracting-out und all dies — Entscheidungen des Aufgabentrigers, nicht
der Zuordnungsinstanz. Der Zuordnungsinstanz fehlt es fiir solche Entschei-
dungen iiber Intensitit sowie Art und Weise der Erfiillung 6ffentlicher Auf-
gaben an der erforderlichen Legitimation (Schuppert 1994a: 323). Man wird
deshalb fiir die Zuordnungsinstanzen feststellen miissen, daf} ihr Auftrag zu
Vermogensiibertragungen auf die o6ffentliche Hand prinzipiell nicht die Be-
fugnis einschliet, vom konstitutionellen Muster der Aufgabenverteilung
zwischen Bund, Lindern und Kommunen nach dem Grundgesetz abzuwei-
chen. Auch innerhalb der kommunalen Ebene ist die Selbstverwaltung der
einzelnen Gemeinden, Stiadte und Landkreise im jeweiligen territorialen Be-
stand zu respektieren. Abweichende Losungen sind allenfalls einvernehm-
lich und im Rahmen der Gesetze moglich. Damit ist die Innovationsfrage
freilich nicht vom Tisch. Sie richtet sich indessen nicht an die Zuordnungs-



108 Teil I - Infrastruktursektoren

instanzen, sondern an die neuen Linder und deren Kommunen. Die Vermo-
genszuordnung fiir sich schafft dazu lediglich die Voraussetzung.

Die Aufgabe der Zuordnungsinstanz, der Treuhandanstalt, war mit der
Ubertragung der Anteile der wasserwirtschaftlichen Unternehmen weit-
gehend abgeschlossen. Die erforderliche Neuordnung lag dann in den Hin-
den der Kommunen. Man mag sich fragen, warum auch diese keine vom
westdeutschen Modell wesentlich abweichenden Losungen gewihlt haben,
Losungen, die eine effizientere Leistungserstellung erwarten lassen. Bei-
spielsweise wire es doch moglich gewesen, die Unternehmen nicht zu ent-
flechten, sondern zu erhalten, und die Gemeinden lediglich kapitalmifBig zu
beteiligen. Wie die Ausfiihrungen zeigen, sind die Kommunen solchen inno-
vativen Losungen nicht gefolgt. So entsprach die zentralisierte Wasserver-
sorgung und Abwasserentsorgung in den neuen Bundeslindern nicht den
Ublichkeiten in den alten Bundeslindern, wo die Wasserversorgung und Ab-
wasserentsorgung in der Regel von den Kommunen wahrgenommen wird.
Man kam innerhalb der Eigentiimervereine deshalb zu dem Entschluf, die
Wasser- und Abwasserunternehmen auch in den neuen Bundeslidndern auf
die Kommunen zu iibertragen. Die Kommunalisierung lief damit auf die Li-
quidierung der alten Unternehmen zugunsten eher kleinbetrieblicher Versor-
gungs- und Entsorgungseinheiten hinaus. Mit Blick auf die Probleme des
Know-how, der Technologienutzung, der Personalkosten etc. kann bezwei-
felt werden, ob man sich damit in Richtung auf optimale Betriebsgrofien
bewegt, wenn man nicht sogar wegen des Investitionsbedarfs auf private
Betreiber und mithin auf Privatisierung angewiesen ist.

Interessant wird demnach die Frage, was die Gemeinden nach der Ent-
flechtung mit dem ihnen anvertrauten Vermdgen anfangen. Im Dezember
1992 waren ca. 50 privatwirtschaftliche Abwasserentsorgungsprojekte in
Deutschland bekannt, davon der Grofiteil in den alten Bundesldndern (Info-
dienst kommunal Nr. 66 vom 12.2.1993: 8). Es wird beobachtet, dal} die
Privatisierung von Abwasseranlagen in den neuen Bundeslidndern zu einem
verstirkten Interesse auch in den alten Bundesldndern gefiihrt hat.

Uns wird die Frage gestellt, was aus der alten DDR an Errungenschaften
auch fiir die neue Bundesrepublik Deutschland zu bewahren ist. Grund-
sdtzlich muf} man fiir Staat und Verwaltung konstatieren, dafl es von dem
parteigesteuerten Staatsapparat des realen Sozialismus und seiner marxi-
stisch-leninistischen Kaderverwaltung wenig zu lernen gibt. Es mag aber
Ausnahmen geben, wie die Zusammenfassung der Wasserversorgung und
Abwasserversorgung in einer betrieblichen Einheit, die vielfach auch beibe-
halten wird, zeigt. Damit stellt sich die Frage, ob sich dauerhaft in den Ge-
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bietskorperschaften der neuen Bundeslidndern andere Lésungen und andere
Bestinde an offentlichem Vermogen finden lassen als in den alten Bundes-
landern. Ob das der Fall ist, und ob dies dann anderen Rahmenbedingungen
oder aber subjektiv einem anderen politisch-administrativen Umgang mit
den Rahmenbedingungen zu verdanken sein wird, werden erst die weitere
Entwicklung und kiinftige Forschungen klidren konnen.
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Zwischen Konzernen und Kommunen:
Die Strom- und Gaswirtschaft

Martin Richter

Dieser Beitrag wird in erster Linie die Transformation der ostdeutschen
Stromwirtschaft behandeln. Die Privatisierung dieser Branche hat entgegen
allen Erwartungen iiber vier Jahre gedauert und war mit groen Problemen
behaftet. In diesem Sinne soll es darauf ankommen, den komplizierten An-
passungsprozel} aus politikwissenschaftlicher Perspektive zu schildern und
zu interpretieren. Besonderes Augenmerk wird dabei auf Spezifika der Pro-
blemverarbeitung des politischen Entscheidungssystems gerichtet werden.
Auf der analytischen Meso-Ebene spielen hierbei sektorale »Governance-
Mechanismen« eine wichtige Rolle. Die theoretische Implikation des Gov-
ernance-Begriffs steht in Anlehnung an Forschungsarbeiten von Hollings-
worth/Lindberg (1985), Hollingsworth et al. (1991), Campbell/Lindberg
(1991), Campbell et al. (1991), Lindberg/Campbell /Hollingsworth (1991),
und Hollingsworth/Schmitter/Streeck (1993). Bei sektoralen Transforma-
tionsprozessen besitzen politisch-6konomische Koordinierungsmechanismen
zentrale Steuerungsfunktionen. Von Interesse ist hierbei, in welcher Weise
etwa segmentierte Politiknetzwerke zur Uberwindung fallweise auftretender
Transformationsblockaden beitragen. Letztlich stellt sich die Frage, ob die
exogene Assimilation der ostdeutschen Okonomie an das westdeutsche
Strukturmodell im Fall der Elektrizitits- und Gaswirtschaft gelungen ist.
Dabei ist von Interesse, inwieweit sich West-Ost-Varianzen bei Leistungs-
strukturen von Branchen oder Sektoren abbilden lassen. Fiir einige Sektoren
und Branchen ist zu untersuchen, ob latente Ost-West-Strukturdivergenzen
eine riickkoppelnde Wirkung auf etablierte westdeutsche Governance-Muster
entfalten konnten. Meine Hauptthese aber ist, dal die im Westen etablierten
Branchen- und Sektorstrukturen wie auch spezifische Marktmechanismen
wesentliche Steuerungseinfliisse auf Transformationsprozesse der ostdeut-
schen Okonomie auf Meso-Ebene entfalten. Am Beispiel der Elektrizitiits-
wirtschaft 148t sich zeigen, dafl Kernakteure die transformatorische Bedeu-
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tung von Governance-Mechanismen unterschitzt haben. Abschlieend er-
folgt ein Vergleich mit der Gaswirtschaft. Das macht Sinn, denn die Aus-
gangsbedingungen zur Transformation beider Branchen waren fast identisch.
Parallelen der 6konomischen, institutionellen und juristischen Situation hit-
ten eigentlich auch vergleichbare Ergebnisse bei Privatisierung und (Re-)
Kommunalisierung erwarten lassen. Die Ergebnisse in diesen beiden Bran-
chen weichen jedoch gravierend voneinander ab. Die Variationen, und damit
schlieft sich der Kreis, konnen mit divergenten Governance-Mechanismen
erklart werden.

1 Die Ausgangsbedingungen der elektrizititswirtschaftlichen
Transformation

Die stromwirtschaftliche Integration Ostdeutschlands in das westdeutsche
Markt- und Branchenmodell war gekennzeichnet von einem duferst dynami-
schen ProzeBverlauf.! Das bedeutet, daB die relevanten Akteure in einer sich
stetig verdnderten Umweltsituation strategische Entscheidungen treffen
muBten. Einerseits konnte nur wenig detailliert vorausgeplant werden, ande-
rerseits gab es auch keine konkreten Erfahrungen, wie ein derart tiefgreifen-
der Wandel der ostdeutschen Okonomie gehandhabt werden miifite. Diese
Feststellung gilt nicht nur fiir politische Entscheidungen auf Makro-Ebene
der staatlichen Vereinigungspolitik, sondern im besonderen Malle auch fiir
Anpassungsprozesse auf Meso-Ebene. Spitestens mit der Wahrungsunion
im Juli 1990 wurde klar, dafl nun der wachsende Zeitdruck ein wesentlicher
Handlungsparameter fiir die erfolgreiche Transformation sein wiirde. Mit
den politischen Verhandlungen um die staatliche Einheit zeichneten sich zu-
dem die riesigen Probleme und Aufgaben ab, die mit der wirtschaftlichen
Integration verkniipft sein wiirden. Die Situation im Energiesektor 146t sich
folgendermalBlen zusammenfassen:

Im Jahr 1990 war die ostdeutsche Energiewirtschaft von grofler 6konomi-
scher Ineffizienz und exorbitanter Umweltbelastung geprigt (Gérgen/Wohl-
berg 1990; Michaelis 1990a). Die Elektrizititsversorgung basierte zu 85 Pro-

1 Ich verwende hier den Branchenbegriff, da die Elektrizitatswirtschaft neben der Gas-, Mi-
neralol- oder Kohlewirtschaft nur einen Teilbereich des volkswirtschaftlichen Energiesek-
tors darstellt.
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zent auf Braunkohle (Riesner 1990a). Die gesamte technische Infrastruktur
war vollig veraltet und marode (Mez/Jédnicke/Poschk 1990). Organisato-
risch war die Elektrizitidtswirtschaft einer zentralwirtschaftlichen und diri-
gistischen Planungsbiirokratie unterstellt (Bethkenhagen 1981; Jansen 1982).
Die energiepolitischen Ziele der SED wurden ohne Riicksicht auf gesamt-
wirtschaftliche Erfordernisse oder gar 6kologische Erwédgungen durchgesetzt
(Stinglwagner 1985). Als primires Ziel strebte die Parteifiihrung nach ener-
giewirtschaftlicher Autarkie vom Weltmarkt (Vogel 1990). Dies fiihrte zu
einseitiger Abhédngigkeit vom heimischen Energietriger Braunkohle, die in
den siebziger und achtziger Jahren einen wahren Boom erlebte (Schramm
1990). Die beispiellose Einschrinkung energiepolitischer Handlungsspiel-
rdume war mitverantwortlich fiir eine wirtschaftlich-okologische Krise, die
der ostdeutschen Biirgerbewegung nicht unerheblichen Auftrieb verliech
(Gruhn/Lauterbach 1986). Schon Ende 1989 galt zwischen beiden deut-
schen Regierungen als unumstritten, dafl sich die Situation im Energiesektor
grundlegend dndern miisse (Energiewirtschaftliche Tagesfragen — et. 1990/
1: 10). Schon die Regierung Modrow versuchte, westdeutsche Elektrizitits-
konzerne als Investoren und Sanierungspartner zu gewinnen (Kratzke 1990:
21f.). Erste Verhandlungen wurden auf Ebene von Wirtschaftsunternehmen
gefiihrt und drohten zu scheitern, da keine konsistente Losung erzielt werden
konnte (Kohler et al. 1990). Die westdeutschen Elektrizitdtsversorgungsun-
ternehmen (EVU) agierten zunéchst in Konkurrenz zueinander und konzen-
trierten sich auf lukrative Filetstiicke der Branche (Energie-Spektrum 1990/
8: 11-14). Dies schlof3 aber die staatlich anvisierte und volkswirtschaftlich
ebenso notwendige Modernisierung und Sanierung der gesamten Elektrizi-
tatswirtschaft aus (Richter 1996). Die nachfolgende Regierung de Maiziere
anderte deshalb die Strategie. Eine ausgewihlte Gruppierung westdeutscher
Verbund-EVU sollte nun die gesamte Elektrizititswirtschaft iibernehmen
und zwar in einem Schritt (FAZ vom 23.6.1990: 11). Im Gegenzug erwartete
man von den westdeutschen Marktfiihrern, daf} sie ausreichend Kapital und
Know-how mitbringen wiirden (Handelsblatt vom 12.6.1990: 1). Auflerdem
sollten die West-EVU auch fiir die Modernisierung der Braunkohlewirt-
schaft aufkommen. Diese sogenannte »Paketlosung« war Gegenstand der
Stromvertrige vom 28. August 1990, die damit noch vor der staatlichen Ei-
nigung vom Oktober 1990 ratifiziert wurden. Mit den Vertrigen wurde zwi-
schen DDR-Regierung, Treuhandanstalt (THA) und westdeutscher Elektri-
zitdtswirtschaft vereinbart, da} die gesamte ostdeutsche Elektrizitdtsbranche
an ein Konsortium, bestehend aus acht Verbund-EVU, privatisiert wird
(FAZ vom 26.6.1990: 15). Federfiihrende Institution war nicht die THA,
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sondern das Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit.
Der groBite Anteil von 75 Prozent wurde den westdeutschen Marktfiihrern
Bayernwerk, PreussenElektra und RWE-Energie zugestanden (Wirtschafts-
woche vom 20.7.1990: 24-26). Die westdeutschen Konzerne erhielten die
gesamte ostdeutsche Verbundstufe und auch die 14 Regionalunternehmen
(Handelsblatt vom 23.8.1990: 17). Die Kombinate der Verbundversorgung
wurden zu diesem Zweck in einem ostdeutschen Verbundkonzern gebiindelt
(Energiewirtschaftliche Tagesfragen — et. 1990/12: 612f.). Entgegen wett-
bewerbspolitischen Einwénden des Bundeskartellamtes (BKartA) wurden in
der Vereinigten Energiewerke AG (VEAG) Kraftwerks- und Netzgesell-
schaften fusioniert (Kartte 1990: 839). Die Privatisierung der Elektrizitits-
wirtschaft war also nicht mit einer Entflechtung von Branchenstrukturen
verbunden, sondern mit Kartellisierung und Konzentration des Marktes (SZ
vom 23.8.1990: 23).

Wichtige Aufgabe der staatlichen Einigung war die Umstellung auf
marktwirtschaftliche Steuerungsprinzipien und den in Westdeutschland eta-
blierten Ordnungsrahmen aus Energie-, Umwelt-, Berg- und Wettbewerbs-
recht (Becker 1992a). Im Zuge der Transformation von Basisinstitutionen
wurde im Jahr 1990 die schrittweise Angleichung der ostdeutschen Elektri-
zitdatswirtschaft an das westdeutsche Strukturmodell eingeleitet. Staatliche
Regulierungsstrukturen konnten im Energiesektor ohne grofere Schwierig-
keiten und relativ ziigig iibertragen werden (Wiirzen 1990). Grof3e Probleme
gab es allerdings bei der Privatisierung der Unternehmen. Hier kam es zu
Interessenkollisionen zwischen westdeutschen Investoren und ostdeutschen
Kommunen, die im Zuge energiewirtschaftlicher Restitutionen Vermo-
gensanspriiche an den 14 Regional-EVU geltend machten. Als gravierendes
Handikap sollte sich erweisen, dal die historisch gewachsenen westdeut-
schen Governance-Mechanismen nicht einfach nach Ostdeutschland trans-
formiert werden konnten. Der Aufbau eines funktionalen Politikvermitt-
lungssystems nahm einige Zeit in Anspruch, wodurch die Losung des Kon-
fliktes zwischen West-EVU und Ost-Stédten erheblich verzégert wurde.
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1.1 Sektorale Governance-Muster der westdeutschen
Stromwirtschaft

In diesem Zusammenhang ist es notwendig, einen Blick auf die sektoralen
Governance-Muster in Westdeutschland zu werfen. Die westdeutschen Bran-
chen- und Marktstrukturen sind gekennzeichnet von hoher vertikaler und ho-
rizontaler Konzentration.” Ein Oligopol aus acht Verbundunternehmen be-
herrscht den westdeutschen Markt.? Die Markttransaktionen sind vom Aus-
schluf} des direkten Wettbewerbs bestimmt. Der Staat gestattet der Elektrizi-
tatswirtschaft, im Rahmen kartellrechtlicher Sonderstellung geschlossene
Gebietsmonopole zu unterhalten.* Thre monopolistischen Teilmirkte sichern
die EVU iiber den Abschlu privatrechtlicher Vertriige.> Aufgrund des weit-
gehenden Wettbewerbsausschlusses interveniert der Staat iiber ein komple-
xes Regulierungssystem (Bruche 1977). Der Elektrizitdtsmarkt 146t sich
idealisierend mit einem dreistufigen Modell beschreiben (Piittner 1985): Auf
der obersten Marktstufe agieren heute neun Verbundgesellschaften, die
GroBkraftwerke und das integrierte Hochspannungsnetz (220/380 kV) be-
treiben (DVG 1991). Die verbundwirtschaftliche Zusammenarbeit der EVU
dient der Nutzung von Synergieeffekten (Kristof 1992). Auf der zweiten
Marktstufe arbeiten etwa 60 regionale Elektrizitdtsversorger, die vorwiegend
in der Stromverteilung titig sind.> Zwischen Verbund- und Regionalstufe
bestehen enge Kapitalverflechtungen (vgl. Monopolkommission 1975). Au-
Berdem stehen die Regional-EVU in enger Lieferabhingigkeit zur vorgela-
gerten Marktstufe (ebd.: 80). Im dritten Marktsegment, der lokalen Strom-

2 Die elektrizititswirtschaftliche Marktkonzentration und Kartellisierung der Branche wur-
den vom Bundeskartellamt und der Monopolkommission mehrfach kritisiert (BKartA
1983, 1993; Monopolkommission 1975, 1990a, 1990b).

3 Mit der Privatisierung kam die Vereinigte Energiewerke AG (VEAG) hinzu.

4 Das hat zu tun mit den besonderen Eigenschaften der Elektrizitit. Sie ist nur bedingt spei-
cherbar und von einem leitungsgebundenen Transportsystem abhingig. Elektrizititsver-
sorgung ist daher ein sehr kapitalintensives Geschift. Ein freier Wettbewerb wiirde iiber
konkurrenzinduzierte Doppelinvestitionen die Strompreise in die Hohe treiben. Das ist
volkswirtschaftlich nicht erwiinscht (Groner 1975).

5 Zwischen den EVU werden Demarkationsvertriage ausgehandelt. Darin rdumen sich die
Vertragsparteien wechselseitig die Unverletzlichkeit ihrer Versorgungsgebiete ein. Uber
Konzessionsvertrige zu Kommunen lassen sich die EVU die ausschlieflichen Wegenut-
zungsrechte fiir kommunale Gemarkungen zuteilen. Im Gegenzug erhalten die Kommunen
vom EVU eine Beteiligung am Stromgeschift in Form der sogenannten Konzessionsabga-
be (Evers 1974).

6 Im Jahr 1994 waren insgesamt 55 Regional-EVU in der Arbeitsgemeinschaft Regionaler
Energieversorgungs-Unternehmen (ARE) zusammengeschlossen.
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versorgung, agieren ca. 400 Stadtwerke und bedienen einen Marktanteil von
fast 30 Prozent (VKU 1991). Die Stadtwerke kaufen den Strom entweder
von Fremdlieferanten ein oder betreiben zu geringem Anteil Eigenstrom-
erzeugung. Den Kommunen steht das Recht zu, nach Ablauf eines Konzes-
sionsvertrages die Versorgungsaufgabe erneut zu delegieren oder eigenstén-
dig wahrzunehmen.” Diese Entscheidungsautonomie zwischen Eigen- und
Fremdversorgung ist praktisch eines der letzten Wettbewerbselemente im
bundesdeutschen Markt. Dieser Tatsache wurde bislang dadurch Rechnung
getragen, daf} Kartellbehorden in der Regel an Stadtwerken keine direkten
Konsortialbeteiligungen von Unternehmen aus vorgelagerten Marktstufen
geduldet haben (BKartA 1983). Ungeachtet des branchenimmanenten Kon-
zentrationsdrucks, zeigt die kommunale Stromversorgung im letzten Jahr-
zehnt eine realtiv stabile Marktposition (VKU 1991: 2). Ausschlaggebend
hierfiir ist, da} sich kommunale Trédger der Energieversorgung als staatliche
Akteure auf institutionelle Schutzmechanismen stiitzen konnen (Wesener
1986).*

Die etablierten Markt- und Branchenstrukturen spiegeln sich ebenfalls im
politischen Entscheidungssystem wider. Sektorale Politiken sind wesentlich
von den Interessen der Verbundwirtschaft bestimmt (vgl. Zingel 1989).
Kennzeichnend hierfiir sind ein hohes Mal} informeller Koordination und
umfangreiche Verflechtungen zwischen Fachadministration und Elektrizitits-
wirtschaft.” In der Regel wird zwischen Fachressorts der Wirtschaftsministe-
rien und der Elektrizitatswirtschaft direkt verhandelt. Der hohe SchlieBungs-
grad intermedidrer Netzwerke macht es peripheren Akteuren daher schwer,
ihre Interessen effektiv einzubringen. Fiir energiepolitische Aushandlungen
mafBgebend sind hohe Ressortautonomie der Administration und ein ausge-
prigtes Reprisentationsmonopol der Verbundkonzerne.!” GroBfe Verbund-

7 Ergidnzend muf} angefiihrt werden, daB natiirlich nur die Kommunen, die in Randlagen ei-
nes Versorgungsgebietes liegen, den Fremdstromlieferanten wechseln konnen. Als zen-
trales Gebietssicherungsinstrument der EVU erweist sich hier das Leitungsmonopol.

8 Hierzu gehort unter anderem das staatlich-hoheitliche Recht der Kommunen, die lokale
Energieversorgung eigenstindig zu regeln. Dieser Kompetenzvorrang griindet auf Inter-
pretation des Artikel 28 GG. Die Energieversorgung als »Daseinsvorsorge« wird dem ver-
fassungsmifBigen Kernbereichsschutz kommunaler Aufgaben zugeordnet (zur kontrover-
sen Diskussion vgl. Piittner 1991; Ossenbiihl 1991a, 1991b, 1992; Lower 1989, 1991).

9 Heinz-Giinther Kemmer: »Das RWE hat die richtigen Leute am richtigen Ort«, in Die Zeit
vom 29.11.1991, Nr. 49: 29; Ahlbrink (1985).

10 Dies zeigen beispielsweise die laufenden Verhandlungen zum Energiekonsens. Hier treten
RWE-Energie und PreussenElektra als Wortfiihrer der gesamten Elektrizitdtsbranche in
Erscheinung.
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EVU unterhalten direkte Kontakte zu wichtigen Fachressorts auf Bundes-
wie Lidnderebene. Korporative Akteure wie etwa die Arbeitsgemeinschaft
Regionaler Energieversorgungsunternehmen (ARE) oder der Verband kom-
munaler Unternehmen (VKU) haben geringes politisches Gewicht.!! Insge-
samt kennzeichnend ist eine starke Segmentierung sektoraler Politiknetz-
werke nach jeweiligen Politikfeldern. Bei der bundesdeutschen Energiepoli-
tik gab es schon immer einen latenten Strukturkonflikt, der sich in den letzten
Jahren aber verschirft hat. Der Konflikt duBlert sich in einem inhérenten
Spannungsverhiltnis zwischen zentralen und dezentralen Akteuren. Die
EVU kritisieren negative Auswirkungen, die iiber Eigenstromversorgung der
Stidte entstehen wiirden. Die ARE beispielsweise argumentiert, dafl Stadt-
werke iiber die Herauslosung agglomerativer Versorgungsschwerpunkte aus
der regionalen Marktstruktur die Umland- beziehungsweise Flichenversor-
gung erheblich verteuern wiirden (ARE 1993: 124ff.). Die Rekommunalisie-
rung der Elektrizititsversorgung wird von der Verbundwirtschaft als unwirt-
schaftlich kritisiert. Befiirworter dezentraler Energieversorgung halten dage-
gen, daf} es nur auf kommunaler Ebene moglich sei, alle technischen Syner-
gieeffekte optimal zusammenzufiihren (DST 1992: 809-814; Nolle 1988:
448ff.). Viele Stadtwerke verstehen sich heute als moderne Energiedienstlei-
stungsunternechmen und wollen rationelle Energieverwendung fordern. Das
wichtigste Motiv der Kommunalpolitiker, die lokale Energieversorgung vie-
lerorts auf eigene Stadtwerke zu iibertragen, ist aber der lukrative Gewinn,
der aus den Energiegeschiften in die Stadtkassen flieBt (vgl. Stern 1992).1?
Mit der Kernenergiediskussion der achtziger Jahre und dem Aufkommen
der Okologiebewegung zeichnete sich ein Paradigmenwechsel in der Ener-
giepolitik ab. Diese Entwicklung zeigt sich auch in der energiepolitischen
Programmatik der politischen Parteien. Auf bundespolitischer Ebene ver-
lauft die Spannungslinie zwischen der Bonner Regierungskoalition und der
Opposition (vgl. Baur 1991). Die CDU/CSU und die FDP machen sich fiir
verbundwirtschaftliche Interessen stark (Cronenberg 1991a: 45-63). SPD
und Biindnis90/Griine dagegen verfolgen Okologische Zielsetzungen und
wollen dezentrale Strukturreformen einleiten (Jung 1990). Der Streit zwi-
schen Verfechtern zentraler und dezentraler Energieversorgungsstrukturen
ist teilweise stark ideologisiert. Soweit zu den sektoralen Governance-Me-

11 Dies wird vor allem dann deutlich, wenn es um ordnungs- oder strukturpolitische Ent-
scheidungen geht.

12 Nicht selten werden mit Gewinnen aus den Energiesparten Defizite des Personennahver-
kehrs ausgeglichen.
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chanismen in der Bundesrepublik, wie sie bei der Transformation der ost-
deutschen Elektrizitdtswirtschaft eine Rolle spielten.

1.2 Der Konflikt zwischen West-EVU und Ost-Kommunen

Die Privatisierung der gesamten Elektrizititswirtschaft wurde von einer
starken Allianz aus DDR-Regierung, westdeutschen Verbund-EVU und Bun-
desregierung arrangiert. Die DDR-Regierung wurde vom Bundeswirtschafts-
ministerium (BMWi) in maBgeblichen Fragen beraten (ZfK 1990/2: 19), so
wurde der exogene Einflufl des westdeutschen Staates schon vor der Verei-
nigung im Oktober 1990 sichergestellt (Kemper 1991: 12-20). Die notwen-
digen Modernisierungsinvestitionen wurden seitens der West-EVU zwischen
50 und 100 Mrd. DM veranschlagt (VDI-Nachrichten vom 6.7.1990: 2).
Zwischen DDR-Regierung und Bundesregierung bestand Konsens dariiber,
daB mit einer »Paketiibergabe« vor allem staatsentlastende Wirkungen erzielt
werden sollten (Wiirzen 1990: 836f.). Das Oligopol der West-EVU sollte alle
Investitionen tragen und fiir die komplette Sanierung aufkommen (Interview
von Helmut Hausmann in Handelsblatt vom 30.6.1990: 4).!3 Die Privati-
sierung der Stromwirtschaft wurde mit der Modernisierung der Braunkohle-
industrie verkniipft (Becker 1992a: 8-10). Die West-EVU erklérten sich be-
reit, die Braunkohle auch weiterhin als Hauptenergietriger bei der Stromge-
winnung einzusetzen, soweit es wirtschaftlich vertretbar sei.'* Die Rhein-
braun AG, eine Tochter des RWE-Konzerns, sollte die Sanierung der groften
Braunkohleunternehmen Laubag und Mibrag iibernehmen (BER vom 15.1.
1990: 15-18; Energie 1990/1: 18-26). Wichtiges Ziel beider Regierungen
war, den strukturellen Zusammenbruch der Braunkohlewirtschaft schon aus
beschiftigungspolitischen Motiven abzuwenden (Die Welt vom 13.2.1990:
14). Im Gegenzug sollten die West-EVU die Verbundstufe der VEAG im
Konsortium iibernehmen konnen (Energiewirtschaftliche Tagesfragen — et.
1990/9: 612f.). Auch die 14 Regional-EVU wurden zwischen den Westkon-
zernen aufgeteilt (ebd.: 612). Zahlreiche Kritiker der Stromvertrige bean-
standeten in den Medien, daf} hier nur ein Staatsmonopol durch ein privates
Oligopol ausgetauscht wiirde (Taz vom 22.8.1990: 5; SZ vom 24.8.1990: 21;
FAZ vom 24.8.1990: 21). Neben allen kartellpolitischen Einwinden sollte

13 Helmut Hausmann: Interview in Handelsblatt vom 30.6.1990: 4.
14 Interview von Friedhelm Gieske mit dem RWE-Chef, in der FAZ vom 24.8.1990: 20.
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sich als grofites Manko der Stromvertridge die grobe Miflachtung kommuna-
ler Interessen erweisen (Wirtschaftswoche v. 7.9.1990: 32). Uber die Strom-
vertrige wie ergdnzende Regelungen des Einigungsvertrages wurde versucht,
die Kommunen als Trédger lokal autonomer Energieversorgungsunternehmen
auszuschalten (SZ vom 30.8.1990: 31). Die letzte Volkskammer der DDR
dagegen hatte einen gesetzlichen Rahmen geschaffen, der es Stiadten und Ge-
meinden ermoglichen sollte, wieder Stadtwerke zu griinden (Weigt 1990:
5f.). Die Kommunen sollten hierfiir ihr energiewirtschaftliches Vermogen,
das in den fiinfziger Jahren zugunsten der Bezirks-Energie-Kombinate ent-
eignet worden war, kostenlos und zunichst auch vollstindig zuriickerhalten.
Uber den Einigungsvertrag wurden die kommunalen Vermogensanspriiche
von der Bundesregierung auf 49 Prozent des Kapitalanteils am jeweiligen
Regional-EVU zuriickgenommen (Kampshoff 1994). Auflerdem waren sich
Bundesregierung und West-EVU einig, dal den Ost-Kommunen zwar Kapi-
talbeteiligungen an den Regional-EVU angeboten wiirden, eine Herausgabe
der Vermogensgegenstidnde aber nicht zur Disposition stehen sollte (Handels-
blatt vom 20.9.1990: 27). In diesem Punkt wurde eine klare Strukturdiver-
genz zum Westen in Kauf genommen, denn Stadtwerke mit eigener Strom-
versorgungssparte sollte es in Ostdeutschland nur in geringem Umfang ge-
ben.

Gegen diese Absichten formierte sich eine starke Opposition. Es bildeten
sich West-Ost-Allianzen zwischen foderalen Akteuren. Westdeutsche Bun-
desldnder und viele Kommunen unterstiitzten die Interessen der ostdeutschen
Stiadte (Richter 1996). Eine tragende Funktion kam dabei dem Verband
kommunaler Unternehmen (VKU) zu. Dem VKU ist es als Dachorganisation
der Kommunalwirtschaft gelungen, seine Verbandsstrukturen sehr erfolg-
reich und schnell auf die neuen Linder zu iibertragen. Der VKU konnte das
Ressourcendefizit, unter dem anfangs viele Ost-Kommunen bei politischen
Verhandlungen zu leiden hatten, rasch ausgleichen. Der Kommunalseite bo-
ten sich zudem juristische Angriffspunkte, den Privatisierungsprozefl zwi-
schen THA und West-EVU quasi lahmzulegen (Frankfurter Rundschau vom
30.8.1990: 10). Solange die Vermégensanspriiche der Kommunen nicht ge-
klédrt waren, konnte die THA die Regional-EVU nicht verduBern (ZfK 1990/
10: 2). Die endgiiltige Privatisierung der Elektrizitdtswirtschaft wurde erst
im Friihjahr 1994 moglich, als sich die Kommunen mit den West-EVU im

15 Es sollte sie namlich nur dort geben, wo die Stadte finanziell in der Lage sein wiirden, sol-
che Unternehmen auch ohne Vermogensriickerstattung aufzubauen.
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sogenannten »Stadtwerkekompromifi« geeinigt hatten (Weigt 1994a). Der
Weg zum Kompromifl war von langwierigen und komplizierten Aushand-
lungen begleitet (Zimmermann 1994). Im Jahr 1991 klagten 164 ostdeutsche
Stddte und Gemeinden vor dem Bundesverfassungsgericht (BVerfG) gegen
die Stromvertrdge und ergidnzende Regelungen des Einigungsvertrages. In
seiner Stendaler Anhorung bezog der Zweite Senat des BVerfG grundsétz-
lich Position zugunsten der Stiadte. Die Kommunalseite wurde aufgefordert,
einen Kompromil} vorzuschlagen (Bockenforde 1992: 4). Ihren Vergleichs-
vorschlag griindeten die Kommunen auf die Grundsatzverstindigung vom
Februar 1991, die damals mit den West-EVU und der THA ausgehandelt
worden war, aber wegen vieler Unstimmigkeiten zu Detailfragen nicht um-
gesetzt werden konnte.!'® Die Richter des Zweiten Senats folgten einer wohl-
tiberlegten Strategie. Um die Privatisierung nicht langer zu verzégern, visier-
ten sie eine auBergerichtliche Kldrung an. Durch den Vermittlungsvorschlag
des obersten Gerichts wurden die West-EVU und die THA gezwungen, mit
der Kommunalseite in ernsthafte Aushandlungen zu treten. Die ostdeutschen
Kommunen reprisentierte dabei der VKU (Prangenberg 1993: 29).!7 Nach
komplizierten Gespriachen iiber strittige Detailfragen wurde der Kompro-
miBlvorschlag vom 27. Oktober 1991 von allen Beteiligten angenommen.
Probleme ergaben sich mit einigen Stddten in Thiiringen, die sich weigerten,
den Vergleich mitzutragen. Das Gericht hatte aber die Zustimmung aller
klagenden Kommunen verlangt (ZfK 1993/3: 2). Nun taten sich BMWi und
VKU zusammen, um die blockierenden Stddte zur Annahme zu bewegen.
Den Opponenten wurde klar gemacht, da3 es keine Nachbesserungen mehr
geben wiirde (ZfK 1993/4: 1). Erst im Juli 1993 konnte der Stadtwerke-
kompromif in Kraft treten, nachdem alle ostdeutschen Stddte ihre Verfas-
sungsklagen zuriickgenommen hatten (Frankfurter Rundschau vom 24.7.
1993: 12). Die Ost-Kommunen konnten damit einen groflen Teil ihrer For-
derungen erfolgreich durchsetzen.

16 Vgl. Grundsatzverstiandigung iiber die zukiinftige Rolle von Stadtwerken fiir die leitungs-
gebundenen Energien vom 4. Februar 1991. In: Anlage zum VKU-ND (1991), Folge 513,
S. Iff.

17 Wolfgang Prangenberg: »Nicht nur Rosinen herauspicken. Einige Privatisierungsplaner
wollen nur die Defizitbereiche bei den Kommunen belassen«, in Handelsblatt vom
5.10.1993, Nr. 192, 29. — Eine wichtige Rolle spielte der Rechtsanwalt Peter Becker, der
iiber 140 Staddte vertrat. Auch die Oberbiirgermeister von Leipzig, Dresden und Erfurt wa-
ren sehr aktiv.
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1.3 Der Stadtwerkekompromif3

Nach dem Kompromif3 kommen Stidte, die von der Fachaufsicht der Lander
eine Betriebsaufnahmegenehmigung nach § 5 EnWG fiir die Stromsparte ih-
rer Stadtwerke erhalten haben, auch kostenlos in den Besitz ihrer ortlichen
Energieanlagen.'® Das Betriebsvermdgen samt Personal soll im Tausch ge-
gen die stddtischen Kapitalanteile aus der Regionalstufe herausgelost wer-
den. Die Stadtwerke miissen die Altlasten und Altschulden anteilsweise mit-
iibernehmen. Die Kommunalseite mufite sich allerdings verpflichten, zukiinf-
tig rund 70 Prozent der Elektrizitéit bei den Regional-EVU zu beziehen. Die
Eigenerzeugungsquote wurde auf 30 Prozent eingeschrinkt und auf wérme-
geleitete Stromauskoppelung begrenzt. Damit sollte die Uberlebensfihigkeit
der Regional-EVU und der Absatz des Braunkohlestroms aus der Verbund-
stufe gesichert werden. Den EVU wurde die Option eingerdumt, sich als
Konsortialpartner an Stadtwerken zu beteiligen. Allerdings dréngte der VKU
darauf, dafl ausschlieBlich Minderheitsbeteiligungen realisiert werden diirf-
ten (Zimmermann 1994).

Mit dem Stadtwerkekompromil waren ldngst nicht alle Konflikte besei-
tigt. Die Schwachstellen des korporativen Schlichtungsergebnisses zeigten
sich bei dessen praktischer Umsetzung vor Ort (Weigt 1994b). Wegen des
hohen Konsensbedarfs ist der Kompromif3 sehr allgemein gehalten. Zahlrei-
che ungeklirte Detailfragen sorgen fiir weitere Spannungen zwischen EVU
und Stiddten. Diese Streitigkeiten werden zukiinftig vor Schiedsgerichten
verhandelt, auf die sich beide Seiten verstindigt haben. In schwerwiegenden
Fillen miissen ordentliche Gerichte entscheiden (Gottschalk 1993). Mitte
1994 hat der VKU zu einigen offenen Streitfragen Musterprozesse angekiin-
digt. Fiir die THA war der Stadtwerkekompromif insofern wichtig, als hier-
iiber der Weg zur abschlieBenden Privatisierung gedffnet wurde. Mit dem
Verkauf der Ost-EVU konnten die Stromvertrdge aber erst im Jahr 1994 er-
fiillt werden.

Das Verhandlungsnetzwerk, iiber das die Transformation anfangs gesteu-
ert wurde, war im Vergleich zum westdeutschen Strukturmuster unterkom-
plex. Als nachteilig hat sich erwiesen, dafl foderative Akteure wie Linder
und Kommunen in die Verhandlungen um die Stromvertridge nicht einge-
bunden waren. Drei wesentliche Faktoren haben zur Beseitigung der Trans-

18 Vereinbarung zur Beilegung des Streits vor dem Bundesverfassungsgericht tiber die Struk-
tur der Stromversorgung in den neuen Bundesldndern in der Fassung vom 22.12.1992 — 2
BVR 1043/91, 1183/91, 1457/91, Zifter 3.0.
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formationsblockade beigetragen. Politikneutrale Basis-Institutionen wie das
Bundeskartellamt (BKartA) und das Bundesverfassungsgericht (BVerfG)
werteten die Aushandlungsposition der Stidte und Gemeinden deutlich auf.
Dadurch wurden die West-Konzerne daran gehindert, ihre Maximalvorstel-
lungen durchzusetzen. Ohne die Intervention des BVerfG zugunsten der
Kommunalseite wiére es in Ostdeutschland zu Branchen- und Marktstruk-
turen gekommen, die zum westdeutschen Modell deutlicher variiert hétten.
Beim Ausgleich der Ressourcendefizite auf der ostdeutschen Seite haben
sich West-Ost-Allianzen bewihrt. Hier leisteten vor allem foderative und
korporative Akteure aus dem Westen wichtige Hilfestellung zugunsten der
Ost-Kommunen. Analog sektoraler Interessen etablierte sich ein Transfor-
mationsnetzwerk, iiber das der Stadtwerkekonflikt geschlichtet werden
konnte. Die Rolle des Staates ist dabei nicht unstrittig. Gerade die Strategie
des BMWi und der THA, zunichst die Interessen der westdeutschen Kon-
zerne zu bedienen, hat den Prozef} lange blockiert. Erst als das Verhand-
lungsnetzwerk fiir weitere Akteure geoffnet wurde, erkannten sowohl das
BMWi als auch die THA ihre Chance, zwischen den Streitparteien als Mo-
derator aufzutreten. Dabei lassen sich zwei prigende Merkmale des politi-
schen Entscheidungssystems aus der alten Bundesrepublik auch in den neuen
Lindern wiederfinden. Erstens laufen Entscheidungsprozesse in politisch-
okonomischen Systemen iiber differenzierte Politiknetzwerke (vgl. Mayntz
1987, 1990; Mayntz et al. 1988; Katzenstein 1987, 1989; Lehmbruch 1984,
1991d). Zweitens ist fiir die Bundesrepublik typisch, dafl es im Falle inter-
medidrer Koordinierung meist einen hohen Konsensbedarf gibt (vgl. Scharpf
1976, 1978, 1993; Hesse 1978; Czada 1993; Marin 1990a, 1990b). Auf diese
grundlegenden Wesensmerkmale westdeutscher Governance-Strukturen wur-
de bei den Transformationsentscheidungen auf der Meso-Ebene zu wenig
Riicksicht genommen.

Nun ist es im vorgegebenen Rahmen der Ausfiihrungen nicht moglich,
eine detaillierte Evaluation des Ergebnisses vorzunehmen. Dennoch mochte
ich einige Punkte kurz anschneiden. Die westdeutschen Stromkonzerne ha-
ben mit den Stromvertrdgen ein insgesamt gutes Geschift gemacht. Hans-
Dieter Harig, Vorstandsvorsitzender der PreussenElektra, bezeichnete die
Ubernahme des ostdeutschen Marktes »als den bedeutendsten Schritt in der
Geschichte der deutschen Stromwirtschaft« (Frankfurter Rundschau vom
7.9.1994: 13). Fiir den Bund ist das Ergebnis, wie es Birgit Breuel als Prisi-
dentin der THA zusammenfafite, allenfalls »befriedigend« (Handelsblatt
vom 7.9.1994: 10), denn entgegen anfinglichen Erwartungen hat es bis zur
abschliefenden Privatisierung zu lange gedauert. Die Bundesregierung, die
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quasi in Rechtsnachfolge der DDR-Regierung die Umsetzung der Stromver-
trige zu Wege bringen mufite, hatte klare Ziele vorgegeben. Zum einen
sollte die ostdeutsche Stromwirtschaft im Ganzen privatisiert werden. Zum
anderen sollte die westdeutsche Verbundwirtschaft verpflichtet werden, auch
die Verantwortung fiir die Sanierung der ostdeutschen Braunkohlewirtschaft
zu iibernehmen. Die beschéftigungspolitischen Erwartungen, die damit ver-
bunden waren, haben sich aber nicht erfiillt. Bezogen auf die Privatisierung
von VEAG und Laubag blieben von insgesamt 80.000 Arbeitsplitzen des
Jahres 1989 nur 14.700 Stellen iibrig. Auch die Verkaufserlose sahen — ge-
messen an den 10 Mrd. DM, die in den Stromvertrigen vereinbart worden
waren — eher mager aus. Der Staat bekam insgesamt nur 6 Mrd. DM. Von
dieser Summe muBte sich die THA rund 4 Mrd. DM aus dem VEAG-
Vermogen abspalten.'® Hinzu kam, daB die Zahlung von weiteren 2 Mrd.
DM von der wirtschaftlichen Entwicklung der Unternehmen abhing. Vom
zunichst geschitzten Investitionsvolumen, bei VEAG und Laubag waren
dies rund 30 Mrd. DM, wurde nur ein geringer Anteil vertraglich zugesi-
chert. So haben die Kéufer zugestanden, bis in das Jahr 2005 Gesamtinvesti-
tionen von 17,4 Mrd. DM zu titigen (Handelsblatt vom 7.9.1994: 10). Zu
diesem Sachverhalt 146t sich anmerken, daf} gerade die hohen Investitions-
prognosen der West-EVU bei Kaufverhandlungen strategische Wirkung
hatten. Hier erwies sich jedenfalls als Nachteil, da} die THA schon wegen
der anvisierten »Paketlosung« nicht auf Bieterkonkurrenz setzen konnte. Die
Altschulden wie Altlasten blieben groBteils beim Staat: so hat die THA allein
bei der Privatisierung der VEAG 970 Mio. DM Altschulden tibernommen
(ebd.). Hier wurden die Kommunen, die ihre Energieversorgungsanlagen zu-
riickbekommen hatten oder sollten, schlechter gestellt als die West-EVU.
Die Stadtwerke muBten im Strombereich die Altschulden und Altlasten an-
teilsmifBig mitiibernehmen. Vergleicht man nun das Ergebnis der Privatisie-
rungen mit den urspriinglichen Anspriichen, so zeigt sich, dall vor allem der
Staat die Lasten der stromwirtschaftlichen Vereinigung getragen hat. Ein
elementares Ziel der staatlich gesteuerten Transformation lag in der Ubertra-
gung westdeutscher Branchen- und Marktstrukturen. Hier lassen sich nun
deutliche Divergenzen zum Westen attestieren. Das Niveau vertikaler wie
horizontaler Konzentrationen in Ostdeutschland ist nunmehr hoher als in den
alten Bundeslédndern. Hinzu kommt, daB iiber die Privatisierung hochkartel-
lisierte Strukturen geschaffen worden sind. Ein weiteres Kennzeichen der

19 Dieser Anteil ging aber nicht zu Lasten der eigentlichen Kdufer und konnte so schwerlich
als VerduBerungserlds interpretiert werden.
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ostdeutschen Branchenstruktur ist der Riickzug des Staates. Der Bund wie
die neuen Linder halten weder Kapitalbeteiligungen am Verbundunterneh-
men VEAG noch an den 14 Regional-EVU. In den alten Léndern dagegen
dominiert der Typus gemischtwirtschaftlicher Unternehmen. Dort besitzt die
offentliche Hand starke Kapitalbeteiligungen.? Der Riickzug des Staates be-
ruht auf ordnungspolitischen Vorstellungen der Bundesregierung, die sich
seit 1982 fiir Privatisierung und Deregulierung stark macht (SVR 1990,
1991).2! Auch im lokalen Endmarkt zeigen sich schleichende Strukturverin-
derungen. So wurde der Einstieg fiir Verbund- und Regional-EVU bei ost-
deutschen Stadtwerken geoffnet. Hier bleibt abzuwarten, ob sich kommunale
Energiepolitik bei konsortialen Stadtwerken, die in verselbstdandigter Rechts-
form der AG oder GmbH gefiihrt werden, langfristig durchsetzen 146t. Die
Autonomie der Stadtwerke wird dadurch, daBl Vorlieferanten zugleich Kapi-
taleigner sind, sicher erschwert. Schon an diesen Beispielen 146t sich zeigen,
daB die Transformation allenfalls zur oberfldchlichen Kopie des westdeut-
schen Branchenmodells gefiihrt hat. Uber differenzierte Analysen lassen sich
schon heute gravierende West-Ost-Divergenzen erkennen. Die Chance ldngst
iiberfilliger Reformen wurde nicht genutzt. Die fiir Westdeutschland so typi-
schen Politikmuster der Verhandlungsdemokratie haben den dynamischen
Transformationsprozefl zwar stabilisiert, bedingen aber ebenso strukturelle
Stagnation gegeniiber notwendiger Innovation. Abschliefend folgt nun ein
Vergleich mit der Gaswirtschaft.

2 Die Transformation der ostdeutschen Gaswirtschaft

Die Situation der ostdeutschen Gaswirtschaft war im Jahr 1990 durchaus mit
der in anderen Energiebranchen vergleichbar (SZ vom 12.9.1990: 28). Die
Gasversorgung der ehemaligen DDR basierte auf drei Bezugsquellen. Hoch-
wertiges Erdgas konnte mangels Devisen nur aus der Sowjetunion importiert
werden. Die heimische Erdgasforderung im Kombinat Gommern lieferte nur
wenig Gas mit geringer Qualitit. Einen wichtigen Marktanteil hatte das

20 Beim Bayernwerk, der EVS, der VEW oder dem RWE-Konzern ist die 6ffentliche Hand
sogar Mehrheitsaktionir.

21 In die gleiche Richtung gehen etwa die Privatisierungen bei Post, Bundesbahn oder Luft-
hansa.
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Stadtgas, das auf Basis der heimischen Braunkohle hauptséichlich im Kom-
binat Schwarze Pumpe hergestellt wurde. Fiir alle drei Gasarten mufiten ge-
trennte Transport- und Speichersysteme unterhalten werden (Schiffer 1992).
Die Ferngasstufe war im Kombinat VEB Verbundnetz Gas zusammengefaft.
Die regionale Gasverteilung war gemeinsam mit Strom, Fernwdrme und
Wasser in den 15 Bezirks-Energie-Kombinaten organisiert. Mit eigenem und
importiertem Erdgas wurden fast ausschlieBlich die Industrie und die Kraft-
wirtschaft beliefert. Das Stadtgas ging etwa zu einem Drittel des Produkti-
onsvolumens an private Haushalte beziehungsweise Kleinkunden. Der Heiz-
wirmemarkt war fiir die Gasanwendung kaum erschlossen. Insgesamt deckte
der Gasabsatz in Ostdeutschland nur 9 Prozent des Endenergieverbrauchs ab
(Gorgen/Wohlberg 1990: 110). In der alten Bundesrepublik ist der Markt mit
einem Anteil von 22 Prozent wesentlich stirker entwickelt.

Die Startbedingungen zur Transformation der Gaswirtschaft stellten an
potentielle Investoren hohe Anforderungen (Handelsblatt vom 9.8.1990: 17).
Zunichst muBite der gesamte Markt moglichst schnell auf Erdgas umgestellt
werden. Ein Weiterbetrieb der Stadtgasversorgung war aus dkonomischen,
energetischen und 6kologischen Griinden indiskutabel (Gundermann 1991:
3ff.). Die gesamte Infrastruktur — vor allem auf der regionalen Verteilebene —
war vollig marode und unterdimensioniert (Richter 1990: 45f.). Hier waren
nicht nur grofe Ersatzinvestitionen erforderlich, sondern auch der umfang-
reiche Ausbau von Versorgungsnetzen. Anfangs wurde geschitzt, daf} rund
20 Mrd. DM investiert werden miifiten (Holst 1991: 83f.). Das war relational
zum Marktanteil der Gasbranche ein gewaltiger Finanzierungsaufwand, der
nur mit privatem Kapital abgedeckt werden konnte. Von der DDR-Regierung
wurden Beteiligungen westdeutscher Gasunternehmen préferiert (Kratzke
1990: 21f.). Bei der Gasbranche wurde anndhernd das gleiche Privatisie-
rungskonzept wie bei der Elektrizititswirtschaft verfolgt (Gundermann 1991:
7). Sowohl der institutionelle als auch der normative Rahmen waren quasi
identisch (ebd.: 7ff.). Uber das Kommunalvermogensgesetz (KVG) und
nachfolgende Regelungen des Einigungsvertrages war auch bei der Gaswirt-
schaft eine Rekommunalisierung von 49 Prozent der Regionalstufe vorgese-
hen (Ritzmann 1991: 113-117). Die Kapitalmehrheit von 51 Prozent sollte
an private Investoren verkauft werden. Dabei waren Interessendivergenzen
zwischen Gasgesellschaften und Kommunen &hnlich gelagert wie beim
Strom (THA 1993). Auch bei der Gaswirtschaft wurde die Transformation
nach westdeutschem Branchenmodell anvisiert (Engelmann 1990: 69-75).

Nun stellt sich die Frage, warum die Transformation der Gaswirtschaft
konfliktdrmer verlief als die der Stromwirtschaft. Schon im Jahr 1990 waren
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die westdeutschen Gaskonzerne, die Unternehmensbeteiligungen in Ost-
deutschland hatten, zur groBziigigen Kooperation mit Kommunen bereit
(Spith 1991: 103-113; Maichel 1991: 85-102). Den Stidten und Gemeinden
wurde grundsitzlich das Recht zugestanden, ihre kommunalen Beteiligungs-
anspriiche aus der regionalen Verteilstufe herauszulosen (ZfK 1992/8: 6).
Der Griindung von Gas-Stadtwerken wurde seitens der privaten Gaswirt-
schaft mit Gelassenheit begegnet (Majewski 1990: 85-91). Konflikte zwi-
schen Gasgesellschaften und Stiddten beschrinkten sich weitgehend auf De-
tailfragen der Vermogensabspaltung (ZfK 1990/10: 1f.). Im Gegensatz zum
Strombereich war es in diesem Umfeld auch fiir die THA unkomplizierter,
Privatisierungsverhandlungen mit den Investoren zu fiihren und gleichzeitig
Rekommunalisierungen vorzunehmen (Hinze 1994: 5). Zu den ersten Ener-
giesparten, die bei jungen Stadtwerken in Betrieb gingen, zihlten daher die
Gas- und Fernwérmeversorgung. Die hier vertretene These lautet, daf} fiir
die gegenldufige Transformationsentwicklung bei Elektrizitits- und Gaswirt-
schaft in erster Linie divergente Interessen von GroBinvestoren maBgeblich
waren, die sich wiederum an branchenspezifischen Governance-Mechanis-
men der alten Bundesrepublik orientierten.

2.1 Die Governance-Muster der westdeutschen Gaswirtschaft

In diesem Sinne erfolgt zunéchst eine Kurzanalyse der westdeutschen Gas-
wirtschaft. Die Branchenstrukturen sind wie beim Strom sehr konzentriert.
Marktfiihrer sind Ferngasgesellschaften, die auf der Angebotsseite ein Oli-
gopol bilden. Der kartellisierte Gasmarkt weist einen hohen SchlieBungsgrad
auf. Haupteintrittsbarriere fiir neue Anbieter ist der kapitalintensive Aufbau
flaichendeckender Versorgungsnetze (Neu 1992). Die Essener Ruhrgas AG
hilt etwa 70 Prozent des westdeutschen Marktes. Der vor wenigen Jahren
mit seiner Tochtergesellschaft Wintershall AG neu im Erdgasgeschéft ange-
tretene Chemiekonzern BASF wird nach Schitzungen von Experten seinen
Marktanteil in den ndchsten Jahren noch ausweiten, ohne jedoch die domi-
nierende Position der Ruhrgas AG zu gefihrden. Beide Konzerne haben ei-
nen aggregierten Marktanteil von ca. 80 Prozent. Der Rest verteilt sich auf
wenige Gesellschaften, zu denen die Thyssengas GmbH, die Contigas Gmbh
oder der Stromkonzern VEW gehoren. Der Viag-Konzern kommt mit seinen
50-Prozent-Beteiligungen an Thyssengas und Contigas auf einen Marktanteil
von knapp 15 Prozent. Der Gasmarkt hat weltweit gesehen noch ein be-
trachtliches Wachstumspotential (Schiffer 1994). Fiir den Erfolg einzelner
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Unternehmen sind vor allem eine gut ausgebaute Versorgungsinfrastruktur
und international diversifizierte Bezugsquellen entscheidend. Der bundes-
deutsche Gasmarkt ist in Ferngas- und Verteilstufe gegliedert. Die Ferngas-
unternehmen liefern aber auch direkt an Endverbraucher. Auf der regionalen
Verteilstufe arbeiten private Gasgesellschaften und Stadtwerke oft zusam-
men. Trotz der oligopolistischen Marktstrukturen besteht der gravierende
Unterschied zur Elektrizitdtswirtschaft darin, da die Ferngasunternehmen
kein gemeinsames Verbundnetz betreiben. Die Gasgesellschaften agieren auf
allen Versorgungsstufen in Konkurrenz. Daraus resultiert, da3 auch das
staatliche Regulierungsniveau niedriger ist.?> Die Gaswirtschaft ist also ver-
glichen mit der Elektrizitdtsbranche ndher am Marktgeschehen. Die Preise
bilden sich im freien Wettbewerb. Auflerdem steht Erdgas in starker Kon-
kurrenz zu anderen Energietrigern. Dieser Substitutionswettbewerb wirkt
sich primédr im Warmemarkt aus, denn dort muf} sich Erdgas gegen Heizdl,
Kohle, Strom oder Fernwidrme behaupten. Am elektrischen Strom hingegen
kommt heute kein Wirtschaftssubjekt vorbei. Wegen des branchenimmanen-
ten Marktdrucks hat sich die vertikale Kooperation zwischen Unternehmen
unterschiedlicher Versorgungsstufen bewihrt. Das Erdgas hat nur insoweit
eine echte Wettbewerbschance, als es gelingt, schnell auf Verdnderungen der
Nachfrage zu reagieren. Hinzu kommt, dafl die westdeutschen Kommunen
schon wegen der historischen Entwicklung einen angestammten Platz in der
lokalen Gasversorgung einnehmen (Wesener 1986). Wie sich am Marktauf-
schluf} in den neuen Lindern belegen 146t, haben diese Bedingungen die ko-
operative Strategie der Gaswirtschaft gegeniiber den kommunalen Akteuren
wesentlich geprigt.

2.2 Der gaswirtschaftliche Privatisierungsprozef3

Das ostdeutsche Ferngasunternehmen VEB Verbundnetz Gas wurde am 29.
Juni 1990 in die Verbundnetze Gas AG (VNG) umgewandelt und der THA
zur Privatisierung iiberstellt. Die westdeutsche Ruhrgas hatte schon friihzei-
tig Beteiligungsinteressen an der ostdeutschen Verbundstufe angemeldet.??

22 Zum Beispiel bei der Preisbildung oder Investitionskontrolle.

23 Andere westdeutsche Gasunternehmen — zum Beispiel die Wintershall AG — setzten sich
fiir die Aufspaltung der ostdeutschen Ferngasstufe in mehrere Teilgesellschaften ein. Das
schien nicht sinnvoll, da Erdgas zu grolen Teilen importiert werden muf3. Hier kommt es
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Schon im April 1990 waren Ruhrgas und VNG ein Joint-Venture in Form
der Erdgasversorgungsgesellschaft Leipzig (mbH) eingegangen (Neu 1992).
Klares Ziel dieser Kooperation war der Leitungsausbau in der Ferngasstufe.
Das ostdeutsche Netz sollte moglichst schnell eine Anbindung zum westeu-
ropdischen Markt bekommen, um die einseitige Abhingigkeit von sowjeti-
schen Lieferungen aufzubrechen (Engelmann 1990). Im August 1990 wurde
die VNG von der THA zu 35 Prozent an die Ruhrgas AG verkauft. Die BEB
Erdgas und Erdol GmbH, die sich im Besitz der Mineralélkonzerne Shell
und Esso befindet, konnte an der VNG eine Kapitalbeteiligung von 10 Pro-
zent iibernehmen. Zwischen Ruhrgas und BEB bestehen allerdings enge Ver-
flechtungen. Die BEB selbst ist wiederum zu 25 Prozent an der Ruhrgas AG
beteiligt. Als Gegengewicht zum Ruhrgas-Konsortium wollte die BASF-
Tochter Wintershall AG in Kooperation mit dem sowjetischen Staatskonzern
Gazprom einen gleichwertigen VNG-Anteil iibernehmen.’* Wintershall und
Gazprom haben zu gleichen Kapitalanteilen die Wintershall Erdgas Handels-
haus GmbH (WIEH) gegriindet (FAZ vom 12.10.1990: 21). Die WIEH ver-
marktet russisches Erdgas auf der Ferngasstufe an GroBabnehmer der Indu-
strie und an regionale Gasgesellschaften. Die Wintershall-Gruppe betreibt in
Konkurrenz zum Ruhrgas-Konsortium ein eigenes Ferngasnetz (STEGAL/
MIDAL). Ubergangsweise kontrollierte das Wintershall-Konsortium als ein-
ziger Gaslieferant den ostdeutschen Markt. Das fiihrte in den Jahren 1990/
91 zum »Gaskrieg«, weil die WIEH versuchte, die Margen aus dem Zwi-
schenliefergeschift an die VNG unverhiltnisméBig in die Hohe zu treiben
(SZ vom 12.9.1990: 28).”° Im September 1991 wurden dann die iibrigen
Kapitalanteile der VNG privatisiert. Entgegen den Erwartungen der Win-
tershall bekam sie nur einen Anteil von 15 Prozent, und an Gazprom wurden
5 Prozent vergeben. Die THA wollte mit dieser Gewichtung offensichtlich
eine ldhmende Pattsituation zwischen Ruhrgas und Wintershall vermeiden.
Im Gegensatz zur Elektrizititswirtschaft tobte um die ostdeutsche Fern-
gasstufe zwischen westdeutschen Gaskonzernen ein heftiger Marktkampf.
Diese Konkurrenzsituation hatte nun positive Auswirkungen auf das Ver-
hiltnis der Gaswirtschaft zu den Kommunen. Der »Gaskrieg« trug sicher da-

fiir Ferngasunternehmen darauf an, bei der internationalen Gasbeschaffung das richtige
Gewicht auf die Waage zu legen.

24 Die russische Gazprom ist mit jihrlich 800 Mrd. m® der mit Abstand groBte Gasforderer der
Welt. Die Wintershall AG agiert ebenfalls als Erdgasfordergesellschaft. Deren Konzern-
mutter BASF ist der grofte industrielle Gasverbraucher der Bundesrepublik.

25 Im September 1990 lag der Erdgaspreis des Wintershall-Konsortiums um fast 35 Prozent
iiber dem westdeutschen Niveau.
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zu bei, die Situation in der regionalen Marktstufe zu befrieden, da das Ge-
rangel um die Ferngasstufe strategische Ressourcen beider Konzerne band.
Eine Ausweitung des Konfliktes auf die Regionalstufe hitte den schnellen
Ausbau der gaswirtschaftlichen Infrastruktur blockiert und beiden Ferngas-
gesellschaften erheblich geschadet. Die Gaskonzerne verfolgten im lokalen
Endmarkt die Strategie, iiber konsensorientierte Verhandlungen mit den
Kommunen moglichst rasch Marktanteile zu sichern. Der kooperative Stil
zeigte sich auch in der Ferngasstufe, wo den ostdeutschen Kommunen eine
VNG-Beteiligung von insgesamt 15 Prozent — minus einer Aktie — angebo-
ten wurde (ZfK 1990/10: 1). Diese offentlichen Anteile mit einem Gesamt-
wert von ca. 150 Mio. DM muBten die Stidte aber bei der THA kaufen.?
Nach § 12 Ziff. 9 der Stromvertrige wurde die Gasversorgung aus den 15
ehemaligen Bezirks-Energie-Kombinaten in selbstdndige Unternehmen ab-
gespalten. Die Trennung von Strom- und Gasversorgung erfolgte nach dem
Spaltungsgesetz vom 15. April 1991. Dabei wurden 18 regionale Gasgesell-
schaften ausgegriindet. Die Spartentrennung wurde vom BKartA gefordert,
um den Substitutionswettbewerb zwischen den Energietrigern zu 6ffnen.
Die Kaufvertrdage fiir die Regionalunternehmen wurden zwischen Mai und
Dezember 1991 geschlossen. Erwerber waren einzelne Gesellschaften und
zum Teil auch Firmenkonsortien. Bei den insgesamt 20 Kédufern handelte es
sich um 17 westdeutsche, eine ostdeutsche und zwei ausldndische Firmen.
Nach den Vertrigen sollten den Investoren jeweils 51 Prozent der Kapitalan-
teile iibergeben werden. Die schnelle Ubertragung scheiterte jedoch oftmals
daran, daf} die THA so lange Eigentiimer bleiben mufite, bis die kommuna-
len Vermogensanteile von jeweils 49 Prozent kostenlos restituiert waren
(Hinze 1994). Dies hat sich wegen strittiger Details in einigen Féllen bis En-
de 1994 hingezogen.?” Vor Ort herrschte damit eine #hnlich komplizierte
Situation wie beim Strom. Beim Gas verhielten sich die Akteure aber kom-
promiBbereiter (Zimmerman 1994). Um den Kommunen den Weg zu Stadt-
werken zu ebnen, willigte die THA schon Mitte 1991 ein, beim Gasvermo-
gen 90 Prozent der Altschulden zu iibernehmen. Um die Modernisierung der
Ortsgasversorgungen zu unterstiitzen, kam die THA vielen Stiddten dadurch

26 Bei der Finanzierung hat die Ruhrgas AG den Kommunen unter die Arme gegriffen und
Vorfinanzierungen zu Sonderkonditionen angeboten. Vom Bundeskartellamt und Winter-
shall wurde kritisiert, dal damit der Weg einer unzuldssigen EinfluBnahme beschritten
worden sei.

27 Bei der Elektrizititswirtschaft hat man sich deshalb fiir den Weg der Einzeliibertragung
entschieden, die Regional-EVU zunichst an westdeutsche Investoren verkauft und kom-
munale Anteile spéter herausgeldst.
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entgegen, daf} sie Restkaufpreise bis zur endgiiltigen Festlegung der kom-
munalen Einzelanteile stundete. Wo die schnelle Zuteilung der Ortsgasver-
mogen nicht gelang, hat sich dann die Einrichtung kommunaler Zweckver-
biande bewihrt. Auf Zweckverbinde konnte die THA den 49-Prozent-Anteil
insgesamt iibertragen.”® Der Aufbau von Gas-Stadtwerken wurde auch von
der privaten Gaswirtschaft unterstiitzt. Die Gasunternehmen kalkulierten
beizeiten, dal mit etwa 120 Stadtwerken ein Kommunalisierungsniveau ent-
sprechend der alten Linder erreicht wiirde. Deshalb engagierten sie sich
beim Aufbau der Kommunalwirtschaft. Uber Konsortialbeteiligungen kauf-
ten sich private Gasunternehmen bei Querverbundstadtwerken ein. Dabei
gaben sich die Investoren von vornherein mit Minderheitsbeteiligungen zu-
frieden. Mitte 1994 waren 36 westdeutsche Gasunternehmen bei der THA
als Konsortialpartner registriert (Hinze 1994).

Im Strombereich dagegen konnten Konsortialmodelle oft nicht umgesetzt
werden, weil sich EVU und Kommunen zerstritten hatten. Die Gaswirtschaft
erkannte friihzeitig, dal die Abspaltung von Stadtwerken durch Regional-
fusionen ausgeglichen werden konnte. Die West-EVU indessen weigerten
sich lange, Fusionen iiberhaupt in Erwigung zu ziehen. Beim Gas ergab sich
nun die eigentiimliche Situation, daf3 sich die energiewirtschaftliche Realitdit
der vermogens- und vertragsrechtlichen Lage weit vorausentwickelt hatte
(Hinze 1994). Das lag in erster Linie daran, daf} die Gaswirtschaft beim
Marktaufschlufl unter groBem Wettbewerbsdruck stand. Wenn sich das Erd-
gas nicht rasch als Anbieter prisentiert hitte, wire der Markt langfristig
verloren gewesen.?” Deshalb standen die gaswirtschaftlichen Akteure unter
erheblichem Zeit- und Konsensdruck. Die komplette Infrastruktur fiir die
Erdgasversorgung mufite auf allen Versorgungsstufen schnellstmoglich auf-
gebaut werden. Diese immense Aufgabe wurde dann in auflergewdhnlich
kurzer Zeit erledigt. Schon Ende 1993 war vielerorts die Umstellung von
Stadt- auf Erdgas abgeschlossen. Hier hat sich die Kooperation zwischen
Gaswirtschaft und Kommunen bewéhrt. Der Gaswirtschaft war bewuft, da3
es kaum moglich sein wiirde, die Kommunen aus der lokalen Versorgung
herauszuhalten, denn die Stiadte und Gemeinden hatten iiber Konzessions-

28 Sofern sich die Kommunen dazu entschlieBen, konnen sie ihr Gasvermogen zu einem
spateren Zeitpunkt eigenstindig entflechten. Die Zweckverbandslosung bietet sich vor al-
lem fiir eine groBere Zahl kleinerer Gemeinden an. Durch Agglomeration der Vermo-
gensanteile konnen auch in diesen Fillen betriebswirtschaftlich effiziente Unternehmens-
groflen umgesetzt werden.

29 Die »switching-costs« sind im Wiarmebereich sehr hoch, was bedeutet, dal Verbraucher in
der Regel bei einer etablierten Energietragerform bleiben.
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und Bauplanungsrechte strategisch giinstige Angriffspunkte, ihre Interessen
durchzusetzen. Die Kommunen wiren durchaus in der Lage gewesen, einen
schnellen Marktaufschluf auf lokaler Ebene zu vereiteln.

Es gibt noch einen weiteren Faktor, mit dem sich das kooperative Klima
zwischen Gaswirtschaft und Kommunen begriinden 1d6t: Anders als beim
Strom konnen Stadtwerke beim Gas nicht vom Fremdbezug auf Eigenerzeu-
gung umsteigen. Die regionalen Gasunternehmen schlieBen wechselseitige
Konkurrenz iiber langfristig bindende Demarkations- und Konzessionsver-
trage aus. Die Position als Zulieferer ist ihnen deshalb relativ sicher. Die
Kommunalisierung der lokalen Gasversorgung bedeutet fiir regionale Vor-
lieferanten keinen Marktverlust. Als Folge der Kommunalisierung sinken
allenfalls die Gewinnmargen. Wie gezeigt werden kann, spielte der funktio-
nierende Marktmechanismus bei der Privatisierung und Rekommunalisie-
rung der ostdeutschen Gaswirtschaft eine zentrale Rolle.

3 Fazit

Wie die Ergebnisse zeigen, hatten westdeutsche Governance-Mechanismen
wesentlichen Einfluf auf branchenspezifische Transformationsprozesse. Im
Fall der Elektrizititswirtschaft lassen sich schon heute West-Ost-Divergenzen
bei sektoralen Leistungsstrukturen erkennen. Hier spielt eine Rolle, dafl west-
deutsche Akteure bei der Marktintegration langfristige Strategien verfolgten.
Die Investoren verbanden mit der Ubernahme ostdeutscher Unternehmen die
Erwartung, ihre Marktstellung zu sichern und weiter auszubauen.** Im We-
sten etablierte Branchenmuster konnten so nur teilweise iibertragen werden.
Die Analyse weist ferner darauf hin, daB Branchen, bei denen der Markt-
mechanismus funktioniert und die eine plurale Anbieterstruktur aufweisen,
vielleicht giinstigere Transformationsvoraussetzungen mitbringen als andere.
Eine mogliche Erkldrung dafiir ist, da3 Wirtschaftssubjekte im freien Markt
strategische Allianzen eingehen, um Unsicherheiten des Wettbewerbs iiber
Formen wechselseitiger Koordination zu iiberwinden. In Koordinationspro-
zessen wiederum steigt der Konsensbildungsdruck fiir alle Akteure an, was
der Entwicklung tragfihiger Losungen zugute kommt. Das wiirde bedeuten,

30 In krassen Fillen fiihrte dies dazu, da} potentielle Konkurrenzunternehmen erst gekauft
und dann ganz oder teilweise liquidiert wurden (zum Beispiel Kali-Fusion).
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daB iiber Wettbewerb kreative Transformationskrifte freigesetzt werden. Fiir
den Staat ergeben sich damit allerdings erhebliche sozialpolitische Anpas-
sungslasten. Dal man umfangreiche sozial- beziehungsweise strukturpoliti-
sche Flankierungen aber iiber grofziigige Konditionen zugunsten oligopoli-
stischer Wirtschaftsinteressen zu kompensieren vermag, hat sich bei der
Elektrizitdatswirtschaft und speziell der Braunkohleindustrie als Trugschluf3
erwiesen. In diesem Sinne hitte einiges dafiir gesprochen, mit der staatlich
geleiteten Transformation zugleich wettbewerblichere Strukturen umzusetzen.
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Koordinierte und dezentrale Angleichung:
Akademieforschung und Hochschulen

Renate Mayntz

Das Wissenschaftssystem besteht im wesentlichen aus drei Sektoren: dem
(auBer in staatssozialistischen Lindern) »marktnahen« Sektor der Industrie-
forschung und den beiden in den meisten westlichen Industrieldndern »staats-
nahen« Sektoren der Hochschulen und der auBeruniversitiren Forschung.
Der hier angestellte Vergleich beschriankt sich auf die zuletzt genannten
Sektoren des Wissenschaftssystems der DDR. Trotz verschieden grofer Aus-
gangsdifferenzen zu den entsprechenden Sektoren des altbundesdeutschen
Wissenschaftssystems haben sich das Hochschulwesen und die auBeruniver-
sitdre Forschung der DDR am Ende in vergleichbarem Mafle an das west-
deutsche Modell angeglichen. Die Griinde dafiir sind in den — deutlich ver-
schiedenen — sektoralen Transformationsprozessen zu suchen, die ihrerseits
mit unterschiedlichen Ausgangsbedingungen vor allem hinsichtlich der sek-
toralen Governance-Struktur zusammenhzngen. !

1 Die Leistungsstrukturen vor und nach der Transformation

Hochschulen und auBeruniversitire Forschung waren in der DDR gleicher-
weise in zentralstaatliche Planung und eine bis auf die unterste Organisa-
tionsebene hinabreichende parteipolitische Steuerung eingebunden. Dabei
war die auBeruniversitdre Forschung, sofern es sich nicht um Ressortfor-
schung handelte, auf sektoraler Ebene in den als Forschungsorganisationen
fungierenden Akademien (vor allem der Akademie der Wissenschaften der

1 Die nachfolgende Analyse stiitzt sich, auch wo das nicht besonders vermerkt ist, auf die
ausfiihrlichen Darstellungen in Mayntz (1994a und 1994b); dort finden sich auch ausfiihr-
liche Quellenhinweise, auf die hier verzichtet wird.
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DDR, AdW, der Bauakademie und der Akademie der Landwirtschaftswis-
senschaften) zusammengefaBt. Dagegen gab es 1989 im Hochschulbereich
der DDR 54 selbstindige Hochschulen; von diesen waren 9 Universititen
bzw. Technische Universititen, 15 Technische Hochschulen bzw. Ingenieur-
hochschulen, 3 Medizinische Akademien, 9 Pddagogische Hochschulen, 12
Kunst- und Musikhochschulen und 6 sonstige Fachhochschulen (Buck-Bech-
ler 1994: 18). Die auBleruniversitiare Forschung in der DDR war damit orga-
nisatorisch stiarker zusammengefalit als das Hochschulwesen.

In der Bundesrepublik gab es keinen derartigen Unterschied im Grad der
organisatorischen Binnendifferenzierung der beiden Sektoren. Wihrend die
beiden Hochschulsysteme sich trotz gewisser Unterschiede bei den Hoch-
schultypen (so gab es etwa in der Bundesrepublik keine Medizinischen Aka-
demien, in der DDR keine Gesamthochschulen) im Hinblick auf den Diffe-
renzierungsgrad dhnlich waren, ist die auBeruniversitidre Forschung in der
Bundesrepublik anders strukturiert, als sie es in der DDR war. Akademien
sind im Westen keine Forschungsorganisationen, sondern im wesentlichen
Gelehrtengesellschaften, auch wenn sie einige (meist geisteswissenschaftli-
che) Langzeitvorhaben unterstiitzen. AuBleruniversitire Forschung findet in
einer Vielzahl unterschiedlicher Einrichtungen statt — neben der Ressortfor-
schung vor allem in GroBforschungszentren, Instituten der Max-Planck-Ge-
sellschaft, Fraunhofer-Instituten und Instituten der sogenannten Blauen Li-
ste. Mit Ausnahme reiner Bundes- und Landesinstitute werden alle diese
Forschungseinrichtungen von Bund und Lindern gemeinsam finanziert. Die
institutionelle Differenz zum Wissenschaftssystem der Bundesrepublik war
demzufolge 1989, wenn man die Struktur der beiden Sektoren betrachtet, bei
der auBeruniversitiren Forschung grofer als beim Hochschulwesen der DDR.

Was dagegen den Grad der Hochschul- und Forschungsfreiheit bezie-
hungsweise umgekehrt der ideologischen Bindung und politischen Steue-
rung angeht, war die Ausgangsdifferenz der beiden ostdeutschen Sektoren
zur Bundesrepublik dhnlich grol. Wihrend jedoch in der DDR Hochschul-
wesen und Akademieforschung auf @hnliche Weise zentralstaatlich gesteuert
wurden, unterscheidet sich die Zustdndigkeitsregelung fiir die beiden Sekto-
ren in der Bundesrepublik. Die Hochschulen fallen in die Kompetenz der
Lénder; alle mischfinanzierten auferuniversitiren Forschungseinrichtungen
werden dagegen von Bund und Lindern gemeinsam getragen. In der Bun-
desrepublik sind die beiden Sektoren daher zwar gleicherweise marktfern,
aber nicht in gleicher Weise »staatsnah«. Eine Folge davon war, daf im Ei-
nigungsvertrag (EV), der im wesentlichen zwischen Vertretern von Bundes-
republik und DDR ausgehandelt wurde (Schéduble 1991), inhaltliche Vorga-
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ben fiir eine Neuordnung des Hochschulwesens fehlen (der einschlidgige Art.
37 behandelt lediglich Fragen der Anerkennung von Priifungen). Fiir die
Akademieforschung enthilt der Einigungsvertrag dagegen wegweisende Ent-
scheidungen: Die Akademien, so legt Art. 38 EV fest, sollten als Forschungs-
organisationen aufgeldst und ihr erhaltenswertes Potential nach Mafigabe der
bundesdeutschen Strukturprinzipien neu geordnet werden (vgl. Bundesge-
setzblatt 1990). Diese Entscheidungen wurden gegen den hinhaltenden Wi-
derstand des DDR-Vertreters bei den Verhandlungen und den nachhaltigen
Protest vor allem der AdW getroffen (Mayntz 1994a: 91-113). Eine wichti-
ge Rolle spielte die unterschiedliche Zustdndigkeitsregelung fiir die beiden
Sektoren in der Bundesrepublik, wie wir sehen werden, auch fiir die Téatig-
keit des Deutschen Wissenschaftsrats, der mit Hilfe zweier neugebildeter
Gremien, dem Evaluationsausschufs und dem Strukturausschuf3, die aueruni-
versitire Forschung und die Hochschulen der DDR begutachtete und Vor-
schlége fiir ihre Neustrukturierung machte.

Betrachtet man beide Sektoren heute, dann iiberwiegt der Eindruck einer
gleichermaflen weitgehenden Angleichung an das vom alt-bundesrepublika-
nischen Status quo definierte Modell. Die DDR-Akademien sind aufgelost
worden; eine begrenzte Kontinuitit besteht lediglich zwischen der Gelehr-
tengesellschaft der AdW und der neu gegriindeten Berlin-Brandenburgi-
schen Akademie der Wissenschaften. Dafiir gibt es heute auch in den neuen
Bundeslidndern Max-Planck-Institute, GroBforschungseinrichtungen, Fraun-
hofer-Institute und Blaue Liste Institute — auch wenn die Proportionen zwi-
schen diesen Teilsektoren anders sind als in der alten Bundesrepublik. Die
Hochschulen der DDR sind in die Kompetenz der neuen Lénder iibergegan-
gen und die Hochschulverfassungen entsprechen heute altbundesdeutschen
Normen; Unterschiede gibt es allerdings im relativen Gewicht bestimmter
Hochschultypen. Damit hat in beiden Fillen zwar keine perfekte Replikation
westdeutscher Strukturen, aber doch eine weitgehende institutionelle Anglei-
chung stattgefunden. Vergleichbar ist auch das Ausmal} der Personalreduk-
tion in beiden Sektoren, wobei sich sogar die Muster der nach Statusgruppen
sehr verschiedenen Schrumpfung entsprechen: die oberen Ranggruppen der
Forscher beziehungsweise die Hochschullehrer wurden von der Personalre-
duktion deutlich weniger betroffen als das wissenschaftliche und nichtwis-
senschaftliche Hilfs- und Dienstleistungspersonal.’

2 Vgl im einzelnen hierzu Mayntz (1994a: 185-212, 263-272 sowie 1994b: 303-311).



148 Teil Il - Staatsnahe Dienstleistungen

Eine weitgehende institutionelle Angleichung an die bundesdeutschen
Strukturprinzipien wurde in beiden Sektoren sehr schnell nach Beginn der
Umstrukturierungsdebatte zum Ziel der westdeutschen Akteure, die im Eini-
gungsprozel} zunichst die entscheidende Rolle spielten. Dies ist im Fall der
auBeruniversitiren Forschung nicht weiter iiberraschend, befand sich dieser
Sektor in der Bundesrepublik doch zum Zeitpunkt der Wende in der DDR in
einem institutionellen Gleichgewichtszustand, den keiner der mafgeblich
beteiligten korporativen Akteure grundlegend verédndern wollte (Hohn/Schi-
mank 1990). Im Hochschulsektor hatten dagegen alle mafigeblichen korpo-
rativen Akteure seit Jahren nachdriicklich Reformen gefordert, die allerdings
inhaltlich in unterschiedliche Richtungen liefen (Schimank 1995). Man hitte
daher erwarten konnen, dafl die Vereinigung zum Anlaf} fiir Reformen im
Hochschulwesen mindestens in den neuen Lindern, wenn nicht in der er-
weiterten Bundesrepublik insgesamt, genutzt werden wiirde. Dies ist jedoch
aus anderwirts erorterten Griinden nicht geschehen (Mayntz 1994b: 306—
309). Man kann daraus schliefen, daf3 der Institutionentransfer einen »insti-
tutionellen Konsens West« nicht unbedingt voraussetzte, auch wenn sein
Vorhandensein mindestens insofern wichtig war, als dadurch ein Anlaf fiir
Konflikte innerhalb des Lagers der westdeutschen Akteure entfiel.

Wenn das MaB der erzielten Angleichung an das westdeutsche Modell in
beiden Sektoren einander im GroBen und Ganzen entspricht, dann heifit das
angesichts einer groferen institutionellen Ausgangsdifferenz zwischen Ost
und West im Fall der auBeruniversitiaren Forschung, daf sich der ostdeutsche
Status quo hier stirker veridndert hat als im Hochschulbereich. Nicht nur
wurden sdamtliche Akademien als Forschungsorganisationen aufgelost; auch
auf der Ebene der Akademie-Institute fanden gravierende Veridnderungen
statt. Von den 60 Instituten der AdW wurde nur ein Drittel (21) bei teilweise
erheblicher personeller Reduktion »umgegriindet«, blieb also als Institut er-
halten; 5 Institute wurden in andere Einrichtungen integriert, 28 wurden auf-
gegliedert, und 6 wurden ersatzlos aufgelost (Mayntz 1994a: 195). Dabei
kam die AdW als wichtigste Organisation der Grundlagenforschung in der
DDR noch vergleichsweise glimpflich davon. Im Hochschulbereich gab es
zwar auch einzelne Fille von Auflosung, und viele der bisherigen Spezial-
hochschulen wurden entweder in Fachhochschulen umgewandelt oder auch
in andere Hochschulen integriert, doch fehlt ein Pendant zu den bald 50 Pro-
zent aufgegliederter AdW-Institute. Vor allem aber gibt es im Hochschulbe-
reich keine Entsprechung zur Auflosung der Akademien als Forschungsor-
ganisationen; auch deshalb wirkt das durch die Transformation bewirkte
Mal an institutionellem Wandel in diesem Sektor geringer. Allenfalls die
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Binnenstruktur der weiter existierenden Hochschulen und der weder aufge-
Iosten noch aufgegliederten Akademie-Institute hat sich durch die Anglei-
chung an das westdeutsche Modell dhnlich stark verdndert. Dall bei der
Transformation der Akademieforschung gravierendere Veridnderungen statt-
fanden wird erklarlich, wenn man den Verlauf der beiden sektorellen Trans-
formationsprozesse miteinander vergleicht. Zunédchst wenden wir uns jedoch
einigen charakteristischen Unterschieden in den Ausgangsbedingungen zu,
die den Ablauf des Transformationsprozesses in beiden Sektoren prigten.

2 Unterschiede in den Ausgangsbedingungen

Ein erster Unterschied der Rahmenbedingungen liegt bei den Vorgaben, die
der Einigungsvertrag fiir die beiden Bereiche machte, wobei auch der damit
verbundene Zeitdruck eine wichtige Rolle spielt. Fiir die Akademiefor-
schung legte Art. 38 EV den 31.12.1991 als Datum fest, bis zu dem die Um-
strukturierung abgeschlossen sein mufite, das heifit geplante Neugriindungen
und Ubernahmen in eine andere Trigerschaft muBten bis zu diesem Zeit-
punkt rechtskriftig vollzogen sein; andernfalls galten die betroffenen Institu-
te als aufgelost beziehungsweise die Mitarbeiter als entlassen. Dieses »Mo-
ratoriumc sicherte zwar den Fortbestand der Institute fiir eine Ubergangszeit,
setzte die Planer jedoch unter einen gnadenlosen Zeitdruck.

Im Hochschulbereich gab es kein solches Moratorium. Die neuen Linder
konnten zwar nach Art. 13 EV die Abwicklung von in ihren Kompetenzbe-
reich fallenden Einrichtungen (und damit auch von Hochschulen) verfiigen,
doch gab es keine generelle Auflosungsdrohung, der lediglich durch die ein-
zelfallbezogene Umstrukturierung zu entgehen war. Fiir Entscheidungen
iiber eine eventuelle Abwicklung auf der Grundlage von Art. 13 EV setzte
Art. 19 eine lediglich dreimonatige Frist. Dies trug sicher dazu bei, daf} die
neuen Léinder von der Moglichkeit der Abwicklung nur sparsam Gebrauch
machten. Dagegen hatten die Lénder bis zum 3. Oktober 1993 Zeit, ein mit
dem bundesdeutschen Hochschulrahmengesetz konformes Landeshochschul-
gesetz zu erlassen. Das Auslaufen der noch vor der Vereinigung neu erlasse-
nen Hochschulverordnung der DDR im Juni 1991 nétigte die neuen Lénder
allerdings, bereits vorher Ubergangsregelungen zu treffen, um das Entstehen
eines rechtsfreien Raums zu verhindern; in den meisten Fillen geschah dies
in Form eines Hochschulerneuerungsgesetzes, dessen letztes im Juli 1991
erlassen wurde.
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Ohne daf fiir bestimmte Teilentscheidungen ein geringerer Zeitdruck ge-
herrscht hitte, war damit die zeitliche Flexibilitdt im Hochschulbereich ins-
gesamt groBer. Das hat zwar kaum zu einer weniger schematischen Ubertra-
gung bundesdeutscher Strukturprinzipien gefiihrt, wohl aber mehr Raum fiir
Ansitze zur Selbstreform geboten. Das den drei groen Akademien gewéhrte
Moratorium mit seiner kurzen Laufzeit und seinem harten Ende erschwerte
rationale Entscheidungen; es liel kaum Zeit, die unzuldngliche Informations-
basis auszubauen und alternative Moglichkeiten der Umstrukturierung durch-
zuspielen. Die knappe und definitive Begrenzung der Entscheidungsfrist er-
zeugte aber zugleich eine Krisenstimmung, die eine gemeinsame Problem-
I6sungsorientierung der mafigeblichen Akteure begiinstigte.

Der zweite gravierende Unterschied in den Ausgangsbedingungen betrifft
die fiir die Transformation relevante Lenkungsstruktur der beiden Sektoren.
Relevant waren infolge der asymmetrischen Machtverteilung zwischen ost-
deutschen und westdeutschen Akteuren im Einigungsprozefl vor allem die
westdeutschen sektoralen Regelungsstrukturen und die Politiknetzwerke, in
die sie eingebettet waren; auf sie beschrinkt sich daher der folgende Ver-
gleich.

Hochschulen wie auBeruniversitire Forschungseinrichtungen werden of-
fentlich finanziert, genieen jedoch in der Bundesrepublik ein hohes Maf} an
staatlich konzedierter Selbstverwaltung. Fiir beide Sektoren findet dies u.a.
in der Existenz des Wissenschaftsrats Ausdruck, der als Selbstregelungsin-
stanz der Wissenschaft fungiert und zugleich eine Scharnierfunktion zur Po-
litik erfiillt. Auf diesem einheitlichen Hintergrund gibt es dann jedoch wich-
tige Unterschiede zwischen beiden Sektoren. Sie betreffen vor allem die
staatliche Seite der Lenkungsstruktur. Bei der auferuniversitidren Forschung
herrscht infolge der dort tiblichen Mischfinanzierung durch Bund und Lin-
der eine vertikale Politikverflechtung. Im Hochschulwesen liegen die Ge-
staltungskompetenzen dagegen bei den Lindern und sind insofern dezentra-
lisiert. Der Bund hat hier lediglich die Moglichkeit, durch finanzielle Unter-
stiitzung etwa beim Hochschulbau mitzuwirken, so daf} in diesem Sektor die
horizontale Dimension der Differenzierung dominiert. Infolge der foéderalen
Dezentralisierung der Kompetenzen hat das Bundesministerium fiir Bildung
und Wissenschaft (BMBW) im hochschulpolitischen Netzwerk eine wesent-
lich schwichere Position als das Bundesministerium fiir Forschung und
Technologie (BMFT) im auBleruniversitdren Sektor. Auf nationaler Ebene
fehlt damit im Hochschulbereich ein starker politischer Akteur. Die Kultus-
ministerkonferenz (KMK) ist als Gremium freiwilliger Koordination unter
den Lindern kein Ersatz dafiir.
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Die praktisch exklusive Landerkompetenz fiir das Hochschulwesen triagt
dazu bei, dal die Landesregierungen sich im allgemeinen stirker fiir das
Hochschulwesen als fiir die aulleruniversitidre Forschung interessieren. Die-
selbe Selektivitit findet sich auf der Ebene der prinzipiell fiir beide Sektoren
zustindigen KMK, die denn auch bei der Transformation des ostdeutschen
Hochschulwesens eine wichtigere Rolle gespielt hat (z.B. hat sie die Ver-
handlungsposition zu Art. 37 EV gegeniiber dem Ministerium fiir Bildung
und Wissenschaft der DDR maf3geblich bestimmt) als im Bereich der auBer-
universitdren Forschung (wo sie sich im wesentlichen darauf beschrinkt hat,
einer gefiirchteten De-facto-Verschiebung von Kompetenzen zum Bund ent-
gegenzuwirken). Selbst im Wissenschaftsrat, in dessen Verwaltungskommis-
sion Bund und Lénder vertreten und damit auch an den Entscheidungen des
Plenums beteiligt sind, wirkt sich das stirkere Lénderinteresse fiir das Hoch-
schulwesen aus.

Unterschiede zwischen den beiden Sektoren gibt es auch auf seiten der
gesellschaftlichen Akteure, doch waren sie fiir die Transformation weniger
folgenreich. Im Hochschulbereich gibt es mit der Hochschulrektorenkonfe-
renz (HRK) und den disziplinspezifischen Fakultitentagen wichtige korpo-
rative Akteure, die der Aggregation und Vermittlung von disziplinspezifi-
schen und institutionellen Hochschulinteressen dienen konnen. Allerdings
fehlt ihnen auf nationaler Ebene ein michtiger staatlicher Ansprechpartner.
Im auBeruniversitiren Forschungsbereich spielen nicht nur die wissen-
schaftlichen Fachverbidnde eine geringere Rolle, sondern es fehlt auch eine
Interessenorganisation wie die HRK. Forschungsorganisationen wie die
Max-Planck-Gesellschaft und die Fraunhofer-Gesellschaft sind keine inter-
medidren Organisationen; sie nehmen aber, wie GroBunternehmen in der
Wirtschaft, ihre Interessen selbst im Direktkontakt mit den zusténdigen poli-
tischen und administrativen Instanzen wabhr.

3 Unterschiede im ProzeB3 der Transformation

Betrachtet man nunmehr die Transformationsprozesse, die in dem geschil-
derten Rahmen abliefen, dann féllt im Vergleich zu anderen in diesem Band
betrachteten Bereichen zunichst eine Reihe von Ahnlichkeiten auf. Da es
sich bei den Hochschulen wie bei der aueruniversitaren Forschung um staat-
lich alimentierte Dienstleistungen handelt, haben Marktprozesse in beiden
Fillen nur vermittelt iiber allgemeine finanzielle Restriktionen auf die Trans-
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formation eingewirkt. Diese Restriktionen waren jedoch, anders als bei
Marktprozessen, kalkulierbar. Eine weitere Gemeinsamkeit liegt im geringen
Politisierungsgrad der beiden Transformationsprozesse, zumindest was par-
teipolitisch gefirbte Auseinandersetzungen iiber den einzuschlagenden Weg
angeht. Anders als in manchen anderen Politikbereichen gibt es in der Wis-
senschaftspolitik keine traditionellen »Parteilinien«, und in der Situation der
deutschen Vereinigung war das Ziel der institutionellen Angleichung der
DDR-Wissenschaft an die »freiheitliche« bundesdeutsche Ordnung zwischen
den Parteien unkontrovers. Wichtig ist auch, daf3 bei dieser Angleichung der
offentliche Status der wissenschaftlichen Einrichtungen niemals in Frage
stand, womit ein wichtiger Streitpunkt fehlte.

Gemeinsam ist beiden Fillen schlieflich, dal es vom Zeitpunkt der
»Wende« im Jahr 1989 an in der DDR eigenstindige Reformbestrebungen
gab, die zudem in dieselbe Richtung zielten: Sowohl an den Hochschulen
wie an den Akademieinstituten versuchte man zuerst, sich der iibergeordne-
ten politischen Kontrolle zu entledigen, um sodann innere Reformen — Ein-
filhrung von Elementen demokratischer Mitbestimmung und eine teilweise
Auswechslung bisheriger Leitungen — in Angriff zu nehmen. Gleichzeitig
war jedoch fiir jede Einrichtung die Bestandserhaltung das wichtigste Ziel.
Das galt auch fiir die Forschungsgemeinschaft der AdW, die man zwar aus
ihrer engen Verbindung mit der Gelehrtengesellschaft 16sen, umstrukturieren
und rationalisieren, aber als auBeruniversitire Forschungsorganisation er-
halten wollte. Da dieses Ziel im Gegensatz zum Angleichungsimperativ
stand, war die Ausgangssituation im Bereich der auBeruniversitiren For-
schung potentiell konflikttrachtiger als im Bereich der Hochschulforschung.

Diese Differenz wurde im Laufe des Einigungsprozesses dadurch ver-
stirkt, daf die fiir beide Sektoren im wesentlichen gleiche politische Zielset-
zung der institutionellen Angleichung, die fiir die auBeruniversitire For-
schung sowieso einen radikaleren Wandel implizierte, auch im Hinblick auf
das Erhaltungsziel unterschiedliche Akzente trug. Wihrend es in der auler-
universitdren Forschung nur darum ging, wertvolles Forschungspotential der
Akademien trotz ihrer Auflésung als Forschungsorganisationen zu erhalten,
wurde fiir das Hochschulwesen mehr, ndmlich Ausbau (fiir kiinftig grofere
Studentenzahlen) und Stirkung (vor allem im Bereich der Forschung) ange-
strebt. Dieser Akzentunterschied wirkte sich auf die konkreten Transforma-
tionsstrategien aus. So zielte die der Umstrukturierung der Akademiefor-
schung vorausgehende Evaluation durch den Wissenschaftsrat auf die Identi-
fikation von Instituten, Institutsteilen und Forschergruppen, die (im Hinblick
auf eine bestimmte Reihe von Kriterien) erhaltenswert schienen, das heil3t
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man ging, da man die Akademieforschung der DDR nur teilweise fiir interna-
tional wettbewerbsfihig hielt, von vornherein von einer deutlich reduzierten
Fortfilhrung aus. Im Hochschulbereich wurde dagegen von Anfang an auf
eine individuelle Uberpriifung gesetzt, durch die insbesondere politisch be-
lastete Personen ausgesondert werden sollten; eine summarische SchlieBung,
die sogenannte Abwicklung, kam ebenfalls nur aus politisch-ideologischen
Griinden in Betracht. Diese »Sduberung« betraf einen wesentlich geringeren
Anteil des Hochschulpersonals, als im Akademiebereich von vornherein aus
Effizienzgriinden ausgeschlossen wurde. Im Hochschulbereich hitte die Re-
duktion dementsprechend wesentlich geringer ausfallen konnen als im Be-
reich der Akademieforschung. Wenn die Transformation am Ende trotzdem
in beiden Sektoren zu einem vergleichbaren Maf} an personeller Reduktion —
und damit Freisetzung — gefiihrt hat, dann ist das der Tatsache zu verdanken,
daf die Linder als neue Hochschultrédger sich spéter zu einem weitgehend fi-
nanziell motivierten, umfangreichen Stellenabbau »aus mangelndem Bedarf«
veranlaf3t sahen.

Die wichtigsten Unterschiede der beiden Transformationsprozesse betref-
fen jedoch zwei andere Aspekte, nimlich zum einen seine Koordination und
zum anderen die Mitwirkung der betroffenen Leistungsorganisationen, der
Forschungsinstitute beziehungsweise Hochschulen. Auf diese beiden Aspek-
te wird im folgenden ndher eingegangen. Dabei wird deutlich werden, daf
die hier beobachtbaren Unterschiede erkennbar mit den im vorigen Ab-
schnitt behandelten, unterschiedlichen Rahmenbedingungen zusammenhén-
gen, von ihnen jedoch insbesondere im Fall der auBeruniversitiren For-
schung nicht determiniert wurden.

Die Umstrukturierung der Akademieforschung wurde von wenigen kor-
porativen Akteuren auf nationaler Ebene zentral koordiniert. Die Vorgaben
des Einigungsvertrags — Auflosung der Akademien als Forschungsorganisa-
tionen und Eingliederung ihres erhaltenswerten Potentials in die bundesdeut-
schen Strukturen — war konkretisierungsbediirftig. Da Art. 38 EV die Auf-
gabe der Konkretisierung dem Wissenschaftsrat iibertrug, konnte er zum
zentralen Akteur der Planungsphase werden. Er wurde es allerdings nur,
weil das BMFT, das ebenfalls eine solche Rolle hitte beanspruchen kénnen,
aus hier nicht zu untersuchenden Griinden das Planungsmonopol des Wis-
senschaftsrats unterstiitzte. Dem BMFT ist es auch zu verdanken, daf} die
Empfehlungen des Wissenschaftsrats von ihren Adressaten, den kiinftigen
Triagern und Financiers um- und neugegriindeter Forschungsinstitute, prak-
tisch als verbindliche Vorgaben akzeptiert wurden. Entscheidend hierfiir war
das finanzielle Gewicht, das der Bund auch unter den Bedingungen der
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Mischfinanzierung in der Forderung der auBeruniversitiren Forschung be-
sitzt. Aufgrund des Zusammenspiels von BMFT und Wissenschaftsrat konnte
die Transformation der Akademieforschung damit einem an zentraler Stelle
entwickelten Plan folgen: Es gab den Willen zu planvoller Umgestaltung,
und es gab in der Koalition von zwei dominanten nationalen Akteuren auch
die institutionellen Voraussetzungen, diesen Willen in die Tat umzusetzen.
Dal} die Empfehlungen des Wissenschaftsrats nicht aus einem iibergreifen-
den Strukturkonzept fiir den kiinftigen Sektor abgeleitet waren, sondern eine
Addition disziplinspezifischer Vorschlidge darstellten, die lediglich durch ei-
ne gemeinsame Zielrichtung (Bewahrung des erhaltenswerten Forschungs-
potentials der ehemaligen Akademien) und eine Reihe eher pragmatisch her-
ausgebildeter Kriterien fiir die Entscheidungen iiber Erhalt und kiinftige
Tragerschaft von Instituten und Institutsteilen integriert wurden, ist dabei
zwar fiir das schliefliche Ergebnis, nicht jedoch fiir die ProzeBdynamik
wichtig.

Obwohl der Transformationsprozef} in der Phase der Umsetzung der Emp-
fehlungen Gefahr lief, in eine Vielzahl von Einzelverhandlungen mit den
kiinftigen Tridgern der um- und neugegriindeten Institute zu zerfallen, entging
er auch dann der Fragmentierung. Ausschlaggebend hierfiir war zum einen
das durchaus nicht rollentypische Engagement des Wissenschaftsrats und der
neu gegriindeten Koordinations- und Abwicklungsstelle KAI-AdW, die, wie
ihr Name sagt, als Sachwalter der rechtlich aufgelosten AdW eigentlich nur
die Abwicklung administrieren sollte. Sie setzte sich jedoch faktisch fiir eine
moglichst liickenlose Umsetzung sdmtlicher positiver Empfehlungen des
Wissenschaftsrats ein und wurde von diesem darin tatkriftig unterstiitzt,
obwohl der Wissenschaftsrat sich als ein reines Beratungsgremium sonst
nicht um die Implementation seiner Empfehlungen bemiiht. Zweitens erlaub-
te die Einrichtung einer besonderen Arena, der sogenannten Umsetzungsde-
legation, es diesen beiden Akteuren, ihr gleichgerichtetes Interesse auch or-
ganisatorisch zu realisieren. Da KAI-AdW und Umsetzungsdelegation neu
geschaffen wurden und mehrere Akteure sich im Transformationsprozef} an-
ders verhielten, als man von ihnen hétte erwarten konnen, ergab es sich nicht
ohne weiteres aus der Art der existierenden Lenkungsstruktur, dal die Um-
strukturierung der Akademieforschung zentral geplant und organisiert wer-
den konnte; die Besonderheit dieser Lenkungsstruktur bot allerdings die
Méglichkeit fiir ein solches Verhalten und ist insofern ein ganz entscheiden-
der Faktor.

Die Umgestaltung des Hochschulwesens der DDR wurde nicht zentral
gesteuert; der Transformationsproze8 wurde hier im wesentlichen dezentral
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von den neuen Lindern bestimmt und war insgesamt weniger koordiniert.
Anders als fiir die auBeruniversitire Forschung enthielt der Einigungsver-
trag, wie bereits festgestellt, keine besonderen Vorgaben fiir die Neuordnung
des Hochschulwesens. Im Zuge der Ubertragung bundesdeutschen Rechts
wurde jedoch das Hochschulrahmengesetz (HRG) automatisch zur verbind-
lichen Norm. Die verfassungsgemill zustindigen Landesregierungen be-
haupteten nachdriicklich ihre Entscheidungskompetenz, auch wenn sie sich
inhaltlich stark an externen Vorgaben orientierten. Die wichtigsten der auf
diese Weise wirksam werdenden EinfluBquellen waren — neben dem HRG —
die westdeutschen Landeshochschulgesetze, die Empfehlungen der (auf Vor-
schlag des Wissenschaftsrats) in allen neuen Lindern eingerichteten Hoch-
schulstrukturkommissionen und die Empfehlungen verschiedener Verbinde.
Das zustidndige Bundesministerium BMBW war vor allem unterstiitzend ta-
tig, insbesondere durch seine Mitwirkung an einem umfassenden Forderpro-
gramm. Auch die KMK konnte, ihrer beschrinkten Aufgabenbestimmung
entsprechend, keine inhaltlich orientierende Fiihrungsrolle spielen. Die in
diesem Prozef durchaus einflulreiche HRK schlieBlich konzentrierte sich,
ihrem Charakter als Interessenvertretung der Hochschulen gemél, auf die fi-
nanzielle und personelle Unterstiitzung der Transformation und die Statussi-
cherung der Hochschulen sowohl gegeniiber der Politik wie gegeniiber der
auBeruniversitiren Forschung.

Damit fehlte auf nationaler Ebene eine zentrale Steuerungs- und Koordi-
nationsinstanz fiir die Transformation des ostdeutschen Hochschulwesens.
Anders als bei der Neustrukturierung der Akademieforschung konnte ndm-
lich auch der Wissenschaftsrat die Transformation des ostdeutschen Hoch-
schulwesens nicht effektiv steuern. Seine Empfehlungen zum Hochschulbe-
reich beziehen sich in erster Linie auf die Struktur einzelner Ficher, auf
Querschnittsfragen wie die Nachwuchsférderung und auf Verfahrensfragen
bei der personellen Erneuerung der Hochschulen; Empfehlungen zur institu-
tionellen Zukunft einzelner Hochschulen, so wie sie fiir einzelne AdW-Insti-
tute gemacht wurden, sind dagegen selten. Schon die Art der Empfehlungen
erleichterte es den Adressaten, sich Genehmes herauszupicken und anderes
zu ignorieren. So hatten die Strukturempfehlungen fiir neu aufzubauende
Fécher eine wichtige Orientierungsfunktion, wiahrend Empfehlungen, die mit
regionalpolitischen Interessen kollidierten, meist unbeachtet bleiben. Aus-
schlaggebend fiir die eingeschrinkte Handlungsfihigkeit des Wissenschafts-
rats bei der Transformation des Hochschulsektors war die — im Vergleich
zur Transformation der auBeruniversitdren Forschung hochst engagierte und
intensive — Beteiligung der neuen Lénder bereits bei der Formulierung von
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Empfehlungen, die demzufolge von vornherein oft Kompromisse mit regio-
nalpolitischen Vorstellungen enthielten. Zugleich fehlte ein starker Bundes-
akteur, der den EinfluB3 der Linder neutralisieren und dem Wissenschaftsrat
so einen groferen Handlungsspielraum hitte schaffen konnen. SchlieBlich
gelang es nicht, die primédren Adressaten der Empfehlungen, eben die neuen
Linder, auf deren moglichst vollstindige Umsetzung festzulegen. Die Hoch-
schulstrukturkommissionen, die die Landesregierungen beraten und dabei
auf die Beachtung der Empfehlungen des Wissenschaftsrats hinwirken soll-
ten, erfiillten die ihnen zugedachte Funktion als Transmissionsriemen kaum,
sondern entwickelten sich zu recht selbstindig agierenden Gremien. Aufler-
dem fehlte aufgrund der groBeren zeitlichen Flexibilitdt der moralische Grup-
pendruck, der die Adressaten bei der auBeruniversitiren Forschung ange-
sichts der radikalen Auflosungsdrohung zum Jahresende 1991 motivierte,
auch Empfehlungen, mit denen sie nicht {ibereinstimmten, zu verwirklichen.

Da es somit im Transformationsprozef3 des Hochschulwesens zwar viele
Mitwirkende, aber keinen durchsetzungsfihigen zentralen Akteur gab, blieb
der Prozef} auf der Makroebene des Sektors relativ ungesteuert. Gleichzeitig
waren die Aktivitdten der verschiedenen hochschulpolitischen Akteure auf
nationaler Ebene weitgehend unkoordiniert. Zwar gab es eine gewisse spon-
tane Arbeitsteilung zwischen ihnen; so wirkten die Fachverbidnde und Fa-
kultdtentage, der Wissenschaftsrat und die Hochschulstrukturkommissionen
besonders auf die fachliche Erneuerung ein, wihrend BMBW und HRK sich
vor allem um ein Forderprogramm bemiihten. Die Aktivititen der verschie-
denen externen Akteure waren jedoch nicht aufeinander abgestimmt. Infol-
gedessen gab es trotz der verschiedenen Tétigkeitsschwerpunkte der exter-
nen Akteure zwischen ihren Aktivititen nicht nur wesentliche Uberschnei-
dungen, sondern auch Widerspriiche. Die Planungen in den Hoch-
schulstrukturkommissionen und im Wissenschaftsrat liefen relativ getrennt
voneinander ab, und zwischen Wissenschaftsrat und HRK gab es Differen-
zen in der Frage des Verfahrens bei der personellen Erneuerung. Auch die
punktuellen Hilfsmalnahmen waren untereinander nicht abgestimmt. Koor-
diniert wurde lediglich auf Landesebene, und zwar nach dem Modell der
»Koordination von unten, bei der ein im Kreuzungsfeld verschiedener Ein-
fliisse (Chancen, Vorgaben, Ratschlige etc.) stehender Akteur nach eigenen
Vorstellungen unter ihnen wihlt und sie in seinen strategischen Entschei-
dungen selektiv zum Tragen kommen 146t.

Eine zweite Differenz im Transformationsprozefl der beiden Sektoren
betrifft die Beteiligung der betroffenen Leistungsorganisationen selbst und
des in ihnen titigen Personals an der planvollen institutionellen Verinde-
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rung. Wie schon erwéhnt, gab es vom Zeitpunkt der Wende an in beiden Be-
reichen eigene Reformbestrebungen. Diese wurden in beiden Sektoren bald
von den Umstrukturierungsentscheidungen externer Instanzen iiberlagert
und vielfach durchkreuzt. Trotzdem fand keine defensive Solidarisierung auf
der Ebene von Hochschulen beziehungsweise Instituten statt. So weit es kol-
lektive Protestaktionen, im Hochschulbereich in der Regel auf das Personal
je einer Hochschule beschrinkt, iiberhaupt gab, galten sie in aller Regel der
Abwendung von Abwicklung und Entlassung, nicht jedoch der Durchset-
zung bestimmter Reformkonzepte. Dennoch gab es auf der Ebene der ein-
zelnen Akademie-Institute beziehungsweise Hochschulen Spielrdume fiir ei-
genstidndiges Handeln; so konnten die Institute Vorstellungen iiber die eigene
institutionelle Zukunft und die kiinftige Forschungsausrichtung entwickeln,
wihrend die Hochschulen ihre Fachbereichsstruktur planten und wichtige
personalpolitische Entscheidungen trafen. Obwohl schwer an handfesten Kri-
terien festzumachen, vermittelt eine Rekonstruktion der beiden Transforma-
tionsprozesse dabei den Eindruck, daf} die eigenen Umstrukturierungsbemii-
hungen im Hochschulsektor insgesamt eine wichtigere Rolle gespielt haben
als im Akademiesektor. Dafiir gibt es mehrere Griinde.

Zum einen besallen die Hochschulen eine grofere Selbstindigkeit als die
Akademie-Institute, die in eine iibergeordnete Wissenschaftsorganisation ein-
gebettet waren. Und obwohl die drei im Einigungsvertrag genannten Akade-
mien als Forschungsorganisationen am 3. Oktober 1991 zu existieren aufthor-
ten, trat zumindest fiir die groBe AdW die eigens gegriindete Koordinierungs-
und Abwicklungsstelle KAI-AdW an ihre Stelle und perpetuierte gewisser-
malien den zusammenfassenden organisatorischen Rahmen fiir die Institute
bis zum Auslaufen des Moratoriums Ende Dezember 1991.

Hinzu kam zweitens, dafl im Hochschulbereich die Phase eigenstindiger
Reforminitiativen auf der Ebene einzelner Hochschulen lidnger gedauert hat,
nidmlich bis zum Erla3 der neuen Hochschulgesetze beziehungsweise Hoch-
schulerneuerungsgesetze der Linder im Laufe des Jahres 1991. Fiir die In-
stitute der aufgelosten Akademien dagegen endete die Phase, in der sie ihre
Zukunft selbst planen zu konnen meinten, bereits mit der Verabschiedung
des Einigungsvertrags und dem Beginn der Evaluation im Herbst 1990. Von
diesem Zeitpunkt an waren die Akademie-Institute nur noch Objekte eines
Umgestaltungsprozesses, den sie mit ihren eigenen Vorstellungen lediglich
in Ausnahmefiéllen nachhaltig beeinflussen konnten (Wolf 1994).

Die Bemiihungen der Hochschulen zur Selbstreform wurden schlieBlich
noch durch eine dritte Besonderheit begiinstigt. Die Hochschulen wuften
noch vor der formellen Vereinigung ganz sicher, wer — namlich die neu zu
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bildenden Bundesldnder — kiinftig ihre Tréger sein wiirden, auch wenn diese
erst Anfang 1991 nach und nach handlungsfihig wurden. Im Falle der Aka-
demien war mit der Vereinigung lediglich die Auflosung der bisherigen Tri-
gerorganisationen dekretiert worden, ohne dafl das einzelne Institut nun
wullte, wer kiinftig sein Trdger sein wiirde (falls es denn erhalten bliebe).
Wihrend die Hochschulen sich demzufolge alsbald auf einen neuen Triger
einstellen und mit ihm in bilaterale Verhandlungen treten konnten, muf3ten
die Akademie-Institute in vielen Fillen fast bis Ende 1991 warten, ehe tiber
ihr kiinftiges Geschick definitiv entschieden war, das heiflt sie mufiten sehr
viel langer unter hochgradiger Unsicherheit in einer fluiden Umwelt agieren
und wublten erst relativ spit, wie gut oder schlecht eine etwa begonnene
Selbstreform zu den Intentionen des neuen Trégers passen wiirde. Die Unsi-
cherheit iiber die kiinftige Existenz und Trigerschaft konnte nicht nur ldh-
mend wirken, sondern mufite auch dazu fiihren, daB ein guter Teil der Re-
formenergie auf nach auBen gerichtete Uberlebensstrategien gelenkt wurde.
Die Hochschulen, deren Fortexistenz im Regelfall nicht essentiell bedroht
war, konnten sich auch deshalb intensiver mit der eigenen Binnenstruktur
beschiftigen.

Vergleicht man die beiden sektoralen Umgestaltungsprozesse, dann zeigt
sich, daf} die Transformation der Akademieforschung trotz Abwesenheit ei-
ner hierarchischen Steuerungsstruktur zentral geplant und koordiniert wurde.
Der Transformationsproze3 im Hochschulsektor hat dagegen entschieden
mehr Elemente eines Garbage-can-Prozesses. Er ist geprigt vom Einfluf}
unterschiedlicher Zielsetzungen, die sich oft genug nur auf regionale Aus-
schnitte der gesamten Landschaft bezogen, und durch die lockere Kopplung
zwischen Teilprozessen, die auch die EinfluBchancen missionarisch moti-
vierter Einzelpersonen mit ihren idiosynkratischen Zielen vergroBerte. Trotz-
dem ist das Ergebnis des Transformationsprozesses deswegen keine sinnlos
zerkliiftete Hochschullandschaft. Dafiir, da3 es im Endergebnis zu keiner
starkeren Fragmentierung kam, ist die Existenz einer Reihe funktionaler
Aquivalente zu den koordinierten Bemiihungen von Wissenschaftsrat, BMFT
und KAI-AdW im Bereich der Akademieforschung verantwortlich.

Vereinheitlichend hat das mit der Vereinigung automatisch bundesweit
geltende Hochschulrahmengesetz gewirkt. Mit der Ubernahme des bundes-
deutschen Hochschulrechts hat sich sogar die durch zahlreiche Spezialhoch-
schulen geprigte Typenvielfalt des Hochschulwesens der DDR verringert.
Gleichzeitig wurde die zentrifugale Kraft lokaler Reforminitiativen nur sehr
eingeschriankt wirksam. Zum einen konnten die Hochschulen, trotz vielfa-
cher eigener Reformbestrebungen, am Ende nur sehr begrenzt zwischen di-
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vergierenden Ratschligen wihlen und eigenen Konzepten folgen, weil die
Landespolitik letztlich auf dem Weg iiber Berufungen, Stellenplan und
Haushaltsplan die entscheidende Instanz blieb. Die auch im Westen aus
Kompetenzgriinden zentrale Rolle der Landesregierungen wurde dabei im
Osten der Republik noch verstérkt durch die Hochschulerneuerungsgesetze,
mit denen die neuen Linder wichtige Entscheidungskompetenzen speziell
im Zusammenhang mit Berufungen an sich zogen; die Transformation war
im Hochschulbereich zwar nicht zentral koordiniert, wurde aber doch auf
der mittleren Ebene der Linder politisch gesteuert. Hinzu kam, zweitens,
daB3 schon vor der steuernden Intervention der neuen Landesregierungen
viele ostdeutsche Hochschulen sich spontan am bundesdeutschen Hoch-
schulmodell orientierten, das ihnen fiir die Zukunft mehr Autonomie und die
Forderung freier Grundlagenforschung versprach. Auch die neuen Landes-
regierungen, die die AnschluBfdhigkeit ihrer Einrichtungen zu westdeut-
schen Hochschulen sichern wollten, orientierten sich ohne dufleren Zwang
und ohne gegenseitige Absprache gemeinsam am westlichen Modell. Ver-
einheitlichend wirkte weiter, dal die fiacherbezogenen Strukturempfehlun-
gen des Wissenschaftsrats, der Fachverbidnde und Fakultdtentage jeweils fiir
das ganze ostdeutsche Hochschulsystem formuliert wurden. SchlieBlich hat
die (oft iiber Leihbeamte vermittelte) Modellfunktion der Hochschulgesetze
der jeweiligen Patenléinder und der Verfassungen von westdeutschen Paten-
hochschulen eine iiber die Vielfalt des westdeutschen Status quo hinausge-
hende Diversifizierung verhindert. Die voneinander unabhingige, aber sich
gegenseitig verstirkende gemeinsame Orientierung interner und externer,
steuernder und betroffener Akteure an einem Modell bewirkte damit im
Hochschulbereich dasselbe Mal} an Gleichgerichtetheit, das im Bereich der
auBeruniversitdren Forschung durch zentrale Entscheidung und Koordina-
tion erlangt wurde.

4 ProzeBverlauf und Transformationsergebnis:
Zentrale Variablen

In den vorangegangenen Abschnitten ist deutlich geworden, dafl die Trans-
formation der Akademieforschung stirker exogen, das heiit durch diesem
Sektor selbst nicht angehorige Akteure bestimmt war als die Transformation
des ostdeutschen Hochschulwesens, bei der die neuen Linder eine entschei-
dende Rolle spielten. Dabei verfolgten die externen Akteure im Fall der au-
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Beruniversitdren Forschung andere Ziele als die Betroffenen selbst. Im Hoch-
schulbereich herrschte eine wesentlich geringere Diskrepanz zwischen den
Reformvorstellungen der Betroffenen und der allgemeinen Richtung der steu-
ernden Interventionen. Das ist nicht zuletzt angesichts der Tatsache wichtig,
daf} in den ostdeutschen Landesregierungen und -ministerien oft »Westim-
porte« die zentralen Positionen besetzten.

Die zugleich zentralisierte und exogene Steuerung hat im Sektor der au-
Beruniversitiren Forschung die fiir notig gehaltenen radikaleren Einschnitte
ermoglicht. Mit der stark exogenen Steuerung im auferuniversitiren Bereich
und den geringen Moglichkeiten der Betroffenen zur Selbstreform hingt
weiter zusammen, da3 die Transformation von den Akademien und Akade-
mie-Instituten weithin als Oktroi von oben (top-down) erlebt wurde. Den-
noch verlief die Transformation im Bereich der auBeruniversitiren For-
schung nach auf3en hin nicht etwa konfliktiver, ja sie scheint trotz stirker di-
vergierender Interessen zwischen Steuerungsakteuren und Betroffenen sogar
konfliktfreier gewesen zu sein als im Hochschulbereich. Das liegt zum einen
daran, dafl manifeste Konflikte zwischen Entscheidern und Betroffenen im
ersten Fall nicht auftreten konnten, weil den Betroffenen dort kaum ein Mit-
spracherecht eingerdumt wurde, wéhrend die Hochschulen sich wenigstens
in den spiteren Phasen des Transformationsprozesses unmittelbar mit den
zustidndigen Landesministerien auseinandersetzten. Zum anderen minderte
das Aussparen der Sduberungsproblematik durch den Wissenschaftsrat das
Konfliktpotential im Falle der Akademieforschung. Im Hochschulbereich
waren es die Landesregierungen, die ein bestimmtes Verfahren fiir die Uber-
priifung des Personals durchsetzten — und zwar auch dort, wo Hochschulen
meinten, schon selbst das Notige getan zu haben; auch dies wirkte sich kon-
fliktsteigernd aus. In den Beziehungen zwischen den an der Transformation
beteiligten westdeutschen Akteuren gab es zwischen den Sektoren dagegen
keinen nennenswerten Unterschied. Wihrend im Hochschulbereich das
weitgehend unkoordinierte Nebeneinander dieser Akteure wenig Anlésse fiir
manifeste Konflikte entstehen lief, hat im auBeruniversitiaren Bereich so-
wohl der vorgingige institutionelle Konsens wie der herrschende Zeitdruck
groBere Konflikte verhindert.

Im Ergebnis der Transformation hat sich das ostdeutsche Hochschulwe-
sen auch ohne zentrale Planung und Koordination dem westdeutschen Mo-
dell ebenso weit angeglichen, wie es die auleruniversitidre Forschung getan
hat. Diese jedoch, und das ist der entscheidende Unterschied, hitte ohne
zentrale Planung und Koordination ihre heutige Struktur zweifellos nicht ge-
funden, weil sowohl auf seiten der neuen Lénder als dezentralen Steuerungs-
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instanzen wie auf seiten der Betroffenen, der Akademien und ihrer Institute,
die Voraussetzungen fiir eine gewissermalen spontane Replikation des
westdeutschen Strukturmusters fehlten. Die Akademien wurden durchaus
gegen ihren Willen aufgelost, und die Zukunftswiinsche der meisten Institute
wichen mehr oder weniger stark von dem ab, was ihnen die Empfehlungen
des Wissenschaftsrats verordneten (Mayntz 1994a: 197, 200). Da auflerdem
nicht nur das Interesse der verschiedenen westdeutschen Forschungsorgani-
sationen, sondern auch der neuen Linder an der Ubernahme einzelner Aka-
demie-Institute hochst selektiv war, wire das Ergebnis einer dezentralen
Kriften tiberlassenen Transformation mit ziemlicher Sicherheit auf die (tat-
sdchlich von den forschungspolitischen Akteuren gefiirchtete) »Filetierung«
bei einem insgesamt deutlich niedrigeren Erhaltungsgrad hinausgelaufen.
Die Bedeutung der — unterschiedlichen — Lenkungsstrukturen wird damit in
diesem Fall nicht an einem unterschiedlichen Transformationsergebnis, son-
dern gerade an seiner Ahnlichkeit sichtbar: Trotz der groBeren Ausgangsdif-
ferenz im Vergleich von Ost und West und trotz einer sehr viel schwicher
ausgepriagten spontanen Angleichungstendenz bei den Betroffenen hat der
zentral koordinierte Transformationsprozefl im auBeruniversitiren Sektor zu
einem @hnlich hohen Mal} an institutioneller Angleichung wie im Hoch-
schulsektor gefiihrt.

Die sektorale Governance-Struktur, das Verteilungsmuster von Rege-
lungskompetenzen, auf deren Hintergrund in der Situation der deutschen
Vereinigung bestimmte Lenkungsstrukturen entstanden, erweist sich damit
als eine Variable von zentraler Bedeutung fiir den Ablauf und das Ergebnis
von Transformationsprozessen. Folgenreich sind dabei vor allem die Zen-
tralitit, Dezentralitdt oder gar Fragmentierung der Steuerungskonstellation,
sowie das Mal ihrer Exogenitit oder Endogenitit im Verhiltnis zu den
Steuerungsobjekten in der sektoralen Leistungsstruktur. Die Mitwirkungs-
und Selbstbestimmungschancen der Steuerungsobjekte sind eine wichtige
Komponente dieser Variable. Die sektoralen Leistungsstrukturen sind vor
allem im Hinblick auf das MaB} der Divergenz zwischen ihrem Ausgangs-
und ihrem exogen bestimmten Zielzustand bedeutsam, da hiervon abhingt,
wieweit Bestandsinteressen der Betroffenen beriihrt werden. Der Ausgangs-
zustand der Leistungsstruktur beeinflufit aulerdem, wieweit etwaige endoge-
ne Reformbestrebungen (bzw. allgemeiner die Reaktionen der Betroffenen)
spontan in dieselbe oder eine dhnliche Richtung gehen, wie sie die externen
Steuerungsakteure verfolgen, oder ihnen zuwiderlaufen. Dieser Faktor wird
fiir den Transformationserfolg um so wichtiger, je weniger ein sektoraler
Transformationsprozef} zentral gesteuert wird.
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Neben den genannten strukturellen, sich auf Aspekte von Akteurkonstel-
lationen beziehenden Faktoren haben situativ bestimmte Variablen eine
wichtige Rolle gespielt. Hierzu gehort zunéchst der Zeitdruck, der infolge
kurzer und sanktionsbewehrter Fristen bei der Transformation der Akade-
mieforschung noch hoher war als beim Hochschulwesen. Ein zweiter situa-
tiver Faktor, die Verfiigbarkeit der fiir eine angestrebte Losung erforderli-
chen finanziellen Ressourcen, war im Falle der Akademieforschung zum
Teil deshalb weniger problematisch, weil ein zentraler Akteur, das BMFT,
als wichtigster Financier in der Lage war, wegweisende Entscheidungen zu
treffen. Hinzu kam eine eher zufillige Auswirkung des engen Zeitrahmens:
Weil die grundsitzlichen Finanzierungsentscheidungen im auBeruniversité-
ren Bereich schon in einer frithen Phase der Vereinigung fielen, als ihre fi-
nanziellen Folgen noch eher optimistisch beurteilt wurden, standen sie we-
niger unter Sparzwang, als es ein Jahr spiter der Fall gewesen wire. Beide
Faktoren, Zeitdruck und Ressourcenverfiigung, begiinstigten die zur Ver-
wirklichung des Angleichungsziels notwendige radikalere Umstrukturierung
des Sektors der auleruniversitdaren Forschung.

Die Wirkung eines dritten situativen Faktors, der kognitiven Unsicherheit
bei den Entscheidern, ist weniger leicht zu erkennen, solange man die Ent-
scheidungsergebnisse nicht im Hinblick auf ihre Sachgerechtigkeit vergleicht
— was hier offensichtlich nicht geschehen kann. Infolge von Informations-
defiziten der westdeutschen Akteure herrschte Unsicherheit vor allem im
Hinblick auf den zu verdndernden Ausgangszustand. Dieses Informationsde-
fizit belastete die Transformation der Akademieforschung stirker, weil es an-
gesichts der Zentralisierung und engen Fristgebundenheit des Entscheidungs-
prozesses hier wesentlich schwieriger war als im Fall der »ortsnidheren« und
zeitlich flexibleren Hochschultransformation, rechtzeitig die notigen Infor-
mationen zu erlangen. Andere Arten der Unsicherheit, die das Verhalten re-
levanter Akteure oder die Wirkungen verschiedener Strategien betreffen,
spielten dagegen in beiden Sektoren eine wesentlich geringere Rolle, als das
infolge der groBeren Handlungsautonomie von Marktsubjekten vermutlich in
marktnahen Sektoren der Fall war.

Die letzte Bemerkung verweist auf eine wichtige Beschrinkung der aus
dem hier angestellten Vergleich zu ziehenden allgemeinen Schluflfolgerun-
gen: Verglichen wurden zwei verschieden strukturierte staatsnahe Sektoren.
Um herauszuarbeiten, was die hier abgelaufenen Transformationsprozesse
von denen in marktnahen Sektoren unterscheidet, miiliten Ergebnisse aus
anderen Kapiteln dieses Buches herangezogen oder zumindest der hier nicht
behandelte Fall der Industrieforschung einbezogen werden. Eines wird je-
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doch auch ohne dies sichtbar: Die Staatsnéhe der hier verglichenen Sektoren
bedeutete, dal man ihre Transformation nicht einfach der Dynamik von
Marktprozessen iiberlassen konnte, was bei der Transformation der ostdeut-
schen Industrie als »systemkonforme« Reaktion immerhin moglich war. Im
Falle der auch nach bundesdeutschen Regeln staatsnahen Sektoren der
Hochschulen und auBeruniversitiren Forschung gab es staatliche Akteure,
die nicht nur Rahmenbedingungen fiir eine spontane Transformation setzen,
sondern die Transformation im Detail steuern wollten. Genau aus diesem
Grund bekam der schon im Beitrittsmodus der Vereinigung inhdrente An-
gleichungsimperativ in staatsnahen Sektoren auch eine wesentlich groBere
inhaltliche Bedeutung, als das bei der Transformation der ostdeutschen In-
dustrie der Fall war. Die dort dafiir stark ins Gewicht fallenden Interessen
westdeutscher (und zum Teil transnationaler) Wirtschaftsakteure werden, so
ist zu vermuten, in marktnahen Sektoren am Ende zu wesentlich gréferen
Differenzen der ost- und westdeutschen Leistungsstruktur fiihren, als fiir
staatsnahe Sektoren wie die in diesem Kapitel untersuchten gilt.
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Zerschlagung der Polikliniken und Transfer
korporativer Regulierung: Das Gesundheitswesen

Philip Manow

Am 16. Juli 1956 hielt der Regierungsdirektor des Bundesministeriums fiir
Arbeit (BMA), Paul Caesar, vor dem »Forschungsbeirat fiir Fragen der Wie-
dervereinigung Deutschlands beim Bundesminister fiir gesamtdeutsche Fra-
gen« ein Referat iiber das »Sozialversicherungsrecht in der Bundesrepublik
und in der sowjetischen Besatzungszone« (Caesar 1956, 1958). Diese »ver-
gleichende Ubersicht« sollte — so der Referent — dem Ziel dienen, »alle Vor-
bereitungen zu treffen, um die Wiedervereinigung Deutschlands so giinstig
und reibungslos zu gestalten, wie dies nur irgend moglich ist.« »Fiir das Ge-
biet der Sozialversicherung«, so der Referent weiter,

miissen wir davon ausgehen, dall im Zeitpunkt der Wiedervereinigung zunichst
ein zweigeteiltes Recht vorhanden ist ... Es ist natiirlich nicht angéngig, ein sol-
ches zweigeteiltes Sozialversicherungsrecht in dem wiedervereinigten Deutsch-
land auf die Dauer aufrechtzuerhalten; es mufl vielmehr Aufgabe des gesamt-
deutschen Gesetzgebers sein, ein einheitliches Recht fiir das wiedervereinigte
Gebiet zu schaffen. Wir alle wissen, dafl die angestrebte Vereinheitlichung dieses
Rechts nicht von heute auf morgen erfolgen kann. Sie bedarf einer griindlichen
Vorbereitung und Behandlung durch die neu geschaffenen Gesetzgebungsorgane.
Man muB daher mit einer lingeren Ubergangszeit rechnen, die fiir das Gebiet der
Sozialversicherung bis zu einer vollstindigen Rechtsvereinheitlichung bei sehr
optimistischer Betrachtung mindestens drei Jahre betrigt. Fiir die Zwischenzeit
bedarf es einer Ubergangsregelung.

(Caesar 1956: 710, 1958: 9; Hervorh. im Original)1

1 Die ansonsten identischen Texte von 1956 und 1958 weichen nur in einem kleinen, doch
bezeichnenden Detail voneinander ab. Bei »sehr optimistischer Betrachtung« hatte Caesar
1956 noch einen Ubergangszeitraum von »mindestens zwei Jahren« bis zu einer vollstin-
digen Rechtsvereinheitlichung prognostiziert, 1958 waren daraus bereits »mindestens drei
Jahre« geworden.
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Bekanntlich hat sich die Vereinheitlichung der beiden deutschen sozialen Si-
cherungssysteme anders als 1956 skizziert vollzogen. Die grundsitzlichen
Entscheidungen iiber die Gestalt eines gesamtdeutschen Sozialstaats fielen
1990 im Rahmen der zwei Staatsvertrige und durch mehrere Anpassungsge-
setze und wurden nicht durch »neu geschaffene Gesetzgebungsorgane« nach
Herstellung der staatlichen Einheit und — soviel wird man sagen konnen —
auch nicht nach »griindlicher Vorbereitung« getroffen. Sie waren Produkt
eines zwischenstaatlichen und auf der Ebene der Ministerialbiirokratien an-
gesiedelten Aushandlungsprozesses, der unter enormem Zeitdruck stand und
schon deswegen eine hohe Primie auf institutionelle Pauschal- und Kom-
plettlosungen setzte. Er machte jegliche zunédchst moglich erscheinenden in-
novativen Vorteilskombinationen aus Elementen des ostdeutschen und des
westdeutschen Sozialstaatsmodells von vornherein extrem unwahrschein-
lich. Damit war auch die »vollstindige Rechtsangleichung« im Gesundheits-
bereich bereits zum 1. Januar 1991 vollzogen. Sie wurde nur noch in Einzel-
fragen, etwa beziiglich der zunichst auf fiinf Jahre befristeten Beteiligung
der Polikliniken und Ambulatorien an der ambulanten Versorgung der Be-
volkerung in den neuen Bundeslidndern oder beziiglich der Patientenzuzah-
lungen durch Ubergangsregelungen erginzt (vgl. die §§ 311 Abs. 2 und 310
SGB V i.d.F. des Einigungsvertrages vom 31.8.1990).

Auch die 1956 vom BMA-Ministerialen Caesar formulierte Erwartung
hinsichtlich der Zeitrdume, die eine Angleichung beider Sozialsysteme erfor-
dern wiirde, sollte sich nicht erfiillen. So wurde im Gesundheitswesen be-
reits dreieinhalb Jahre nach der deutschen Einigung nicht etwa im Hinblick
auf die rechtliche Vereinheitlichung, sondern im Hinblick auf die tatsdchli-
che Institutionensiibertragung und auf die Funktionsfihigkeit dieser iiber-
tragenen Institutionen konstatiert:

Die Anpassung der Strukturen ist weitgehend abgeschlossen. Die Institutionen,
die die Versorgung sicherstellen, sind voll funktionsfihig. Das gegliederte Sy-
stem der Krankenkassen ist aufgebaut, das friihere staatliche Versorgungssystem
wurde in ein freiheitlich-pluralistisches Gesundheitssystem mit freiberuflichen
Leistungserbringern, einer Vielfalt von Trigern und einer funktionierenden
Selbstverwaltung umgestaltet. (BMG 1994: 2-3)

Insgesamt hat also der gesundheitspolitische Angleichungsproze3 die 1956
bei »sehr optimistischer Betrachtung« vorhergesagten Zeitriume fiir eine
Vereinheitlichung der Systeme deutlich unterschritten, und dies ohne be-
deutsame Einschnitte im Leistungsniveau oder gar eine spiirbare »Transfor-
mationskrise«, und obwohl die beiden Systeme gesundheitlicher Versorgung



Das Gesundheitswesen - Manow 167

sich seit den fiinfziger Jahren bestidndig weiter auseinander entwickelt hatten,
das heif3t ihre institutionelle Form gerade in gegenseitiger Abgrenzung von-
einander ausgebildet hatten (Manow-Borgwardt 1994; Manow 1997). Dabei
ist der Grad der Zufriedenheit mit den neuen Strukturen hoch, und er ist seit
1990 kontinuierlich gestiegen (1990: 26 % sehr zufrieden/zufrieden mit dem
Gesundheitswesen, 1995: 64 % sehr zufrieden/zufrieden; vgl. Schmidtke
1997: 181).

Was sich aus dieser kurzen Kontrastierung von urspriinglicher und dann
rasch vergessener Planung und tatsidchlichem Einigungsverlauf gewinnen
1aBt, ist nicht nur eine Bestidtigung der These vom Improvisationscharakter
der Vereinigung, die Gerhard Lehmbruch in Anlehnung an Eschenburgs
Kennzeichnung der zweiten deutschen Republik als »improvisierte Repu-
blik« bereits frith auch fiir die nun dritte deutsche Republik geduflert hatte
(Lehmbruch 1990; vgl. auch Czada 1994, 1995). Vielmehr gibt uns die
Kontrastierung auch bereits erste Hinweise auf jene Faktoren, die jenseits
situativer politischer Handlungszwénge den Verlauf des gesundheitspoliti-
schen Institutionentransfers erkldaren konnen und dabei womoglich auch iiber
diesen Politiksektor hinausgreifendes Erklarungsgewicht besitzen: ein kurz
aufflammender, dann jedoch schnell auf den westdeutschen Status quo kon-
vergierender Parteienkonflikt; die administrativ geprigte Aushandlung des
linearen Institutionentransfers und die schnelle, an die Verbinde delegierte
Umsetzung; ein aus dieser Arbeitsteilung entstehendes korporatistisches
Tauschmuster aus verbandlicher Gewdéhrleistungsgarantie fiir den Aufbau
der ambulanten Versorgung in Ostdeutschland im Gegenzug fiir eine gegen-
iiber den Verbidnden ausgesprochene staatliche Doménengarantie (Manow
1994). Diese Elemente des Transferprozesses zeigen, daf fiir den gesund-
heitspolitischen Einigungsverlauf in erster Linie jene komplexe Governance-
Struktur des bundesdeutschen Gesundheitswesens bestimmend war, in der
sich verschiedene verbandliche, politische und staatliche Akteure zu einem
in sich partiell dynamischen Gefiige zusammenfinden, das gleichwohl ge-
geniiber einem auf tiefgreifende Verinderungen dringenden AuBendruck
immer eine ausgesprochen hohe Beharrungskraft besessen hat (Alber 1988,
1992; Mayntz 1990; Déhler 1990; Dohler/Manow-Borgwardt 1992a, 1992b;
Dohler/Manow 1997; Manow 1994).

Nun ist es jedoch fiir ein Verstdndnis des sektoralen Transformationspro-
zesses notwendig, den Blick auf diese bereits vielfach diskutierten, vornehm-
lich institutionellen EinfluBfaktoren fiir den Einigungsverlauf (vgl. Robi-
schon et al. 1995) in zwei Richtungen zeitlich — und damit auch theoretisch —
zu erweitern. Zum einen muf} die Aufmerksamkeit stirker auf die Umset-
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zung der gesundheitspolitischen Entscheidungen gelenkt werden. Denn die
Staatsvertriige und die 1990 verabschiedeten Uberleitungsgesetze konnten
nicht im vorhinein allen Kontingenzen Rechnung tragen. Die fiir den Umset-
zungsprozel entscheidenden Akteure konnten nicht in einem Male feinge-
steuert werden, das diese zu reinen Vollzugstrigern rechtlicher oder vertrag-
licher Vorgaben gemacht hitte. Gerade in einem Bereich wie dem Gesund-
heitssektor, in dem das schlieBliche Ergebnis des Transformationsprozesses
weitgehend dem in den Staatsvertrigen festgeschriebenen Ziel entsprach,
muf} daher nach dem genauen Ineinandergreifen von institutionell abge-
grenzten Handlungsmoglichkeiten, politischen Zielbestimmungen und indi-
viduellen Akteurkalkiilen, also nach der Mikro-Makro-Logik der Sektor-
transformation gefragt werden.?

In dieser Hinsicht ist in erster Linie jener &drztliche Niederlassungsprozef3
in den neuen Bundeslindern in den Blick zu nehmen (hierzu Wasem 1992,
1997; Schimank/Wasem 1995), dessen eigenstindige Bedeutung fiir den
Transformationsverlauf in diesem Sektor zunichst deswegen nicht angemes-
sen wahrgenommen wurde, weil hier die Summe individueller Anpassungs-
entscheidungen mit dem gesetzlich gesetzten und verbandlich vielfach un-
terstiitzten Ziel konform ging, den in privater Praxis niedergelassenen Arzt
zum »mafigeblichen Trédger der ambulanten Versorgung« zu machen (§ 311
Abs. 10 SGB V i.d.F. des Einigungsvertrags; Hervorh. d. Verf.). So schien
dieser Anpassungsproze3 dann allenfalls in seiner Dynamik noch iiberra-
schend, wihrend die ausgesprochene Unwahrscheinlichkeit des Vorgangs
selber — der umfassend erfolgreichen, vermittels staatlichen und verbandli-
chen Handelns gelungenen Transformation einer groflen Zahl dem Steue-
rungsziel zunichst entgegenstehender Akteurpriferenzen — demgegeniiber
zuriicktrat. Angesichts der aulerordentlichen Komplexitit des Transformati-
onsprozesses, der keineswegs eindeutigen und problemlos auf das schlief3li-
che Gleichgewicht konvergierenden Interessenlagen der Akteure und der
Beschrinkung des staatlichen und verbandlichen Steuerungsarsenals auf un-
vollstidndige Vertridge und unverbindliches Erwartungsmanagement ist erkla-
rungsbediirftig, warum sich die ostdeutschen Arzte so umfassend und so
rasch fiir die Niederlassung entschieden.

Bei der Betrachtung des Umsetzungsprozesses kommen dann auch stir-
ker jene vielfiltigen Lernvorginge, Riickkoppelungseffekte, individuellen

2 Dieser Perspektive entspricht es, in der Analyse sowohl auf institutionalistische Ansitze als
auch auf die Rational-choice-Theorie zuriickzugreifen (Wiesenthal 1995).
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und kollektiven Gegenstrategien, »koinzidentiellen Storgroen« (Schimank/
Wasem 1995) und auch Zielverschiebungen in den Blick, durch die die ur-
spriingliche Absicht eines getreulichen Kopierens des westdeutschen Insti-
tutionengefiiges gefihrdet und auch teilweise modifiziert wurde. So zeigt bei-
spielsweise die mit dem Gesundheitsstrukturgesetz (GSG) vorgenommene
»Entfristung«, durch die die bis 1992 noch verbliebenen Ambulatorien und
Polikliniken nunmehr ohne zeitliche Begrenzung zur Teilnahme an der am-
bulanten medizinischen Versorgung der Bevilkerung in den neuen Bundes-
lindern zugelassen sind,® daB mittlerweile zumindest in Teilbereichen eine
Umorientierung der urspriinglichen Zielsetzung auf seiten zentraler Steue-
rungsakteure stattgefunden hat, ohne deren Beriicksichtigung das Bild vom
gesundheitspolitischen Transformationsprozef3 unvollstindig wére.
Zusitzlich scheint es notwendig, den Betrachtungszeitraum auch in ent-
gegengesetzter Richtung zu erweitern und beispielsweise die meist in ihrem
wichtigen Einfluf} auf den gesundheitspolitischen Entscheidungsproze3 voll-
stdndig vernachlissigte Systemkonkurrenz zu beachten, von der die jeweili-
ge institutionelle Sektorenentwicklung in beiden deutschen Staaten zwischen
1945 und 1990 deutlich gepriagt wurde (fiir die Gesundheitspolitik siehe
Manow 1997). Man wird die Vehemenz und den zuweilen anachronistischen
Charakter der im Vereinigungsprozef3 aufbrechenden Auseinandersetzungen
etwa um die hergebrachten sozialversicherungsrechtlichen Differenzierun-
gen zwischen Arbeitern und Angestellten oder um die Eigeneinrichtungen
der Krankenkassen nur verstehen kénnen vor dem Hintergrund der weltan-
schaulich aufgeladenen nationalen Abgrenzungsbemiihungen, die in den
Jahren der deutschen Teilung die jeweilige Institutionenentwicklung gepragt
haben. Ebensowenig 1d6t sich die Dynamik des Umsetzungsprozesses der
gesundheitspolitischen Transformationsentscheidungen verstehen ohne die
Referenz auf die unterschiedlichen »De-Alignments« und »Re-Alignments«,
die sich zwischen 1945 und 1990 einerseits aus dem »Wegfall traditioneller
Kerne der Interessenformierung« in Ostdeutschland (Hockerts 1994: 522),
andererseits aus deren deutlicher Aufwertung im Rahmen des in der Bundes-
republik dominanten »korporativen Ordnungsmodells« ergeben haben (vgl.
Dohler/Manow 1997; Dohler/Manow-Borgwardt 1992). Gerade dieser un-
terschiedliche Stellenwert einer intermediédren Organisationsebene (bzw. ihr
fast vollstindiges Fehlen im Falle der DDR) ist wiederum auf jenen negato-
rischen Zusammenhang der ost-westlichen Systemkonkurrenz zuriickzufiih-

3 §311 Abs. 2 SGB V i.d.F. des Gesetzes vom 21.12.1992 (GSG; BGBI. I: 2266).



170 Teil Il - Staatsnahe Dienstleistungen

ren, der die beiderseitige Institutionenentwicklung in den iiber 40 Jahren der
Trennung geprigt hat (vgl. Hoffmann 1996).

Der Beitrag gliedert sich wie folgt: Zunichst werden im nachstehenden
Abschnitt die wichtigsten Entscheidungen des gesundheitspolitischen Eini-
gungsprozesses knapp rekapituliert (Abschnitt 2). Abschnitt 3 hat die »Mi-
kro-Makro-Logik« der Transformation des DDR-Gesundheitswesens zum
Thema. Abschliefend werden Schluflfolgerungen fiir die vergleichende Ana-
lyse der deutschen Einigung angesprochen (Abschnitt 4).

1 Die gesundheitspolitischen Entscheidungen
im Einigungsprozef

Der Sektor gesundheitlicher Versorgung kann im Vereinigungsprozel inso-
fern als ein besonderes Politikfeld gelten, als er einen Bereich darstellt, in
dem unmittelbar vor der Einigung zwischen den bundesdeutschen Akteuren
der institutionelle Dissens* stark ausgeprigt war. Unter den Gesundheitspoli-
tikern war der anhaltende Bedarf nach Reformierung der Sektorstrukturen
weitgehend unstrittig. Die Bundesregierung hatte bereits 1988 offiziell die
Reform der beim Gesundheits-Reformgesetz (GRG) noch ausgesparten Be-
reiche Kassenorganisation und Krankenhaus angekiindigt. Demgegeniiber
litt das ostdeutsche Gesundheitswesen zwar an dem generellen Problem
mangelnder Ressourcenzufuhr. Doch sprach der Umstand, dafl zunéchst kein
iiber das diffuse Klagen iiber diese Mangelsituation hinausgehendes krasses
Performanzgefille zwischen dem ostdeutschen und dem westdeutschen Ver-
sorgungsmodell offenkundig gemacht werden konnte, erst einmal fiir die
Vermutung, daB hier knappe Ressourcen recht sinnvoll eingesetzt wiirden.
Gegeniiber dem an »Strukturdefiziten« reichen bundesdeutschen System —
so fiirchteten viele bundesdeutsche Akteure — bot sich der Erhalt spezifischer
Elemente des ostdeutschen Gesundheitssystems in einem vom Primat der Ko-
stenddmpfung geprigten gesundheitspolitischen Kontext somit geradezu an.
War im Gesundheitsbereich also auf den ersten, von Akteuren, Interessen
und Strategien zunichst ganz abstrahierenden Blick noch am ehesten eine

4 Diese Begrifflichkeit nimmt Bezug auf das Erkldarungskonzept des »institutionellen Kon-
senses« bei Mayntz (1992a, 1994).
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Abweichung von dem generellen Einigungsmodus des linearen Institutio-
nentransfers in das »Beitrittsgebiet« zu erwarten, so mufite auf den zweiten
Blick das antizipatorische Abwehrhandeln jener gesundheitspolitischen Ak-
teure einkalkuliert werden, die von einer »issue linkage« zwischen der sozi-
alpolitischen Integrationsaufgabe und der ohnehin anhéngigen, allgemeinen
gesundheitspolitischen Reformdebatte ihre Interessenpositionen massiv be-
droht sahen. Hierzu gehorten etwa die Ersatzkassen, deren Sonderstellung
bereits im Kontext der bundesdeutschen Reformdebatte bedroht war. Sie er-
warteten angesichts des Fehlens einer arbeits- und sozialrechtlichen Diffe-
renzierung zwischen Arbeitern und Angestellten in der DDR ausschlieBlich
von der sofortigen und vollstindigen Substitution des ostlichen durch das
westliche Institutionengefiige eine Sicherung essentieller Eigeninteressen.
Im Falle langer Ubergangszeitriume, in denen noch eine einheitliche, ledig-
lich territorial gegliederte Kasse fiir die gesetzliche Krankenversicherung
verantwortlich sein sollte,? rechneten die Ersatzkassen mit einem bleibenden
Ausschluf3 von der Versicherungstitigkeit in den neuen Bundeslédndern mit
offenkundigen Riickwirkungen auf ihre Position im west- oder dann gesamt-
deutschen Kassenwettbewerb. Auch die westdeutschen Arzte muBten von
jedem auch nur partiellen Erhalt ostdeutscher Strukturen, sei es im Bereich
der ambulanten Gesundheitseinrichtungen, sei es im Bereich der Kassen-
gliederung, eine Bedrohung ihrer bereits im Kontext der bundesdeutschen
Kostenddmpfungsbemiihungen — zumindest in Teilbereichen — immer wie-
der in Frage gestellten Position erwarten.

Vor diesem Hintergrund konnte die Strukturangleichung nach westdeut-
schem Muster zunichst als klares Indiz fiir die Macht von Partikularinteres-
sen im bundesdeutschen Gesundheitswesen gewertet werden. Dies war eine
Interpretation, die sich zudem mit dem Verweis auf das vielfache und mas-
sive Lobbying von Arzteschaft und Ersatzkassen im Zuge des gesundheits-
politischen Entscheidungsprozesses des Jahres 1990 plausibilisieren lie und
ganz generell in die vorherrschende Sichtweise von der ausgeprigten Ver-
bandsmacht im Gesundheitswesen der Bundesrepublik paBite (Stone 1991;
Braun/Miiller 1993). Doch der Vereinigungsverlauf in der Gesundheitspoli-
tik 1468t sich nicht nur als Resultat einer verbandlichen Blockadehaltung in-
terpretieren. Denn auch auf Staatsseite, auf der im Einigungsprozefl weniger
das traditionell zustdndige Ressort, sondern als alles koordinierende und mo-

5 Hierauf zielten frithe Konzeptionen, die seitens des BMA, der Planungsabteilung des Bun-
desverbandes der Allgemeinen Ortskrankenkassen und der SPD erstellt worden waren
(Manow 1994).
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derierende Instanz das Bundeskanzleramt dominierte, iiberwog deutlich das
Interesse, die Vereinigung nicht mit einer Fiille zusitzlicher sektoraler Re-
formdiskussionen zu belasten. Hier iiberwog die — angesichts der »Semi-
Souveridnitit« des politischen Systems der Bundesrepublik nicht vollkom-
men unberechtigte, aber wohl auch nicht frei von strategischem Kalkiil ge-
duferte — Sorge, eine auch nur auf Teilaspekte beschriankte Neuverhandlung
der Wirtschafts- und Sozialordnung eines geeinten Deutschlands kdnnte zu
derartigen »Instabilitdten politischer, wirtschaftlicher und sozialer Art« fiih-
ren, da} »am Ende die Einheit sogar daran scheitern konnte« (Schiuble 1991:
55). Aus dieser Sicht war es notwendig, auch und gerade im umstrittenen
Gesundheitssektor nicht nur gegeniiber der oppositionellen SPD, sondern
zum Beispiel auch gegeniiber der den »sozialen Errungenschaften« der DDR
noch vielfach innerlich verbundenen Ost-CDU und gegeniiber dem reform-
willigeren Bundesarbeitsministerium darauf zu bestehen, der DDR im ersten
Staatsvertrag ein » Verhandlungspaket zu prisentieren, dem das bundesdeut-
sche Recht ohne Modifikationen zugrunde liegt« (SZ vom 26.4. 1990).

Das BMA hatte sich zunéchst offener und pragmatischer gezeigt und in
einem ersten Ressortentwurf fiir den ersten Staatsvertrag fiir einen Uber-
gangszeitraum plddiert, in dem vorldufig eine einheitliche Kasse fiir die
Krankenversicherung zustindig sein sollte, bis nach einer — nicht im vorhin-
ein definierten — Zeitspanne genau das geschehen sollte, was viele bundes-
deutsche Akteure neben der bekannten »Bestidndigkeit von Provisorien« von
diesem Angleichungsweg befiirchteten: die inhaltliche Verkoppelung end-
giiltiger Strukturangleichung zwischen Ost und West mit der Reform der
bundesdeutschen Kassengliederung. So verniinftig die fiir diese Planung
vorgebrachte Begriindung zunichst auch erschien, man koénne nicht der
DDR »unser gegenwirtiges System ungefiltert ... oktroyieren«, nur um »es
dann wieder zu reformieren«,® so wenig korrespondierte dieses Vorgehen
doch mit den Interessen wichtiger Sektorakteure und entscheidender politi-
scher Akteure. So lag nach Interventionen unter anderem der Ersatzkassen
im Bundeskanzleramt den Verhandlungen zum ersten Staatsvertrag schliel3-
lich ein bundesdeutscher Entwurf zugrunde, der hinsichtlich des Gesund-
heitssektors entgegen allen Vorstellungen lingerer Ubergangszeitraume (die
zu diesem Zeitpunkt nicht nur vom BMA, sondern auch von den Allgemei-
nen Ortskrankenkassen und den Sozialdemokraten befiirwortet wurden) in

6 So der Leiter der Abteilung V, »Gesundheit, Krgnkenversicherung«, des BMA, Ministerial-
dirigent Karl Jung, in einem Interview mit der Arzte-Zeitung vom 6.3.1990.
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Artikel 18 nur lapidar formulierte: »Mit Inkraftreten dieses Vertrages wird
ein gegliedertes Krankenversicherungssystem geschaffen.«

Dieses Votum fiir eine besonders radikale und kurzfristige Strukturum-
stellung konnte sich gegen die auf der ostdeutschen Verhandlungsseite be-
stehenden und von einigen Westakteuren unterstiitzten Widerstdnde letztlich
nicht durchsetzten. Trotzdem beliel der im ersten Staatsvertrag schlieBlich
festgehaltene Kompromif eigentlich nur noch hinsichtlich des Angleichungs-
zeitraums groBere Interpretationsspielriume, wihrend das Angleichungsziel
in Artikel 21, Abs. 1 »Die deutsche demokratische Republik leitet alle erfor-
derlichen Maflnahmen ein, um ihr Krankenversicherungsrecht an das der
Bundesrepublik anzugleichen« nicht mehr besonders miflverstindlich defi-
niert war. Mit Artikel 22 Abs. 2 des Staatsvertrages wurde das Ziel als
»schrittweise ... Verdnderung in Richtung des Versorgungsangebots der
Bundesrepublik Deutschland mit privaten Leistungserbringern« prézisiert.
Was sich hier bereits als generelle Linie durchsetzen konnte und durch die
gesundheitspolitischen Anpassungsgesetze der Monate Juni bis September
19907 und letztlich durch den Einigungsvertrag bestitigt und bestirkt wurde,
war in Strukturfragen die schlieBlich auf den 1. Januar 1991 datierte Kom-
plettiibernahme des bundesdeutschen Institutionengefiiges (vgl. Heine 1996)
plus jener bereits oben erwihnten Zwischenregelung hinsichtlich der vorerst
auf fiinf Jahre befristeten Teilnahme der ambulanten Gesundheitseinrichtun-
gen an der medizinischen Versorgung und einer Reihe weiterer Ubergangs-
vorschriften. Die Trennung der Haushalte der gesetzlichen Krankenversiche-
rung zwischen »alten« und »neuen« Léndern »bis zur Angleichung der wirt-
schaftlichen Verhiltnisse« (§ 313 Abs. 1 SGB V) ist sicherlich die bedeu-
tendste dieser Ubergangsvorschriften. Beziiglich der Versorgungsstrukturen
enthielt der Einigungsvertrag nun die Verpflichtung, die Niederlassung von
Arzten mit dem Ziel zu fordern, daB »der freiberuflich titige Arzt maBgebli-
cher Triger der ambulanten Versorgung« wird. Dies war eine Formulierung,
die die Vorgabe des ersten Staatsvertrages (»Verdnderung in Richtung des
Versorgungsangebots der Bundesrepublik Deutschland«) nun weitgehend
»interpretationssicher« machte.

7 Gesetz iiber die Sozialversicherung vom 28.6.1990 (GBI. Nr. 38: 486), das Gesetz iiber die
Krankenhausfinanzierung in der DDR vom 30.8.1990 (GBIl. Nr. 59: 1428), das Gesetz
tiber die vertraglichen Beziehungen der Krankenversicherung zu den Leistungserbringern
vom 13.9.1990 (GBI. Nr. 61: 1533) und das Gesetz zur Errichtung von Krankenkassen
vom 13.9.1990 (GBI. Nr. 61: 1538).
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Ob man nun aber die umfassende Strukturangleichung im Gesundheits-
sektor trotz weitgehenden Konsenses iiber die Dringlichkeit weiterer Refor-
men hervorhebt oder die modifikationslose Strukturangleichung aus dem
tiefgreifenden Dissens erklért, der iiber die Zielrichtung eben dieser als not-
wendig erachteten Reformen bestand, bleibt sich im argumentativen Kern-
gehalt gleich. In beiden Erkldrungen haben jene wechselseitigen positiven
Interesseniiberlappungen und hierauf basierenden »Tauschmuster« keinen
Platz, die den konsensualen Kern abgestimmten Staats- und Verbidndehan-
delns im Einigungsprozel3 definierten. Sie besitzen fiir seinen Verlauf ein
mindestens ebenso groBes Erklarungsgewicht wie die »negative Koordina-
tion« der heterogenen Interessenlagen von Staat, Kassenverbénden und Arz-
teschaft. In diesem Zusammenhang ist vor allem auf die Bedeutung jenes
korporatistischen Tausches fiir den gesundheitspolitischen Vereinigungsver-
lauf zu verweisen, in den schlieBlich alle Verbidnde einbezogen waren — also
auch die im bundesdeutschen Kontext sich immer benachteiligt fiihlenden
Ortskrankenkassen. Hier stand die verbandlich libernommene Gewihrlei-
stungsgarantie fiir den Aufbau eines funktionierenden Systems der ambulan-
ten Versorgung in den neuen Bundeslidndern der staatlicherseits den Verbdn-
den gegebenen Doménengarantie gegeniiber (vgl. Manow 1994: 115-118).

Fiir den radikalen Schwenk zentraler Akteure vom Votum fiir eine mit der
Vereinigung verbundene (oder ihr vorausgehende) umfassende Reformie-
rung des bundesdeutschen Gesundheitssystems hin zum Votum fiir die
schnelle und komplette Strukturangleichung geméall bundesdeutschem Vor-
bild ist zum einen sicherlich die allgemeine Unsicherheit verantwortlich, die
iiber die Verteilungsimplikationen von Status-quo-Abweichungen bestand.
Beim Abwigen von tatsichlich realisierter Interessenverwirklichung und
hypothetisch moglicher Interessenverletzung im Fall tiefgreifender Struktur-
reformen gewann der Status quo, je ldnger, desto mehr, an Attraktivitidt. So
wuchs beispielsweise bei den Allgemeinen Ortskrankenkassen die Befiirch-
tung, ihr Eintreten fiir einen lingeren Ubergangszeitraum, in dem fiir das
Gebiet der ehemaligen DDR zunichst noch ein einheitlicher Triger fiir die
gesetzliche Krankenversicherung zustindig sein sollte, wihrend in West-
deutschland eine Organisationsreform die Voraussetzung fiir die Vereinheit-
lichung der Systeme schaffe, konne im Ergebnis moglicherweise lediglich
dazu fiihren, daf} hierdurch im Beitrittsgebiet ein neuer, eigenstindiger Ver-
sicherungstriger entstehe, der in seiner auf keine bestimmte Versicherten-
gruppen beschrinkten Zustidndigkeit noch am ehesten mit den Ortskranken-
kassen konkurrieren wiirde. Die dann schlielich auch bei den »Verlierern«
des bundesdeutschen Status quo dominierende strukturkonservative Orientie-
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rung entsprach damit dem in risikoreichen Situationen géngigen »Maximin«-
Prinzip, nach dem in diesen Entscheidungskontexten nicht der erwartbare
Nutzen, sondern die Erwartungssicherheit eines gegebenen Nutzenniveaus
maximiert wird.

Die im Einigungsprozel sich vollziehende generelle Riickbesinnung auf
einen basalen institutionellen Konsens, der in den vorherigen Gesundheitsre-
formdebatten verloren gegangen zu sein schien, ist aber nicht nur Ausdruck
besonders unsicherer Kalkulationsgrundlagen fiir das Akteurhandeln ange-
sichts weitreichender Umwilzungen der Handlungsbedingungen, sondern
verdeutlicht auch das gehorige MaB strategisch motivierter Ubertreibung,
mit der sich die Akteure in »Normalititsphasen« iiber die Strukturdefizite des
Gesundheitssektors beklagen. In einem staatsnahen Sektor wie dem bundes-
deutschen Gesundheitswesen besteht fiir die Verbinde die Notwendigkeit,
iiber die offentliche Plausibilisierung von dringendem Reformbedarf (ent-
sprechend der jeweils interessenspezifisch getroffenen Mingeldiagnose) auf
die durch politische Setzungen definierten Bedingungen des eigenen Han-
delns Einfluf zu nehmen. Das im Aggregateffekt entstehende Bild allgemei-
ner Unzuldnglichkeit ist aber dann zu einem groflen Teil diesem »theatre of
inadequacy« geschuldet, das Richard Klein bereits fiir den britischen Na-
tional Health Service als »built-in incentive to dramatize its own difficulties,
to exaggerate shortcomings, and to shock its audience« (Klein 1983: 201)
beschrieben hat. In politischen »Ausnahmephasen« wie der deutschen Eini-
gung, in denen es nicht mehr nur um Partialreformen am bestehenden Sy-
stem geht, sondern in denen viel grundlegendere Strukturinderungen dro-
hen, werden die Debatten um jene iiberschieBenden Beitrige oftmals zuver-
lassig bereinigt.

Ein zweiter Einwand gegen eine Erkldrung, die die Transformation des
DDR-Gesundheitswesens allein aus den Blockierungsinteressen staatlicher
und/oder verbandlicher Akteure erklirt, besteht darin, dal diese Interpreta-
tion ein zu hohes MaB an Determiniertheit des Prozesses unterstellt. Hier be-
steht die Gefahr, retrospektiv, vom ProzeBergebnis her, zu argumentieren
und dieses dann auf die an ihm bestehenden Interessen zuriickzufiihren.
Nicht beriicksichtigt wird dabei, dal auch nach der politischen Entscheidung
zur gesundheitspolitischen Komplettangleichung der Angleichungsprozef
durchaus noch als ergebnisoffen angesehen werden mufite. Die weitere Um-
setzung der Transformationsentscheidungen konnte zwar ebenfalls durch
Staat und Verbidnde vielfiltig beeinfluft werden (Wasem 1997), doch zu-
mindest hinsichtlich der zukiinftigen Struktur der ambulanten Versorgung
war der ProzeBverlauf im Kern abhingig von einer Vielzahl von Einzelent-
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scheidungen, die sich lediglich durch staatliches und verbandliches Erwar-
tungsmanagement und durch eine Anreizgestaltung deutlich unterhalb der
Zwangsschwelle steuern lieBen, aber nicht mehr durch gesetzliche Vorga-
ben. Dal} diese eingeschrinkten Steuerungsmoglichkeiten dem umfassenden
»Steuerungserfolg« schlieBlich nicht abtraglich gewesen sind, verweist end-
giiltig auf spezifische Kontextbedingungen, die nicht mehr unmittelbar aus
dem Vereinigungsprozefl und auch nicht nur aus dem staatlichen und ver-
bandlichen Implementationshandeln zu erkldren sind, sondern sich ebenfalls
lange zuvor vorgenommenen institutionellen Weichenstellungen verdanken.

2 Die Mikro-Makro-Logik der Transformation

Der Einigungsvertrag enthielt zwar die politische Verpflichtungserkldrung,
den NiederlassungsprozeB in den neuen Lindern mit dem Ziel zu foérdern,
den frei praktizierenden Arzt zum maBgeblichen Trdger der ambulanten
Versorgung zu machen, und mit dieser »positiven« Zielbestimmung korres-
pondierte die gewollt produzierte Unsicherheit dariiber, ob und in welchem
Ausmal die Beteiligung der Polikliniken und Ambulatorien an der medizini-
schen Versorgung der Bevolkerung liber den in § 311 Abs. 2 SGB V festge-
schriebenen Stichtag des 31. Dezember 1995 hinaus als gesichert anzusehen
sei. Doch war mit diesen politischen und rechtlichen Rahmensetzungen der
Verlauf der Umsetzung noch keineswegs determiniert.

Die individuelle Entscheidung iiber den Verbleib in der Poliklinik oder
die Niederlassung in eigener Praxis war zwar in erster Linie abhéngig von
der Gewichtung verschiedener personlicher »Zieldimensionen« oder »Ziel-
vorstellungen« (vgl. Wasem 1992, 1997: 120-131). Hierunter fallen etwa
eine bestimmte Vorstellung von »richtiger« Medizin, das Ziel der Einkom-
mensmaximierung und Arbeitsplatzsicherheit, die Aversion gegeniiber den
mit einer Niederlassung verbundenen finanziellen Risiken oder das Ziel au-
tonomer (oder aber: kollegialer) Arbeits- und Arbeitszeitgestaltung (Wasem
1997: 120-131). Die Verwirklichungswahrscheinlichkeiten dieser individuell
unterschiedlich gewichteten Ziele hingen dabei aber kritisch von den Ent-
scheidungen ab, die andere Arzte hinsichtlich der Frage »Poliklinik oder Nie-
derlassung?« gemél der Ausprigung ihrer Zieldimensionen und natiirlich
unter demselben Interdependenzvorbehalt trafen. Wenn beispielsweise zahl-
reiche Niederlassungen den Bestand von und damit die Arbeitsplatzsicher-
heit in Polikliniken gefdhrden und zugleich Zielvorstellungen diziplinen-
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iibergreifender medizinischer Praxis und Kollegialitit verbiirgender Arbeits-
zusammenhinge wegen des personellen Ausblutens der Polikliniken immer
unrealistischer werden, dann war auch bei Arzten, deren Priferenz fiir den
Verbleib in einer Gesundheitseinrichtung sehr hoch war, zu erwarten, dal} sie
sich fiir eine Niederlassung entscheiden wiirden. Wenn andererseits aber der
Verbleib vieler Arzte in den Polikliniken deren Bestand als zentrale Triger
der ambulanten Versorgung sichert und damit unter anderem die mit einer
Niederlassung verbundenen Risiken vermeidbar wurden (bzw. diese Risiken
in einer Konkurrenzsituation zwischen etablierter Poliklinik mit breitem Ver-
sorgungsangebot und neu gegriindeter Einzelpraxis sogar ansteigen), dann
war auch bei den Arzten, die die Titigkeit in »freier Praxis« dem Anstel-
lungsverhiltnis in einer Gesundheitseinrichtung deutlich vorzogen, damit zu
rechnen, daf} sie sich fiir den Verbleib in einer Poliklinik entscheiden wiir-
den. Abgesehen von den beiden polaren Féllen, in denen fiir — kleine — Grup-
pen von Arzten die Niederlassung beziehungsweise der Verbleib in der Poli-
klinik eine dominante, das heif3t von den Entscheidungen anderer Akteure
unabhingige Strategie darstellte, handelt es sich folglich hier um eine inter-
dependente Entscheidungssituation mit — in stilisierter Darstellung — zwei
Gleichgewichten in puren Strategien.® Es handelt sich um eine geradezu
klassische Situation von »binary choices with externalities« (Schelling 1978).
Es ist vor allem diese Interdependenz der Entscheidungssituation, die fiir die
besondere Dynamik des Niederlassungsprozesses ursichlich war, die in der
Tabelle 1 und der Abbildung 1 komprimiert zum Ausdruck kommt.

Doch die hier deutlich werdende Dynamik des Niederlassungsprozesses
hatte mehr zur Voraussetzung, als in dem geschlossenen Modell »binérer
Entscheidungen mit Externalititen« erfa3t werden kann. Entscheidend fiir
einen ProzefBverlauf, der wunschgemil in die politisch vorgegebene Rich-
tung zielte, scheint zusétzlich gewesen zu sein, dal Steuerungshandeln iiber
die Generierung von Miftrauen (also durch eine negative Erwartungsbil-
dung) generell weitaus robuster und unverletztlicher ist als eine Steuerung
iiber die Generierung von Vertrauen (positive Erwartungsbildung).’ Diese

8 Tatsédchlich gab es natiirlich eine groBere Zahl moglicher Gleichgewichte, in denen aber
entweder die Poliklinik oder die Privatpraxis die jeweils deutlich dominierende Versor-
gungsform darstellt, »an den Réndern« in variablem Umfang erginzt durch die Existenz
der jeweils komplementiren Versorgungsform.

9 Dies scheint mir der entscheidende Unterschied zwischen dem — aus der jeweiligen Per-
spektive des zentralen Steuerungsakteurs — erfolgreichen &rztlichen Niederlassungsprozef3
im Zuge der Transformation des DDR-Gesundheitswesens und der gescheiterten Einfiih-
rung des BTX-Systems in Deutschland zu sein (vgl. fiir einen Vergleich dieser beiden Fille
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Tabelle 1 Niedergelassene und angestellte Arzte in der ambulanten
Versorgung der DDR von 1965 bis 1994

Jahr/Stichtag ambulant tatige davon davon
Arzte gesamt niedergelassen in Einrichtungen

absolut in % absolut in %
1965 7.270 2.524 34,7 4.746 65,3
1970 10.690 1.888 17,7 8.802 82,3
1975 15.260 1.308 8,6 13.952 91,4
1980 16.730 863 52 15.867 94,8
1985 18.380 502 2,7 17.878 97,3
1988 21.120 367 1,7 20.753 98,3
1989 20.100 340 1,7 19.760 98,3
31.12.1990 17.038 2.139 12,6 14.899 87,4
01.01.1992 17.141 14.584 85,1 2.557 14,9
01.01.1993 17.858 16.790 94,0 1.068 6,0
31.12.1993 18.787 18.157 96,6 630 3,4
31.12.1994 19.284 18.654 96,7 630 3,3

Quellen bzw. Berechnungs-Fundstellen: 1965—1989: Frerich/Frey (1993: 236); Sachverstandi-
genrat fir die Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen (1991: 117). Die Zahlen fiir den Zeit-
raum ab dem 31.12.1990 beruhen auf Angaben der Kassenérztlichen Bundesvereinigung
(KBV) bzw. der Krankenversicherungen. Fir die freundliche Uberlassung dieser Zahlen danke
ich Jirgen Wasem.

ofter vermerkte Asymmetrie (vgl. Padgen 1988; Dasgupta 1988) 146t sich
wohl in erster Linie auf die »irrationalen« Unterschiede individueller Nut-
zenkurven in den Bereichen erwarteten Verlusts und erwarteten Gewinns zu-
riickfithren, bei der mdgliche Status-quo-Verschlechterungen regelmifig
schwerer gewichtet werden als gleichwahrscheinliche und groéBenidentische
Verbesserungen des Status quo (Kahnemann/Tversky 1984; Kahnemann/
Knetsch/Thaler 1991).

Im Kontext der drztlichen Niederlassungsentscheidungen wurde eine Mil3-
trauensspirale vor allem durch den Umstand in Gang gesetzt, daf} der Status
quo, also die Anstellung in der Poliklinik, kein ununterschreitbares Sicher-

unter der Frage nach der »staatlichen Steuerbarkeit unkoordinierten kollektiven Handelns«
Schimank/Wasem 1995). Wasem (1997) hat ausfiihrlich das massive Erwartungsmanage-
ment beschrieben, das nach 1990 hinsichtlich der Uberlebensfihigkeit der Versorgungs-
form Poliklinik von Verbidnden und Politik betrieben wurde.
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Abb. 1 Niedergelassene und angestelite Arzte in der ambulanten
Versorgung der DDR von 1965 bis 199470
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Quellen: Der Wert fir 1990 entspricht dem Wert fiir den Stichtag 31.12.1990 aus der
Tabelle weiter oben. Die Werte fur 1991, 1992 und 1993 sind errechnete Durch-
schnittswerte aus den der Tabelle zugrundeliegenden Quellen. Der Wert fir 1994 ent-
spricht dem Wert fir den Stichtag 31.12.1994 aus der Tabelle.

heitsniveau definierte, an dem sich alle anderen ihrerseits unsicheren Alter-
nativoptionen zu messen hatten. Hier scheint ein wichtiger Unterschied zu
der ansonsten ganz analog gelagerten Entscheidungssituation im Agrarsektor
»Verbleib in der Genossenschaft oder »>Wiedereinrichtung« eines Familien-
betriebs?« zu bestehen (vgl. Lehmbruch/Mayer in diesem Band). Im Unter-

10 Das im Schaubild deutliche Oszillieren zwischen Verstaatlichung und Reprivatisierung der
arztlichen Versorgung in der DDR hatte einerseits die Anordnung der Deutschen Wirt-
schaftskommission iiber die Niederlassung der Arzte vom 23. Februar 1949 zur rechtli-
chen Grundlage, in der es in § 1 Satz 2 und in § 3 Abs. 1 und 2 hie: »Die Erlaubnis [zur
Niederlassung] wird entsprechend den Bediirfnissen der Bevolkerung im Rahmen einer
umfassenden Planung fiir das gesamte Gebiet der sowjetischen Besatzungszone und unter
Beriicksichtigung der Notwendigkeit, das Netz der offentlichen Behandlungsstellen zu
verstédrken, erteilt. Die Erlaubnis ist zu versagen, 1. wenn in dem Bezirk, in dem der An-
tragsteller sich niederlassen will, eine ausreichende &rztliche Versorgung der Bevolkerung
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schied zu den Bauern besaBen die Arzte keine eigenen Eigentumstitel an den
ambulanten Gesundheitseinrichtungen und dadurch auch eine nur einge-
schrinkte Entscheidungsgewalt iiber ihr eigenes Beschiftigungsverhiltnis.
Die Arzte waren abhiingig von den Kosten-Nutzen-Kalkulationen Dritter
(vor allem der Kommunen und Betriebe als Triger der Einrichtungen). Uber
deren Bilanzierungen lief sich vieles vermuten, und in sie flossen ohnehin
viele kontextfremde Variablen ein. Auch bei nur geringen Ausgangszweifeln
an der Uberlebenswahrscheinlichkeit der poliklinischen Versorgungsform
schlug dadurch fiir die Arzte in der DDR alsbald das Kalkiil durch, lieber
friihzeitig und selbstbestimmt etwas zu vollziehen, zu dem man sich spéter
ohnehin gezwungen sehen konnte: die Niederlassung in privater Praxis.

DaB die auch seitens der westdeutschen Arzteverbinde offensiv genihrten
Zweifel an den Uberlebenschancen der poliklinischen Versorgungsform na-
hezu ungeschmilert auf die Entscheidungskalkiile der ostdeutschen Arzte
durchschlagen konnten, hatte einen weiteren Grund: mit der im Mai 1990
verabschiedeten Kommunalverfassung (17.5.1990, GBI. Nr. 28: 255). und
dem Kommunalverfassungsgesetz wurde den ostdeutschen Kommunen die
vollstindige Verantwortung fiir die Gesundheitseinrichtungen {ibertragen,
und zwar auch fiir jene Gesundheitseinrichtungen, die zuvor Teil des be-
trieblichen Gesundheitsdienstes waren (vgl. Wasem 1997: 172-175). Zwar
hatte sich die Mehrzahl der Polikliniken auch vor der Wende schon in kom-
munaler Trigerschaft befunden, doch implizierte diese Zustidndigkeit in ei-
nem zentral gesteuerten System kaum tatsichliche dezentrale Handlungs-
spielrdume und hatte somit auch kaum zur Ausbildung eigenstindiger Kom-
petenzen auf kommunaler Ebene gefiihrt. Und schon gar nicht war in den
ostdeutschen Kommunen das notige Wissen iiber das nun relevante kompli-
zierte bundesdeutsche Sozialversicherungsrecht vorhanden, das etwa fiir das
bisher poliklinisch erbrachte Leistungsspektrum (von der psycho-sozialen
Beratung, MaBnahmen der Rehabilitation, Reihenimpfungen, dem Rettungs-
dienst, iiber die »normale« kurative Tétigkeit bis zum Unterhalt eigener
Friedhofe und eigener Fuhrparks) ganz unterschiedliche Kostentriagerschaf-
ten vorsah. Sahen sich die Kommunen oftmals nicht in der Lage, in der kur-
zen Zeit bis zur vollen Geltung des bundesdeutschen Sozialrechts am 1. Ja-

... bereits gesichert ist; 2. wenn es sich um die erste hauptberufliche Niederlassung handelt
und dem Antragsteller ein hauptberuflicher, seiner Vorbildung und seinen Fihigkeiten ent-
sprechender Arbeitsplatz im 6ffentlichen Gesundheitsdienst der sowjetischen Besatzungs-
zone nachgewiesen wird.« Fiir die Gegenbewegung war der mit dem Einigungsvertrag
formulierte § 311 Abs. 10 SGB V die rechtliche Grundlage.
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nuar 1991 einen fundierten Uberblick iiber die neuen Finanzzustindigkeiten
und den eventuellen Ausgliederungsbedarf zu gewinnen, so war auch von
westdeutscher Seite keine sachkundige Unterstiitzung zu erwarten, weil in
dem hier vorherrschenden strikten Trennsystem zwischen stationdrer Ver-
sorgung, ambulanter Versorgung und 6ffentlichem Gesundheitsdienst (6GD)
die Kommunen Kompetenzen lediglich fiir den randstindigen 6GD und/
oder fiir Krankenhiuser besitzen, aber nicht als Triager ambulanter Gesund-
heitseinrichtungen fungieren. So fielen auch die westdeutschen kommunalen
Spitzenverbiande

als kompetente Informanten vollig aus ... Auch die Kommunalaufsicht [Bezirke]
und die ... Landesministerien traten als informierte Berater der Kommunen an-
fangs kaum in Erscheinung.

(Wasem 1997: 174)

DaB in dieser Konstellation dann massive (und von interessierter Seite ge-
nihrte) kommunale Befiirchtungen, mit ihrer Zustidndigkeit fiir die Poliklini-
ken moglicherweise enorme finanzielle Verpflichtungen iibernommen zu ha-
ben, in der zweiten Jahreshilfte 1990 zu teils pauschalen Kiindigungswellen
gegeniiber den an den Gesundheitseinrichtungen Beschiftigten fiihrten, ganz
generell aber zu einer kommunalen Politik der forcierten Forderung des Nie-
derlassungsprozesses, hat besonders in dieser kritischen Friihphase das Ver-
trauen in die Erhaltungsmoglichkeiten der ambulanten Gesundheitseinrich-
tungen bedeutend gemindert.

In diesem Zusammenhang kommt zudem der wichtige Aspekt stirker in
den Blick, daB} entgegen der miBverstindlichen Bezeichnung der DDR als
»Organisationsgesellschaft« (Pollack 1990) das vorherrschende Kennzei-
chen der »zweiten deutschen Diktatur« eher ihre umfassende Organisations-
armut war (vgl. Mayntz 1992b). Diese resultierte vor allem aus der sukzessi-
ven Enteignung des Kompetenzbereichs einer intermedidren Organisations-
ebene. Fiir die Sozialversicherung und damit auch fiir die Krankenversiche-
rung gilt diese Aussage sowohl hinsichtlich der Kassenseite, auf der seit 1956
der gewerkschaftliche Appendix der Partei, der Freie Deutsche Gewerk-
schaftsbund, zum Triger der Sozialversicherung fiir Arbeiter und Angestellte
geworden war, als auch fiir die Arzteseite, auf der bereits 1946 die Kassen-
drztlichen Vereinigungen in die »Industriegewerkschaft 15/Gesundheitswe-
sen« integriert worden waren (vgl. Hoffmann 1996). Dafl das Fehlen von
korporativen Akteuren mit einer gewissen Distanz zu Staat und Partei ein
wichtiger Erklarungsfaktor fiir die Unterreprisentanz ostdeutscher Interessen
im vereinigungsbezogenen Entscheidungsprozef3 war, ist oft vermerkt wor-
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den. DaB} dariiber hinaus auch das mit dem linearen Institutionentransfer im-
portierte westliche System intermedidrer Instanzen wegen der mangelnden
Vertrautheit mit einer solchen Form »gesellschaftlicher Selbstorganisation«
in den neuen Lindern bis heute in vieler Hinsicht funktionslos blieb, 148t
sich besonders gut am Gesundheitssektor studieren.

Das im bundesdeutschen Gesundheitssystem vorhandene, mit weitrei-
chender Regulierungsverantwortung bedachte Verbandswesen, das vor allem
auf der Arzteseite immer zugleich auch die Funktion der wirtschaftlichen und
politischen Interessenvertretung erfiillt, also eine ausgeprigte Januskopfig-
keit zwischen im Bereich »zweiter Staatsgewalt« angesiedelter Korperschaft
offentlichen Rechts einerseits und »wirtschaftlichem Kampfverbund« ande-
rerseits besitzt, schien in den neuen Léndern von jener institutionellen Am-
bivalenz weitgehend bereinigt. Hier wurden die Verbinde vielmehr vorwie-
gend als mittelbare Staatsverwaltung wahrgenommen. Es herrschte gewisser-
mafen ein halbiertes Funktionsverstindnis von der Rolle der Verbinde vor,
das es den Verbinden selbst ermdglichte, in einer eigenartigen Verbindung
aus EinfluBlogik und Logik ihrer westlichen Mitgliedschaft zum Vollzugs-
triager externer Interessenlagen zu werden und alles verbandliche Bestreben
ausschlieBlich und ganz unabhingig von den Priferenzen ihrer Ostlichen
Mitglieder auf die Abwicklung der »attraktiven Komplementéiroption« Poli-
klinik zu richten (Wiesenthal 1995: 26).!!

Die in »Stil und Habitus« zunéchst eher an sozialreformerische Vereine
erinnernden, im Zuge der Wende neugegriindeten freien Arzteverbinden in
der DDR wurden schnell durch die ihnen an Professionalitit und Dienstlei-
stungsorientierung weit iiberlegenen westdeutschen Counterparts verdriangt
(Erdmann 1992; Wielgohls/Wiesenthal 1995). Hinsichtlich der potentiell
machtvollen Stellung der Kassenarztlichen Vereinigungen (KVen) stellt sich
jedoch die Frage, warum diese in den neuen Léndern bislang nicht zur Ver-
tretung eigenstindig ostdeutscher Interessen genutzt wurden. Der Verweis
auf die Fragmentierung der Mitgliedschaft der KVen in niedergelassene und
angestellte Arzte oder auf einen auf der Fiihrungsebene der Kassenirztlichen
Vereinigungen vollzogenen Personenimport aus dem Westen beziehungs-
weise auf einen dort bestehenden west-0stlichen Elitenkonsens reicht dann

11 Methodisch gewendet heifit dies: Die Dynamik des &rztlichen Niederlassungsprozesses in
Ostdeutschland lie8 sich deswegen so gut als interdependenter, aber unkoordinierter Ent-
scheidungs- beziehungsweise Anpassungsprozefl vieler Einzelindividuen rekonstruieren
(vgl. Wasem 1992), weil dieser Prozell durch keine gegenlidufige verbandliche Fokussie-
rung oder Aggregation von Oppositionsinteressen »verschmutzt« wurde.



Das Gesundheitswesen - Manow 183

nicht aus, wenn noch nicht einmal Versuche zu verzeichnen gewesen sind,
die importierte Organisationsform »Kassenérztliche Vereinigung« fiir Inter-
essen angestellter Arzte in Ostdeutschland in Dienst zu nehmen.'? In diesem
Zusammenhang scheinen eher die prigenden Wirkungen jener Weichen-
stellungen aus den formativen Phasen der beiderseitigen Institutionenent-
wicklungen zum Tragen zu kommen, in denen in der DDR eine autonome
Interessenreprisentation der niedergelassenen Arzte zerschlagen wurde, vor
allem, um zu verhindern, daf} mit ihr der institutionelle Kern eines biirgerli-
chen Heilberufes wiederentstand (Hockerts 1994; vgl. Ernst 1997), wihrend
in der Bundesrepublik die deutliche Aufwertung der Verbinde elementarer
Bestandteil einer der ostdeutschen Nivellierungspolitik bewufit entgegenge-
setzten Politik zum Erhalt des »freien Arztestandes« war (Manow 1997).
Dies ist ein Beispiel fiir die Fortwirkung institutioneller Weichenstellun-
gen, die in der formativen Phase der beiderseitigen Sozialstaatsentwicklung
der Nachkriegszeit vorgenommen wurden. Diese Frithphase war noch deut-
lich geprégt von dem Erfordernis nationaler beziehungsweise weltanschauli-
cher Abgrenzung zwischen Ost und West. In der Bundesrepublik wurde mit
dem Gesetz liber Kassenarztrecht von 1955 zunéchst das Modell autoritéirer
Sektorbefriedung re-installiert, das in der Endphase der Weimarer Republik
den langen Konflikt zwischen Arzteschaft und Krankenkassen einer vorliu-
figen institutionellen Losung zugefiihrt hatte. Ein zentraler Bestandteil dieser
Losung war die Errichtung der Kassendrztlichen Vereinigungen als Mono-
polreprisentanten der Arzteschaft, denen der sogenannte Sicherstellungs-
auftrag fiir die ambulante Versorgung der Bevdélkerung iibertragen wurde.
Dieses 1955 re-installierte Modell korporativer Sektor-Governance wurde in
der Bundesrepublik alsbald erginzt um besondere drztliche Standesprivile-
gierungen (vollstindige Niederlassungsfreiheit, Einzelleistungsvergiitung,
Verbot eigener Leistungserbringung durch die Kassen; Manow 1997), die im
Kontext der stark wertgeladenen Sozialpolitik der fiinfziger Jahre durch die

12 Die simple »Ausdehnung des westdeutschen Akteursets«-Erkldarung fillt zu kurz aus,
wenn man etwa jene organisationssoziologischen Arbeiten in Betracht zieht, die die hohe
Bereitschaft zur Ubernahme neuer Handlungsorientierungen und Normensets, eines neuen
»Amtsethos« belegen, wenn fiir Akteure mit einem Wechsel von Beruf oder Amt auch ein
Wechsel des kontextuell vordefinierten »appropriate behavior« verbunden ist (vgl. March
1994: 57-102). Entsprechendes gilt auch fiir den »Identitdtswandel« von Organisationen
in verdnderten Umwelten. Hinsichtlich der Kassenirztlichen Vereinigungen legt dies die
These nahe, dafl eine kontextunabhingig durchgehaltene Fixierung der KVen auf das
westdeutsche Versorgungsmodell mit der mangelnden Herausforderung dieser Orientie-
rung durch die ostdeutschen KV-Mitglieder zu tun haben konnte.
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besondere »nationale Zuverlidssigkeit« legitimiert wurden, die der Mittel-
stand schon in der Weimarer Zeit immer fiir sich reklamiert hatte. Die be-
sondere »nationale Zuverlassigkeit« war in der DDR folgerichtig zur gene-
rellen Vermutung politischer Unzuverlissigkeit der Arzteschaft gewendet.
Ein Berufsstand, der aufgrund seiner spiten und krisenhaften Professionali-
sierung einen Hang zum aggressiven Nationalismus und Anti-Kommunis-
mus entwickelt hatte (Hubenstorf 1989), war hier nicht wohlgelitten (vgl.
Ernst 1997). Wenn es der DDR-Gesundheitspolitik offiziell-programmatisch
um die »Uberwindung der Beschrinktheit des Gesundheitswesens und der
Stellung der Arzte nach Gesichtspunkten kapitalistischer Profitinteressenc
ging (zitiert nach Frerich/Frey 1993: 14), so stand dahinter immer auch das
Ziel, zu verhindern, daB mit einer freien Arzteschaft ein durch die Sozialver-
sicherung alimentierter biirgerlicher Heilberufsstand wiederentstand, der
sowohl in sozio-6konomischer als auch in politischer Hinsicht »sperrig« auf
dem Weg zur neuen sozialistischen Gesellschaft liegen konnte. Ausflul die-
ser Befiirchtungen war eine Gesundheitspolitik, die die Niederlassung in
privater Praxis massiv diskriminierte und alle institutionellen Stiitzpfeiler ei-
nes unabhingigen Arztestandes friihzeitig zu beseitigen suchte. Der Verweis
auf die repressive Mittelstandspolitik der DDR erlaubte es wiederum den
westdeutschen Arzten, dem Anspruch der freien Berufe, »Statthalter der
Freiheit« zu sein (Deneke 1956: 342, 345-347), Glaubwiirdigkeit zu verlei-
hen und aus ihm interessenpolitische Miinze zu schlagen.

Vor dem Hintergrund dieser geschichtlichen Entwicklung erklart sich das
im gesundheitspolitischen Transformationsprozefl zutage tretende Ausmal
an organisatorischer »Interessenvernachldssigung« nicht nur — wie hiufig
unterstellt — aus einer schlichten rdumlichen Ausdehnung des westdeutschen
Akteursets, die jede Artikulation authentisch ostdeutscher Interessen ver-
driangte. Vielmehr verdankt sich der Anschein imperialer Landnahme auch
der Unterausnutzung derjenigen Potentiale, die in dem importierten Institu-
tionengefiige latent angelegt waren und die durchaus ein hoheres Ausmaf an
Interessenberiicksichtigung hitten gewihrleisten konnen. Diese Unteraus-
nutzung war zum Teil im Erfahrungsmangel im Umgang mit Formen auto-
nomer Interessenreprésentation begriindet, war zum Teil aber auch den »in-
complete learning cycles« (March 1994) geschuldet, deren gehiuftes Auftre-
ten bei dem rasanten Tempo der Vereinigung ganz unvermeidlich war. Die
zunéchst vorherrschende Aussicht auf eine Reformierung des bestehenden
DDR-Gesundheitssystems veranlafite in Ostdeutschland erhebliche organi-
satorische und personliche Investitionen in moderat reformorientierte Arzte-
verbinde. Diese Investitionen wurden dann bald durch die Entscheidung zur
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umfassenden Transformation des Gesundheitssektors nach westdeutschem
Vorbild nahezu vollstindig entwertet, ohne im neuen organisatorischen Kon-
text der Kassenirztlichen Vereinigungen noch einmal erneuert werden zu
konnen. Denn hier hatten nun die sehr viel stirker dem ostdeutschen Status
quo radikal ablehnend gegeniiberstehenden drzteverbandlichen »Gegengriin-
dungen« schon friih ihre organisatorische Basis gefunden.

3 Die Transformation des DDR-Gesundheitswesens und
die analytischen Dimensionen des Sektorvergleichs

Kein Institutionensystem besitzt hermetische Geschlossenheit und zwingt
Akteure in eine reine Anpasserrolle hinein.!? Institutionen entlasten Akteure,
schaffen Erwartungssicherheit, definieren eine Bandbreite zuldssiger Hand-
lungen, dienen aber immer zugleich auch der Zielverfolgung. Sie bieten den
Einzelakteuren positive Auszahlungen iiber ihre basale Funktion, die »Re-
duktion von Komplexitit«, hinaus (Schimank 1992). Die Stabilitdtsbedingun-
gen von Institutionen liegen somit in einer Simultanitit doppelter Funktions-
erfiillung, der Generierung von Erwartungssicherheit und der Ermoglichung
von Zielverfolgung. Fiir die vergleichende Analyse der Sektordynamiken der
Vereinigung kann diese basale Einsicht zunichst die Aufmerksamkeit darauf
lenken, dafl mit den jeweiligen sektoralen Transformationsentscheidungen
zugleich immer auch spezifische Opportunititsstrukturen etabliert worden
sind — Ressourcen, Strategieoptionen, Koalitionsmoglichkeiten, Modi des
»coping«, die die entscheidenden Transformationsakteure fiir eigene Interes-
senverfolgung nutzen konnten. In dieser Hinsicht wird dann bei der Imple-
mentation des Vereinigungsrechts etwa der Faktor institutioneller Konsens
beziehungsweise Dissens auf der Seite bundesdeutscher Akteure relevant,
weil sich hier Moglichkeiten zur Bildung west-/0stlicher Interessenkoalitio-
nen ergaben — sei es zum Zwecke des Strukturerhalts, sei es zum Zwecke
grundlegender Strukturreform (Robischon et al. 1995).

Fiir die jeweiligen sektoralen Transformationsverldufe scheint nun aber
wichtig gewesen zu sein, welcher Natur der potentielle »Riickhalt« war, die
institutionelle Moglichkeit zum [Interessenschutz, die mit den sektoralen
Transformationspfaden verbunden war. Justiziable Rechtspositionen stellten

13 Wenn wir hier einmal absehen von den Foucaultschen »totalen Institutionen«.
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offensichtlich besonders wirkungsvolle Lésungen fiir das Problem kollekti-
ven Handelns dar,'* vor das sich ostdeutsche Akteure angesichts des Weg-
brechens vertrauter Strukturen und eines zunédchst noch geringen Entwick-
lungsstandes neuer Formen gesellschaftlicher Selbstorganisation im Verei-
nigungsverlauf und im nachfolgenden Umsetzungsprozef3 gestellt sahen und
sehen. Wenn individualisierte!> Rechtspositionen recht effektive Losungen
fiir die im Kontext ostdeutscher Transformationsreaktionen auftretenden
Kollektivhandlungsprobleme darstellten, so traten jedoch in denjenigen Sek-
toren, in denen in der »alten« Bundesrepublik die verbandliche Regulierung
als dominante sektorale Governanceform fungiert beziehungsweise in denen
die entscheidenden Parameter hinsichtlich Wettbewerbsregulierung und Res-
sourcenverteilung verbandlich kontrolliert sind,'® Kollektivhandlungsproble-
me deutlicher zum Vorschein.

Im Gesundheitssektor und insbesondere beziiglich der Kassenirztlichen
Vereinigungen kontrastiert das abstrakt mogliche mit dem tatséchlich genutz-
ten Potential der verbandlichen Interessenvertretung deswegen in besonde-
rem MaBe, weil hier die Verbandsebene in dem westlichen Governance-
Modell eine ebenso machtvolle Position im Regelungsgefiige besetzt wie
auch ein ausgeprigt auf Interessenvertretung ausgerichtetes Selbstverstdnd-
nis besitzt. Bei der Transformation des DDR-Gesundheitswesens war die
Rolle der érztlichen Korperschaften hingegen darauf beschrinkt, das in den
zwischenstaatlichen Vertrigen festgeschriebene Transformationsziel, die
Angleichung der ostdeutschen Versorgungsstrukturen an das westdeutsche
Versorgungsmodell, effizient umzusetzen. Dieses Ziel konnte auch deswe-
gen erreicht werden, weil wichtige 6konomische Handlungsparameter im
Gesundheitssektor verbandlich reguliert und nicht unbeeinflubar marktlich
vorgegeben sind. Die Verbidnde konnten also — wiederum im Unterschied
zum Agrarsektor — iiber den wirtschaftlichen Erfolg des von ihnen verfolg-
ten Institutionentransfers mitbestimmen.

14 Die Blockierungswirkung, die eine Klage vor dem Bundesverfassungsgericht gegen die
ostdeutschen Stromvertrige fiir die Privatisierung der Stromwirtschaft hat, ist unabhingig
davon, ob sie von einer ostdeutschen Gemeinde oder von 164 von ihnen eingereicht wird.
Analoges gilt fiir die individuellen Eigentumsanspriiche an dem Vermogen der zu Genos-
senschaften umgewandelten LPGs (siehe Lehmbruch/Mayer in diesem Band).

15 Der Begriff der Individualisierung bezieht sich hier selbstverstindlich sowohl auf natiirli-
che wie auf Rechtspersonen.

16 Das abstrakte Recht zur Niederlassung besall mit der Vereinigung natiirlich jeder Arzt und
jede Arztin unter Berufung auf Artikel 12 GG, doch war damit iiber die materielle Attrak-
tivitdt der Wahrnehmung dieser abstrakten Rechtsposition noch nichts ausgesagt.
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Durchsetzung des westdeutschen Ordnungsmodells:
Rundfunk und Fernsehen

Susanne Hepperle

Ein Blick auf die Rundfunklandschaft in den neuen Bundeslindern laft
heute kaum mehr vermuten, daf3 im Anschlufl an die Wende in der DDR im
Herbst 1989 ein eigenstindiger Reformprozef3 im Rundfunk der DDR einge-
setzt hatte.! Der ProzeB der endogenen Transformation im Rundfunksystem
fand bei allen Fraktionen der ersten demokratisch gewihlten Volkskammer
vom 18. Mirz 1990 starke Unterstiitzung. Der zustindige Volkskammeraus-
schufl »Presse und Medien« legte im August 1990 einen Gesetzesentwurf
vor, der die Uberleitung der beiden Rundfunkanstalten der DDR, »Rundfunk
der DDR« und »Deutscher Fernsehfunk«, in eine foderal, staatsfern, und
binnenpluralistisch organisierte Mehrldnderanstalt regeln sollte. Heute ent-
spricht die Organisation des offentlich-rechtlichen und des privaten Rund-
funks in den neuen Bundeslidndern in ihren wesentlichen Ziigen dem west-
deutschen Vorbild.

Das Rundfunksystem der Bundesrepublik ist, vor allem soweit es den 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunk betrifft, ein stark regulierter Bereich. Dies er-
klért, warum die Reorganisation des Rundfunks in den neuen Lindern weni-
ger an Kriterien organisierter Effizienz orientiert war als vielmehr durch das
Beharrungsvermogen etablierter westdeutscher Institutionen bestimmt wurde.

1 Dieser Beitrag basiert im wesentlichen auf meiner Diplomarbeit, die ich unter dem Titel
»Transformation und Integration des Rundfunks im Prozef3 der deutschen Einigung« 1991
an der Universitdt Konstanz, Fakultit fiir Verwaltungswissenschaft, eingereicht habe. Ne-
ben der iiblichen Literaturrecherche habe ich die Tages- und Fachpresse sowie zahlreiche
Originaldokumente und sogenannte graue Literatur ausgewertet. Ferner habe ich in der
Zeit zwischen August und Oktober 1991 ausfiihrliche Gespriache mit Experten, das heift
mit am Transformationsprozefl Beteiligten durchgefiihrt. Meine Gespriachspartner waren
unter anderen Michael Albrecht, Manfred Becker, Gisela Bender, Reinhard Biinger, Mat-
thias Gehler, Stefan Hilsberg, Horst Kauffmann, Klaus Lange, Heinz Odermann, Jiirgen
Schwarz, Christoph Singelnstein, Hannelore Steer.
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1 Das Rundfunksystem der DDR — Kaderpolitik
und Lenkung der elektronischen Medien

Rundfunk und Fernsehen der DDR waren zentralistisch organisiert. Der
»Rundfunk der DDR« mit Sitz in der Ostberliner Nalepastrale umfafite zu-
letzt fiinf landesweite Horfunkprogramme, zwolf Regionalprogramme auf
Bezirksebene, ein Horfunkprogramm fiir die sorbische Minderheit und einen
Auslandsdienst. Das »Fernsehen der DDR« (ab 1990 Deutscher Fernseh-
funk, DFF) strahlte zwei Programme zentral von Berlin-Adlershof aus. 1989
waren beim »Rundfunk der DDR« etwa 4.600 und beim »Fernsehen der
DDR« etwa 8.000 Mitarbeiter beschiftigt. Der Personalaufwand des DFF
mit 8.000 Beschiftigten war im Vergleich zum Zweiten Deutschen Fernse-
hen (ZDF, knapp 4.000 Mitarbeiter bei annihernd identischem Sendevolu-
men) doppelt so hoch. Auch der »Rundfunk der DDR« stellte sich im Ver-
gleich mit den o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik
als personell vollig iiberbesetzt dar. Dies wurde zu einem der Hauptargu-
mente gegen die Beibehaltung der alten Rundfunkanstalten. Eine solche Be-
trachtung vernachléssigt jedoch die groBle Zahl freier Mitarbeiter sowie den
versteckten Personalaufwand in den Auftragsproduktionen der westdeut-
schen Rundfunkanstalten beziehungsweise umgekehrt den hohen Anteil an
Eigenproduktionen im DDR-Fernsehen’ und die Integration sidmtlicher
Dienstleistungen in die DDR-Rundfunkinstitutionen.

Die Kaderpolitik der SED umfafite alle Bereiche der Gesellschaft, so
auch die Massenmedien. Fiihrungskrifte sollten iiber eine qualifizierte wis-
senschaftliche Ausbildung verfiigen, daher wurde die Auswahl und Ausbil-
dung der Kader geplant und formalisiert (GlaeBner 1979: 104). Fiir Berufs-
ausbildungen in Horfunk und Fernsehen wurde das allgemein iibliche Dele-
gationsverfahren praktiziert: Jeder, der bei Rundfunk oder Fernsehen arbei-
ten wollte, muflte von der jeweiligen Kaderabteilung in den Betrieben zum
Studium delegiert werden. Die Fachschule fiir Journalistik in Leipzig, die
Sektion Journalistik der Karl-Marx-Universitit Leipzig (KMU) und die
Hochschule fiir Film und Fernsehen »Konrad Wolf« in Potsdam-Babelsberg
waren fiir Horfunk und Fernsehen die wichtigsten Ausbildungsstitten. Die
Sektion Journalistik in Leipzig unterstand direkt den Zentralkomitee-Abtei-

2 Gemil Recherchen der ARD sollen 1988 73,8 Prozent aller Sendungen im DFF 1 und
DFF 2 eigenproduziert gewesen sein. Die Eigenproduktionsquote zur Hauptsendezeit nach
20 Uhr lag bei 45,6 Prozent (ARD 1990b: 41; Gerber 1990: A103).
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lungen »Agitation« und »Propaganda«. Die journalistische Ausbildung war
von einer intensiven Verkniipfung fachlicher und politisch-weltanschaulicher
Inhalte gepridgt. Mit der Funktion, die »ideologische Erziehung der Men-
schen« zu gewihrleisten, leistete der DDR-Journalismus faktisch »politische
PR-Arbeit« (Grubitzsch 1990: 400). Westdeutsche Journalisten verfiigten im
Vergleich zu ihren DDR-Kollegen aufgrund ihrer vielfdltigen Ausbildungs-
hintergriinde iiber eine breiter gefiacherte Fachkompetenz, wihrend die ein-
dimensionale Journalistenausbildung in Leipzig das Handwerk vor allem in
den Dienst der Vermittlung des Sozialismus stellte (Baerns 1990: 40).

Die Parteikontrolle iiber die Journalistenausbildung war fest installiert.
Laut Schitzungen waren beim Rundfunk der DDR und beim Fernsehen der
DDR etwa 80 bis 85 Prozent der Mitarbeiter SED-Mitglieder. Die Redak-
teure der »Aktuellen Kamera«, waren zu 95 Prozent Mitglieder der SED.
Schliisselpositionen in Horfunk und Fernsehen der DDR erhielten vor allem
jene, die sich bereits als linientreue Mitarbeiter in der Zentralkomitee-Abtei-
lung »Agitation« bewdhrt hatten (Bahrmann 1991: 5). Ein prominentes Bei-
spiel war der seit 1984 amtierende Chefredakteur der »Aktuellen Kamera«
Klaus Schickhelm (Ludes 1990: 30). Dadurch, da} die beiden Vorsitzenden
des Rundfunk- und Fernsehkomitees gleichzeitig Mitglieder des Zentralko-
mitee (ZK) waren, bestand eine direkte Anbindung des Rundfunks an die
Partei.’ Joachim Herrmann, als Sekretir des ZK seit 1978 fiir Agitation und
Propaganda zustindig, und der Leiter der ZK-Abteilung »Agitation«, zuletzt
Heinz Geggel, gaben tiglich Direktiven fiir den Umgang mit politischen Er-
eignissen und ihre »Wertung« (Funkhaus 1990: 30) durch die Parteispitze
iiber das Presseamt und die Vorsitzenden der Staatlichen Komitees an die
Sender weiter.

Das Rundfunksystem der DDR, meist als Staatsrundfunk bezeichnet, wire
zutreffender als Rundfunk der Partei zu charakterisieren. Der DDR-Minister-
président konnte dem Rundfunk keine direkten Weisungen erteilen oder Ver-
lautbarungen senden lassen, sondern mufite den Weg iiber den ZK-Sekretir
fiir Agitation und Propaganda und die Abteilung »Agitation« wihlen. Auch
aus Ausbildungsdokumenten fiir Horfunk- und Fernsehkader geht hervor,
daB3 das Fernsehen und der Horfunk der DDR als Parteiinstitutionen behan-
delt wurden (Hoff 1990: 397; Holzweillig 1989: 59).

3 Der Begriff des Rundfunks wird, soweit es sich nicht um den Eigennamen der Horfunk-
richtung der DDR handelt, fiir die Medien Horfunk und Fernsehen gebraucht.
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2 Zwischen Wende und Volkskammerwahl am 18. Méarz 1990

Bis zum Sturz Erich Honeckers war die Berichterstattung in Horfunk und
Fernsehen der DDR noch durchweg linientreu. Zu den massenhaften Ausrei-
sen der DDR-Biirger und Biirgerinnen iiber Ungarn im Herbst 1989 verlaut-
barte der Horfunk, dal die BRD diesen »Menschenhandel« organisiere
(Funkhaus Berlin 1990: 93). Die Gegendemonstrationen zu den offiziellen
Feierlichkeiten am vierzigsten Jahrestag der DDR bezeichnete die »Aktuelle
Kamera« (AK), die Hauptnachrichtensendung des DDR-Fernsehens, als
»antisozialistische Ausschreitungen« und »provokatorische Zusammenrot-
tungen«. Es handle sich bei den Demonstranten um »Randalierer, zumal fern-
gesteuert, [die] hier niemanden reprisentieren« (zit. nach Ludes 1990: 42).
Dabei wurde weder liber die Anzahl der Teilnehmer noch iiber den Ablauf
der Demonstrationen informiert.

Als am 18. Oktober 1989 — mit dem Ziel der Schadensbegrenzung — im
SED-Politbiiro die Wende eingeleitet wurde, mufite zusammen mit dem Ge-
neralsekretir Honecker auch der ZK-Sekretir fiir Agitation und Propaganda
Joachim Herrmann zuriicktreten. Die Partei versuchte, die Krise zu bewilti-
gen, indem sie einerseits die Schuld personalisierte und anderseits einen
groBBtmoglichen Meinungspluralismus propagierte. In einem SED-Aktions-
programm vom 8./10. November 1989 wurde festgelegt: »Offenheit und
Sachkunde, umfassende und wahrhafte Informationen, kritische Untersu-
chung und konstruktive Erfahrung braucht jede sozialistische Gesellschaft.
Zwischen Realitdt und ihrer Widerspiegelung darf es keinen Gegensatz ge-
ben« (zit. nach Kutsch 1990a: 123). Dal} die SED die Realitit jedoch noch
nicht ganz freigab, zeigte sich darin, dal} erst der Riicktritt des Zentralkomi-
tees und des Politbiiros, der auf Druck der Parteibasis am 3. Dezember 1989
erfolgte, zur Aufhebung der Anweisungen beziehungsweise Empfehlungen®
des Zentralkomitees an die Rundfunk- und Fernsehleitung fiihrten (Funk-
haus 1990: 143).

Der »Rundfunk« und das »Fernsehen der DDR« unterstiitzten die SED-
Strategien, die Aktivititen von Oppositionsgruppen im »breiten Biirger-Dia-
log aufzuheben« (zit. nach Funkhaus 1990: 114). Im Fernsehen setzte der
neugewihlte SED-Generalsekretir Egon Krenz die angekiindigte Wende

4 Giinter Schabowski, der Nachfolger von Joachim Herrmann im neubetitelten ZK-Bereich
»Informations- und Medienpolitik« ersetzte die Anweisungen durch Empfehlungen, von
denen er auch noch mindestens zweimal Gebrauch machte (Funkhaus 1990: 106, 139).
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sehr schnell und sichtbar um. Noch am Tag seiner Wahl am 18. Oktober
1990 forderte er die Redaktion der »Aktuellen Kamera« auf, eine bessere
AK zu produzieren (Ludes 1990: 24). Die »Aktuelle Kamera«, die von da an
tiber alle Ereignisse in der DDR berichtete, wurde in den folgenden Monaten
die meistgesehene Sendung des DDR-Fernsehens. Zudem entstanden in den
folgenden Wochen auch zahlreiche neue Sendereihen mit einer aktuellen
politischen Ausrichtung. Trotz aller Verinderungen stellte aber Peter Ludes
bei einer Inhaltsanalyse der »Aktuellen Kamera« fest, da} in der Hauptnach-
richtensendung noch lange eine starke SED-Fixierung bestand, beispielswei-
se wurde auch die Krenz-Wende in der AK sehr positiv gewiirdigt.

Die Wende im »Fernsehen der DDR« und im »Rundfunk der DDR« wur-
de von der SED-Parteifiihrung selbst initiiert: Mit Hilfe einer offenen, aber
kontrollierten Kommunikations- und Informationspolitik wollte sie ihre
Machtposition aufrechterhalten. Rundfunk und Fernsehen unterstiitzten die
SED zunichst in ihren Stabilitdtsbemiihungen, indem sie eine offensive Be-
richterstattung praktizierten, aber gleichzeitig das System nicht grundsétz-
lich in Frage stellten.’

Nach dem geschlossenen Riicktritt des Politbiiros unter Egon Krenz am 8.
November 1989 wurden wenige Tage spéter auch die Staatlichen Komitees
fiir Rundfunk und Fernsehen sowie die SED-Grundorganisationen in den
beiden Rundfunkhéusern aufgelost. Der neugewihlte Ministerpriasident Mo-
drow berief die SED-Mitglieder Manfred Klein und Hans Bentzien an die
Spitze von Rundfunk und Fernsehen. Gegen die Berufung Kleins, bisher
Mitglied des Staatlichen Komitees fiir Rundfunk, zum Generalintendanten
des »Rundfunks der DDR« protestierten etwa 100 Rundfunkmitarbeiter, die
ihn als »undemokratischen und autoritiren Leiter« bezeichneten (Funkhaus
1990: 138). Bentzien dagegen war ein von der SED immer wieder gemalre-
gelter Genosse und verkorperte den Reformfliigel der SED, wenngleich er
kontinuierlich in leitenden Funktionen titig gewesen war.°

5 Noch am 3. Januar 1990 wurde der Verdacht laut, dal das Fernsehen nach wie vor von der
SED gelenkt sei: Die SED rief zu einer Grodemonstration gegen die Schindung des so-
wjetischen Ehrenmals in Treptow auf. Das »Fernsehen der DDR« schlof} sich dem an und
forderte eine »Einheitsfront gegen rechts« (zit. nach Ludes 1990: 49). »Spiter erhirtete
sich der Verdacht, da3 nicht Neonazis, sondern die Stasi selbst die antisowjetischen Paro-
len in Treptow geschmiert hat« (taz, DDR-Journal Nr. 2, 1990: 10, zit. nach Ludes 1990:
50). Ob in der »Aktuellen Kamera« zu diesem Zeitpunkt noch eine direkte Kontrolle er-
folgte oder Selbstzensur beziehungsweise Parteilichkeit dominierten — immerhin waren 95
Prozent der Redakteure SED-Mitglieder — 148t sich nicht kldren.

6 1961 bis 1966 war er Kulturminister der DDR, anschlieend Leiter des Verlages »Neues
Leben«. Zwischen 1975 und 1977 war er Mitglied des Staatlichen Komitees fiir Rundfunk
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Die beiden neu ernannten Generalintendanten sorgten in einem Teil der
Spitzenpositionen fiir einen personellen Wechsel. In einigen Redaktionen
und Hauptabteilungen im »Rundfunk der DDR« wurden Vertrauensabstim-
mungen durch die Belegschaft durchgefiihrt. Die neuen basisdemokratischen
Strukturen fiihrten jedoch nicht zu einer personellen Erneuerung. Vielmehr
hielten Belegschaften und Vorgesetzte bis auf wenige Ausnahmen zusam-
men. Da es offentliche Ausschreibungen von offenen Stellen nicht gab, ka-
men die Nachfolger immer aus den eigenen Reihen. Einige der ehemaligen
Mitglieder des Staatlichen Komitees fiir Rundfunk verblieben bis in den
September 1990 hinein in ihren alten oder anderen Funktionen im Rundfunk
tatig, allen voran Horfunk-Generalintendant Manfred Klein. Eine enge Be-
ziehung zwischen Horfunk und SED bestand weiterhin auch dadurch, daf3
Wernfried Maltusch, der als Kleins Stellvertreter fiir den Programmbereich
zustiandig war, nach der Wende zum »Ratgeber des Horfunks in der Kom-
mission Medienpolitik beim Parteivorstand der SED-PDS« avancierte.’

Aus der Sicht vieler Horfunk- und Fernsehmitarbeiter stellte die perso-
nelle Kontinuitdt kein Problem dar. Sie sahen sich mehr als Opfer denn als
Titer. So erkldrte die SED-Grundorganisation des Senders Neubrandenburg,
daB sie als »Vollstrecker« nur das Objekt »einer verfehlten staatsgefdhrden-
den Medienpolitik« waren (13. November 1989, zit. nach Funkhaus 1990:
276). Das Historische Archiv des Deutschen Fernsehfunks sah im Riickblick
vor allem in Joachim Herrmann, dem ZK-Sekretir fiir Agitation und Propa-
ganda, den Hauptschuldigen. Bei vielen Redakteuren, so hiel3 es, hitte sich
in den vergangenen Jahren

Resignation, Anpassung und Zynismus breitgemacht. ... Niemand widersprach
dem J. Herrmann, seine unqualifizierten Auslassungen wurden zur Kenntnis ge-
nommen, kritische Einwinde wagte in seiner Gegenwart niemand — und so
glaubte er ..., was er spiter dem Untersuchungsausschul der Volkskammer er-
kldrt, ndmlich, da es mit den Chefredakteuren immer eine gute und kamerad-
schaftliche Zusammenarbeit gegeben hitte. In Wahrheit jedoch haBten und ver-
achteten die meisten Chefredakteure und Journalisten diesen Mann.

(DFF 1990: 22)

und bis 1979 stellvertretendes Mitglied im Staatlichen Komitee fiir Fernsehen, aus dem
ihn der Vorsitzende Heinz Adameck aufgrund von Meinungsdifferenzen entlie (DFF
1990: 45; »Wie >Phonix aus der Asche< an die Macht kamx, in FR v. 19.12.1989).

7 Reinhart Biinger: »Es vergeht Woche um Woche ... — Das fassungslose Agieren der DDR-
Horfunkgewaltigen im Herbst 1989«, in Funkkorrespondenz 38 v. 19.9.1991: 3—4.
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2.1 Aufsichtsriate und basisdemokratische Strukturen

Auf der Grundlage des Ministerratsbeschlusses vom 21. Dezember 1989 bil-
deten Horfunk und Fernsehen analog dem »Zentralen Runden Tisch«® zu-
sammengesetzte Aufsichtsriite, die jedoch nicht mit bindenden Rechten und
Pflichten ausgestattet waren. Ein »Vorlaufiges Statut des Rundfunks«, das
der Ministerrat noch kurz vor der Volkskammerwahl genehmigte, regelte die
Mitbestimmungsrechte der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen: Danach hatten
die Gewerkschaftsleitungen das Recht, an allen Beratungen der »jeweiligen
Leitungen« teilzunehmen. Redakteurs- und kiinstlerische Rite erhielten ein
Vetorecht, so dal bei Uneinigkeit in letzter Konsequenz die Belegschafts-
versammlung mit einer Zweidrittelmehrheit und unter Zustimmung des Me-
dienkontrollrates entscheiden konnte (Funkhaus 1990: 373-378).

Die neu geschaffenen basisdemokratischen Strukturen im Rundfunk der
DDR unterstiitzten insofern den personellen und organisatorischen Status
quo, indem alte Leiter bestitigt beziehungsweise Leitungspositionen nur aus
den eigenen Reihen besetzt wurden. Der nachlassende Druck seitens der
SED, die Verankerung der Mitbestimmungsrechte und die Solidaritit von
Leitung und Belegschaft in einer unsicheren Umwelt schufen einen Zusam-
menhalt und eine Aufbruchstimmung, die im Nachhinein von vielen Mitar-
beitern glorifiziert wurden.

2.2 Der politische Durchbruch der Opposition: Der Medienbeschluf3
der Volkskammer vom 5. Februar 1990

Die erste Initiative fiir ein Mediengesetz kam aus den publizistischen Berufs-
verbinden. Der Verband der Film- und Fernsehschaffenden (VFF) forderte
die Schaffung rechtlicher Grundlagen fiir die Garantie von Medienfreiheit,
»politischer Unantastbarkeit« der Beschiftigten sowie ihrer Eigenverant-
wortlichkeit und der demokratischen Kontrolle der Medieninstitutionen. Er

8 Der »Runde Tisch« trat auf Driangen der Biirgerbewegungen am 7. Dezember 1989 zum
ersten Mal zusammen. Er setzte sich zur Hilfte aus Vertretern der oppositionellen Grup-
pierungen, Parteien und Biirgerbewegungen und zur anderen Hilfte aus Vertretern der
etablierten Parteien, die in der Regierungsverantwortung standen, zusammen.
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begann gemeinsam mit dem Verband der Journalisten der DDR (VDJ) mit
den Vorarbeiten fiir ein Presse- und Mediengesetz.

Am 2. November 1989 kiindigte die Regierung Modrow die Einsetzung
einer Regierungskommission zur Ausarbeitung eines Mediengesetzes an
(Kutsch 1990a: 221). Nachdem der Runde Tisch in seiner ersten Sitzung am
7. Dezember 1989 als Termin fiir die ersten freien Volkskammerwahlen den
6. Mai 1990 vorgeschlagen und die Regierung diesen Terminvorschlag ak-
zeptiert hatte, geriet die Mediengesetzgebung unter Zeitdruck. Die Arbeits-
gruppe des VDJ und des VFF unter Einschlufl des Schriftstellerverbandes
erarbeitete zehn Thesen, die sie sowohl der Regierungskommission »Medi-
engesetz« als auch dem Runden Tisch vorlegte. Darin kam eine sozialisti-
sche Gesellschaftsordnung nicht mehr vor. Die Thesen beinhalteten vielmehr
das Recht auf Information und freie Meinungsiuflerung, die Medienfreiheit,
das Verbot staatlicher Eingriffe, die Darstellung des Meinungspluralismus
und der Interessenvielfalt, die Auskunftspflicht staatlicher und politischer
Institutionen und das Recht der Journalisten, »die Ausarbeitung eines Mate-
rials zu verweigern«. Horfunk, Fernsehen und Allgemeiner Deutscher Nach-
richtendienst (ADN) sollten danach in Anstalten des offentlichen Rechts
umgewandelt und von gesellschaftlichen Riten kontrolliert werden. AuBer-
dem sollte die journalistisch-kiinstlerische Mitbestimmung festgelegt wer-
den. Schlielich wurden ein unabhéngiger Medienrat als Appellationsinstanz
vorgeschlagen sowie Statuten und Satzungen, die sich die Medien geben, um
ihre Programmatik und Struktur zu regeln.’

Die Regierungskommission war der Auffassung, daf} erst eine demokra-
tisch gewihlte Volkskammer ein Mediengesetz verabschieden sollte, so daf}
man sich darauf einigte, zundchst nur verbindliche Grundsitze »fiir die Aus-
gewogenheit der 6ffentlichen Berichterstattung sowie fiir Chancengleichheit
aller Parteien und Gruppierungen« festzulegen.'? Die Vertreter der Ministe-
rien und die wissenschaftlichen Experten in der Regierungskommission
»Mediengesetz«, die iiberwiegend der SED zuzuordnen waren, versuchten
zunichst, einen unabhidngigen Status fiir die elektronischen Medien zu ver-
hindern. Der zunehmende Machtverfall der SED sowie die Geduld der oppo-
sitionellen Gruppierungen und neuen Parteien auf den Sitzungen der Regie-
rungskommission fiihrten schlieBlich dazu, daf} diese den Entwurf des »Be-

9 »Thesen fiir ein Mediengesetz der DDR«, in Neue deutsche Presse, 44. Jg. 1990(1): 2.
10 So das Kommissionsmitglied Anselm Gliicksmann in Wenk: »Meinungs- und Informa-
tionsfreiheit sollen in der Gesellschaft garantiert sein«, in Neues Deutschland v. 16.1.1990.
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schlusses zur Gewihrleistung der Meinungs-, Informations- und Medienfrei-
heit« mehrheitlich beschlieBen und bereits am 9. Januar 1990 dem Runden
Tisch und dem Ministerrat zur Beratung iibergeben konnten. Der Runde
Tisch nahm ihn einstimmig an.

Im »Beschlufl der Volkskammer iiber die Gewihrleistung der Meinungs-,
Informations- und Medienfreiheit« vom 5. Februar 1990 (Volkskammer der
DDR 1990d) fanden sich schlieBlich alle zehn Thesen wieder. Ein 6ffentlich-
rechtlicher Status konnte allerdings nicht verwirklicht werden, da in der DDR
ein Offentliches Recht nicht existierte. Rundfunk und Fernsehen wurden da-
her vorldufig zu 6ffentlichen Einrichtungen erklirt, »die nicht der Regierung
unterstehen«. Der Medienbeschlufl gab den biirgerlichen Grundrechten der
Meinungs- und Informationsfreiheit Prioritit. Die Medienfreiheit wurde ana-
log zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts als dienende Freiheit
gesehen (Kleinwichter 1990: 134; BVerfGE 57, 295, 319f.). Ausgewogen-
heit, Meinungspluralismus und Beriicksichtigung von Minderheiten, das
Recht auf Gegendarstellung, das Zensurverbot, die Eigenverantwortlichkeit
der »offentlichkeitswirksamen Mitarbeiter in den Medien« und ihr Recht,
nicht gegen ihre personlichen Uberzeugungen arbeiten zu miissen sowie die
Auskunftspflicht der staatlichen, politischen und gesellschaftlichen Institu-
tionen und der Betriebe waren Zielvorgaben des Medienbeschlusses. Fiir die
bevorstehenden Volkskammerwahlen war insbesondere folgender Punkt von
grofler Bedeutung:

Alle ... politischen Parteien und sonstigen gesellschaftlichen Organisationen und
Gruppen, die Kirchen und Religionsgemeinschaften sowie die sozialen und ethni-
schen Minderheiten haben das Recht auf angemessene Darstellung in den Medien.
(Volkskammer der DDR 1990d: 39)

Der Volkskammer oblag es, auf Vorschlag des Runden Tisches, einen Me-
dienkontrollrat zu bilden, der die Erreichung der Zielvorgaben aus dem Me-
dienbeschluf} zu iiberwachen hatte. Der Medienkontrollrat erhielt jedoch
keineswegs die Kontrolle iiber die Medien, sondern wachte iiber die Ge-
wihrleistung der Meinungs-, Informations- und Medienfreiheit. Die Gene-
ralintendanten von Horfunk und Fernsehen waren dem Medienkontrollrat
gegeniiber — gemill Medienbeschlufl — berichtspflichtig. Auch die Berufung
der Generalintendanten durch den Ministerpridsidenten bedurfte der Bestiti-
gung dieses Kontrollgremiums. Bis zum Erlaf} eines Gesetzes hatte der Me-
dienkontrollrat auch die Werbekonzeptionen der elektronischen Medien zu
genehmigen. Der DDR-Horfunk und das DDR-Fernsehen wurden verpflich-
tet, gesellschaftliche Réte zu bilden, die im Interesse der Berufsverbinde an
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weitgehender Unabhingigkeit der Rundfunkschaffenden eine nur schwache
Stellung erhielten.

Horfunk und Fernsehen wurden verpflichtet, sich Statuten zu geben, »die
ihre Programmatik und Struktur« regeln und die demokratische Mitbestim-
mung der kiinstlerischen und journalistischen Mitarbeiter sichern sollten.
Dadurch, dafl der Medienkontrollrat die Statuten im Rahmen seiner Kon-
troll- und Implementationsfunktion zu genehmigen hatte, konnte die eigen-
staindige Reformierung der Rundfunkanstalten durch ein gesellschaftliches
Aufsichtsgremium wirksam kontrolliert werden. Eine EinfluBnahme durch
die Regierung oder Parteien war mit dieser Konstruktion — ganz im Sinne
der Reformkrifte des Runden Tisches und der Rundfunkmacher — erheblich
erschwert worden.

Der Volkskammerbeschluf} legte das weitere Procedere fiir die Entwick-
lung eines Mediengesetzes fest. Die Regierungskommission beim Justizmini-
ster sollte Vorschlige fiir ein Mediengesetz erarbeiten, die »der Offentlich-
keit zur Diskussion zu unterbreiten und schlieBlich der Volkskammer zur
Beratung und Beschluffassung vorzulegen« waren. Es sollte erst nach In-
krafttreten einer neuen Verfassung verabschiedet werden.

Riickblickend 148t sich sagen, dall die Reform des Rundfunksystems vor
allem auf die publizistischen Berufsverbinde zuriickging. Der Medienkon-
trollrat, der den Runden Tisch représentierte, erhielt im Medienbeschluf der
Volkskammer keine exekutiven Befugnisse, aber in personellen und struktu-
rellen Fragen, insbesondere bei der Berufung der Generalintendanten und
dem ErlaB} eines Horfunk- und Fernsehstatuts, ein wichtiges Vetorecht. Die-
se Konstruktion schloB eine einseitige EinfluBnahme auf die Personalent-
scheidungen und auf die organisatorischen Strukturen der Rundfunkeinrich-
tungen weitgehend aus. Der Medienbeschlufl konstituierte eine wirksame
Multipolaritit zwischen Rundfunkorganisationen und Kontrollgremium. Die
weitgehenden Mitbestimmungsrechte des journalistischen und kiinstlerischen
Personals entsprachen neben den Interessen der publizistischen Berufsver-
binde auch den demokratietheoretischen Vorstellungen einiger oppositionel-
ler Gruppierungen des Runden Tisches (Thaysen 1990).

Der Medienbeschlufl der Volkskammer hatte die Unabhingigkeit von
Horfunk und Fernsehen in der DDR durchgesetzt. Fiir die Beschiftigten in
den Rundfunkhdusern war auf diese Weise zunichst die Gefahr gebannt,
nach den Volkskammerwahlen durch eine neue politische Fiihrung entlassen
zu werden. Die Realisierung der »Staats- und Parteienferne« des DDR-Rund-
funks gelang, weil der Reformprozef3 nicht mehr von am Machterhalt orien-
tierten Regierungsparteien, sondern von den publizistischen Berufsverbin-
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den, Biirgerrechtsgruppen und anderen oppositionellen Gruppierungen kon-
trolliert wurde, die aus ihrem Selbstverstindnis heraus an einer staatlichen
EinfluBnahme auf die elektronischen Medien kein Interesse hatten. !

Der Medienkontrollrat, der auf der Grundlage des Medienbeschlusses der
Volkskammer die Medienfreiheit zu kontrollieren hatte, und die Horfunk-
und Fernsehriite repriasentierten die Kréfte des Runden Tisches, die iiberwie-
gend fiir den langsamen Weg zur deutschen Einheit und fiir ein anderes
Deutschland in West und Ost plddierten (Thaysen 1990: 143—-149). Von die-
sen Runden Tischen erhielten Horfunk und Fernsehen folgerichtig auch in
ihrem eigenstdndigen Weg Riickhalt.

Gleichwohl sahen die Rundfunkeinrichtungen der DDR mit der deut-
schen Einheit eine Gefahr auf sich zukommen. Der Bundesverband Kabel
und Satellit (BKS) fiihrte mit seinem Vorsto3 am 12. Februar deutlich vor,
was DFF und Rundfunk der DDR zu erwarten hatten: DFF 1 sollte danach in
die ARD integriert werden, auf den Frequenzen von DFF 2 sollte das ZDF
ausgestrahlt werden. Wie in der Bundesrepublik war auch ein Drittes Pro-
gramm der neuen Landesanstalt(en) vorgesehen. Die restlichen Frequenzen
sollten privaten Veranstaltern zur Verfiigung gestellt werden.'?

Zum Erhalt ihrer Eigenstindigkeit setzten DFF und auch der »Rundfunk
der DDR« mit Hilfe des Ministerrates auf die Verbesserung ihrer finanziel-
len Ausstattung durch die Einfiihrung von kommerzieller Werbung. Auch
Kooperationen mit anderen Rundfunkveranstaltern dienten diesem Zweck.
Bis zur Verabschiedung eines Rundfunkgesetzes erarbeiteten sich Rundfunk
und Fernsehen Statuten, die ihre Struktur und Programmatik regelten und
die basisdemokratischen Ideale der Reformkrifte und Belegschaften veran-
kerten. Sie konnten jedoch nicht ein Rundfunkgesetz ersetzen. Die Legiti-
mitit der autonomen Rundfunkreform war aus diesem Grund nur schwach
ausgeprigt. Allerdings gelang es weder Bundesregierung, Lidnderregierun-
gen noch anderen Interessengruppen aus der Bundesrepublik zu dieser Zeit,
auf den rundfunkpolitischen Reformproze§ Einflufl zu nehmen.

11 Zum demokratietheoretischen Politikverstdndnis einiger oppositioneller Gruppierungen
vgl. Thaysen (1990: 197).
12 13-Punkte-Papier des BKS, dokumentiert in epd Kifu 12 v. 14.2.1990: 20-21.



202 Teil Il - Staatsnahe Dienstleistungen

3 Versuch der Bestandssicherung Ost

3.1 Kontaktnahme Ost-West: »Wechselseitige flachendeckende
Fernsehversorgung« — Das unvollendete Projekt

Die revolutioniren Ereignisse in der DDR weckten im Herbst 1989 das west-
deutsche Interesse am anderen deutschen Staat. Zahlreiche Anfragen von
Biirgern und Biirgerinnen der Bundesrepublik an die Landesmedienanstalten
galten dem Wunsch, die DDR-Fernsehprogramme zu empfangen.!* Auch
fiilhrende Politiker quer durch alle Parteien forderten die Einspeisung der
beiden Fernsehprogramme der DDR in das Breitbandverteilnetz der Deut-
schen Bundespost Telekom.'4 Der Bundesminister fiir Post und Telekommu-
nikation Christian Schwarz-Schilling verhielt sich allerdings schon im No-
vember 1989 gegeniiber den Weiterverbreitungsforderungen sehr zuriickhal-
tend. Er forderte, dafl die DDR die Initiative iibernehmen und selbst einen
Satellitenkanal anmieten oder kaufen solle (dpa v. 16.11.1989).

Neben der Regierungskommission der beiden Postverwaltungen trat am
8. Februar 1990 in Bonn eine deutsch-deutsche Medienkommission zusam-
men, die auf eine Vereinbarung von Bundeskanzler Kohl und Ministerprisi-
dent Modrow bei ihrem Treffen am 19. Dezember 1989 in Dresden zuriick-
ging. Diese Kommission sollte unter anderem die rechtlichen und organisa-
torischen Fragen einer wechselseitigen flaichendeckenden Verbreitung von
Fernsehprogrammen beraten (Presse- und Informationsamt der Bundesregie-
rung 1990: 189). Denn die Bundesregierung wollte ARD und ZDF »noch im
ersten Halbjahr 1990 iiber einen Satellit iibertragen« (ebd.: 192). Auf
Wunsch der Bundesregierung bereitete die Post zusitzlich die Ausstrahlung
von ARD und ZDF iiber terrestrische Sender vor. Auch sollten die DDR-

13 »Gespaltene Nation, in Der Spiegel v. 13.11.1989: 64.

14 So zum Beispiel der Vorsitzende der Landtagsfraktion der SPD in Nordrhein-Westfalen
Friedhelm Farthmann, vgl. Landtag intern, Diisseldorf, 7.11.1989: 18; der stellvertretende
CDU-Landtagsfraktionsvorsitzende in Nordrhein-Westfalen Hans-Ulrich Klose, vgl. 69.
Sitzung des Landtags-Hauptausschusses, Prot. 10/1350, 8.11.1989: 2; Klaus-Jiirgen Lais,
MdL, vgl. Sozialdemokratischer Landespressedienst Rheinland-Pfalz, Mainz, 6.11.1989;
der stellvertretende FDP-Bundestagsfraktionsvorsitzende Gerhart R. Baum, in SZ v. 13.11.
1989 (zit. nach Roper 1990: 265); Hamburgs Erster Biirgermeister Henning Voscherau am
28.11.1989, in FR v. 21.2.1990; der schleswig-holsteinische Ministerprasident und Vorsit-
zende der SPD-Medienkommission Bjorn Engholm, in taz v. 15.11.1989.
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Fernsehprogramme noch im Jahr 1990 in die Breitbandverteilnetze der DBP
Telekom eingespeist werden (ebd.: 192).

Die Vertreter der Bundeslidnder sprachen sich in der Medienkommission
gegen die Weiterverbreitung der DFF-Programme aus, da sie eine Verschir-
fung der Konkurrenz auf dem Fernsehwerbemarkt zu Lasten von ARD, ZDF
und der privaten Fernsehveranstalter fiirchteten. Zweitens wire die Einspei-
sung der DDR-Programme eventuell Grundlage fiir einen spéteren Bestands-
schutz geworden und hitte damit die Gestaltung einer gesamtdeutschen
Rundfunkstruktur erschwert. Im Gegensatz zur Bundesregierung lehnten die
Landervertreter auch eine Satellitenverbreitung von ARD und ZDF ab. Denn
die zusitzlichen Kosten fiir Satellitenrechte in Hohe von 150 bis 200 Mio.
DM im Jahr hitten nur iiber eine Gebiihrenerh6hung finanziert werden kon-
nen. Die »wechselseitige flichendeckende Fernsehversorgung« war damit
endgiiltig von Bund und Lindern zu den Akten gelegt worden. '3

Der wesentliche Grund fiir das Scheitern der wechselseitigen Verbreitung
der Fernsehprogramme lag darin, dal Bund und Lénder spitestens im Fe-
bruar 1990 eine gesamtdeutsche Rundfunkordnung im Auge hatten. Es ging
ihnen nicht mehr um die Forderung des deutsch-deutschen Zusammenwach-
sens mit Hilfe des Mediums Fernsehen, sondern um eine moglichst rei-
bungslose Uberleitung des Rundfunksystems.

Wiihrend sich die westdeutsche Seite einer Kosteniibernahme fiir die Wei-
terverbreitung der Fernsehprogramme verweigerte, fehlte dem DDR-Fern-
sehen der finanzielle Spielraum. Es wurde fiir wichtiger erachtet, mit techni-
schen Investitionen die Konkurrenzfahigkeit des DDR-Fernsehens zu verbes-
sern. Die Entscheidung von Bund und Léndern, ARD und ZDF nicht iiber
Satellit abzustrahlen, zeugte von einer realistischen Einschétzung der weite-
ren Entwicklung beziehungsweise von einer klaren Zielvorstellung iiber den
baldigen Beitritt der DDR zur Bundesrepublik. ARD und ZDF behielten so
weiterhin ihren Anspruch auf eine flichendeckende Ausstrahlung ihrer Pro-
gramme auf zwei der terrestrischen Frequenzketten auf dem Gebiet der
DDR.

15 Dal} das DDR-Fernsehen weiterhin an einer Satellitenverbreitung interessiert war, belegt
die Anfrage aus dem Friihjahr 1990 an die private Satellitenbetreibergesellschaft »Societé
Européenne de Satellite« (SES) in Luxemburg nach den Kosten eines Satellitenkanals. Bei
einem lidngerem Fortbestand der DDR wire die Aufschaltung der DDR-Fernsehprogram-
me auf den privaten Satelliten ASTRA wahrscheinlich realisiert worden.
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3.2 Die Koalitionsvereinbarung der neuen DDR-Regierung
vom 12. April 1990

Nachdem die konservative »Allianz fiir Deutschland« als klarer Sieger aus
der Volkskammerwahl vom 18. Mérz hervorgegangen war, legten die Regie-
rungsparteien der DDR — Allianzparteien, SPD und Liberale — in der Koali-
tionsvereinbarung vom 12. April 1990 unter anderem die »baldige Verab-
schiedung einer Mediengesetzgebung« fest, in der die »Meinungs-, Infor-
mations- und Medienfreiheit«, der »6ffentlich-rechtliche Charakter von Hor-
funk und Fernsehen« und die »innere Medienfreiheit« rechtlich abgesichert
werden sollten. Die SPD-Forderung nach einem »Ostdeutschen Rundfunkx,
der »insbesondere Mentalitdt, Stimmung, Hoffnung und Sorgen der Men-
schen des Gebietes der derzeitigen DDR zum Ausdruck bringt«, setzte sich
nicht durch.'® Der Zulassung privatwirtschaftlicher Rundfunkanbieter stimm-
ten dagegen alle Koalitionsparteien zu.!”

Die neue Regierung richtete im alten Presseamt beim Ministerrat ein Mi-
nisterium fiir Medienpolitik'® ein, das die unterschiedlichen Bemiihungen
zusammenfiihren und den Weg in eine freie und vielfiltige Medienlandschaft
bahnen sollte.'” Medienminister Gottfried Miiller (CDU), dessen Hauptauf-
gabe die Erarbeitung eines Mediengesetzes war, verstand sich als Anwalt der
kiinftigen Linder.?’ Die Regierungskommission »Mediengesetz«, die schon
unter dem Vorsitz des Justizministers den Medienbeschlufl der Volkskam-
mer ausgearbeitet hatte, wurde ins neue Medienministerium geholt.

Ziel der neuen DDR-Regierung war es, die weitgehende Autonomie des
Rundfunks einzuschrinken, damit dieser vor Bildung der Léander keine unwi-
derruflichen Fakten mehr schaffen konnte.?! Ferner bestand auf seiten der
Allianzparteien ein ausgeprigtes Interesse an der schnellen Einfiihrung von

16 SPD-Verhandlungspositionen zur Medienpolitik, undat., SPD-Positionen zu Horfunk und
Fernsehen vom 13.3.1990.

17 Die Ost-SPD lie8 sich von ihrem medienpolitischen Berater Friedrich-Wilhelm von Sell,
fritherer Intendant des WDR, iiberzeugen, daf die SPD, wenn sie aufgeschlossen sei, auch
die Méglichkeit habe, einiges mitzugestalten.

18 Im Medienministerium, das aus dem Presseamt des DDR-Ministerrates beziehungsweise
aus dem Amt fiir Presse und Information der Modrow-Regierung hervorging, befanden
sich, als Medienminister Gottfried Miiller (CDU) und sein Staatssekretir Manfred Becker
(SPD) ihre Geschifte aufnahmen, noch alle personellen Altlasten.

19 Dokumentiert in Medienspiegel-Dokumentation, Jg. 14, Nr. 17 v. 23.4.1990.

20 Jens Briining: »Anwalt der Lander, die es noch gar nicht gibt«, in SZ v. 27.4.1990.

21 »Medienminister Miiller begriff sich als Treuhédnder der Linder, in SZ v. 27.4.1990.
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privatem Rundfunk, in dem man ebenfalls einen Ausgleich zum ehemaligen
Staatsrundfunk sah.

Jedem Ministerium war ein parlamentarischer Ausschufl beigeordnet, um
die Auflésung der existierenden zentralistischen Strukturen parlamentarisch
zu iiberwachen. Folglich installierte die Volkskammer einen Ausschuf3
»Presse und Medien«, dem Jiirgen Schwarz (DSU) vorsal.

3.3 Der Deutsche Fernsehfunk — Ein (erfolgloser) Strategiewechsel

Der von der SED eingesetzte Generalintendant des Deutschen Fernsehfunks,
Hans Bentzien (SED/PDS), verbesserte die finanzielle Situation und die
Programmattraktivitit des DFF erheblich. Auf DFF 2 wurden ab dem 18.
Mirz die Regionalsendungen aus den Landesstudios Gera, Dresden, Halle,
Rostock und Berlin (fiir Potsdam) gesendet.22 Der Modrow-Freund Bentzien
versuchte, dadurch einer kommenden Lénderstruktur gerecht zu werden. Auf
einer rundfunkpolitischen Fachtagung der ARD am 27. April 1990 liel Ge-
neralintendant Bentzien keinen Zweifel daran aufkommen, dafl der DFF eine
»ernste Konkurrenz« sein wolle.??

Zu diesem Zeitpunkt hatten sich die Medienpolitiker der beiden grofien
westdeutschen Parteien bereits deutlich gegen eine dritte 6ffentlich-recht-
liche Anstalt in einem vereinten Deutschland ausgesprochen. Die SPD-Me-
dienkommission hielt die Finanzierung eines weiteren Systems fiir nicht trag-
bar.?* Fiir den medienpolitischen Sprecher der CDU, Bernd Neumann, war
ausschlaggebend, »dafl in vielen Schliisselstellungen ... noch vorwiegend
Vertreter des alten Regimes sitzen«.?> Die Privatfunkverbinde verwahrten
sich gegen die Frequenzbesetzung durch ein weiteres 6ffentlich-rechtliches
System. Die beiden grofen Parteien sowie die offentlich-rechtliche und kom-
merzielle Medienwirtschaft aus der Bundesrepublik standen damit in gemein-
samer Opposition gegen das Streben des DDR-Fernsehens, seinen Bestand
zu sichern.

22 »Alle Krifte, die fiir Erneuerung eintreten, haben gleiche Chancen«, Gespriach mit Hans
Bentzien in Neues Deutschland v. 18.1.1990.

23 Peter Leudts: »Vorrang fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk in der DDR«, in Funkkor-
respondenz 18 v. 4.5.1990: 5.

24 »Bjorn Engholm fiir ARD- und ZDF-Ausdehnung auf DDR-Medien, in epd Kifu 28/29
v. 11.4.1990.

25 Bernd Neumann: »Perspektiven fiir die Rundfunkordnung in Deutschland in den neunziger
Jahren, in Funkkorrespondenz 16 v. 20.4.1990: 1-3.
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Gemil dem Medienbeschlufl der Volkskammer vom 5. Februar 1990 ar-
beitete die DFF-Leitung zusammen mit dem Personalrat ein Fernsehstatut
aus, das die vom Bundesverfassungsgericht vorgegebenen Anforderungen an
Rundfunkfreiheit und Staatsferne sowie an ein binnenpluralistisches offent-
lich-rechtliches Rundfunksystem umsetzen sollte.

Um die Konkurrenzféhigkeit langfristig zu stirken, wollte Bentzien den
Personalbestand allméhlich verringern. Anstatt jedoch die vor allem von der
CDU-West und den Allianzparteien geforderten personellen Verdnderungen
zu realisieren, verhdngte der DFF-Generalintendant einen Einstellungsstop
(Hall 1990: 200). Im Fernsehen war damit die personelle Kontinuitit un-
iibersehbar.

Die ARD, gegeniiber der DFF-Politik bereits sehr miitrauisch, lehnte das
Angebot des Deutschen Fernsehfunks und der Post der DDR vom Mai 1990
ab, fiinf Sender im 0stlichen Teil der DDR (Raum Dresden, Bezirke Rostock
und Neubrandenburg) zur terrestrischen Verbreitung des ARD-Gemein-
schaftsprogramms zu nutzen. Die ARD war mit den Bedingungen — Aus-
strahlung des Gemeinschaftsprogramms erst ab 20 Uhr, Ausstrahlung des
DFF-Programms am Vorabend und lange Kiindigungsfristen — nicht einver-
standen. Der damalige NDR-Intendant Peter Schiwy erklérte, dafl die ARD
an einer Vollabdeckung der DDR interessiert sei und die Aussparung wich-
tiger Zeiten im Abendprogramm den Versuch darstelle, »das DDR-Pro-
gramm zu stabilisieren«.? Damit blieb die Forderung der ARD nach einer
vollstidndigen terrestrischen Frequenzkette auf dem Gebiet der DDR weiter-
hin bestehen.

Am 31. Mai 1990 verfiigte Ministerpriasident de Maiziere die Abberufung
des DFF-Generalintendanten und seines Kollegen Manfred Klein vom
Rundfunk der DDR.?’ Sowohl die Alleinginge Bentziens als auch sein Par-
teibuch diirften die maligeblichen Griinde fiir die Absetzung gewesen sein.
Der Medienkontrollrat, der die Personalvorschlige des Ministerprisidenten
laut Medienbeschlu3 der Volkskammer vom 5. Februar 1990 bestitigen
multe, votierte gegen eine Berufung Gero Hammers, dem damaligen Inten-

26 »ARD lehnt Angebot aus der DDR ab, in Neue Ruhr Zeitung, Essen, v. 10.5.1990.

27 Hans Modrow, der Ministerprisident der »Wende«-Regierung, beantragte noch kurz nach
seiner Abwahl am 18. Mirz beim Medienkontrollrat, die beiden amtierenden Generalinten-
danten zu bestitigen (Brief vom 25. Mirz 1990, unverdffentlicht). Der Medienkontrollrat
lehnte seinen Antrag mit der Begriindung ab, daff »die Umwandlung in 6ffentlich-recht-
liche Anstalten noch nicht abgeschlossen ist« und es keinen Sinn mache, »eine von einer
Ubergangsregierung erteilte Berufung zu bestitigen« (Medienkontrollrat, Protokoll der Sit-
zung vom 28.3.1990).
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danten des Hans-Otto-Theaters in Potsdam, zum neuen Generalintendanten.
Einzelne Mitglieder des Medienkontrollrates kritisierten, dal dem Fernseh-
statut vorgegriffen werde?® und die »Stelle nicht 6ffentlich ausgeschrieben«
worden sei, was dem Prinzip der Staatsferne widerspreche. Medienminister
Gottfried Miiller (CDU) verteidigte die Entscheidung vor dem Medienkon-
trollrat damit, da3 Ministerprisident de Maiziére »einen Mann seines Ver-
trauens« habe berufen wollen (Medienkontrollrat, Protokoll zur Sitzung am
13.6.1990). Dieses Vorgehen sties im Medienkontrollrat, der iiber die Medi-
enfreiheit zu wachen hatte, auf grofites Unverstindnis.

Das DDR-Medienministerium setzte daraufhin im Juni 1990 den bisheri-
gen Leiter des ersten DFF-Programms, Michael Albrecht, als kommissari-
schen Generalintendanten des DFF ein. Bentzien wollte man auf keinen Fall
langer in dieser Position dulden, wihrend Manfred Klein die Geschéfte
kommissarisch weiterfiihrte. Albrecht, der keiner Partei angehorte, hatte sich
nach der Wende in verschiedenen politischen Gremien, unter anderem in der
Regierungskommission »Mediengesetz«, fiir den Verband der Film- und
Fernsehschaffenden engagiert.”” Mit ihm an der Spitze versuchte der DFF
alles, um sich moglichst reibungslos und schnellstméglich in die ARD-
Struktur einzufiigen.

Nachdem der Vertrag zur Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion am
18. Mai 1990 unterzeichnet war, stand der Weg zur deutschen Einigung
endgiiltig fest. Die Perspektive eines Beitritts der DDR zur Bundesrepublik
lie auf keine starke Verhandlungsposition der DDR mehr hoffen. Zudem
lagen inzwischen klare rundfunkpolitische Positionen der beiden groBen
westdeutschen Parteien vor. Sowohl die CDU als auch die SPD sprachen
sich in ihren Grundsatzpapieren gegen eine dritte 6ffentlich-rechtliche An-
stalt in einem geeinten Deutschland aus.* Die neuen Bundeslinder sollten,
so die Vorstellung beider Parteien, dem ZDF-Staatsvertrag beitreten und die
neugebildeten Landesrundfunkanstalten Mitglieder der ARD werden.?' Der

28 So der Vorsitzende Martin Kramer in epd Kifu 47 v. 16.6.1990: 16, »DDR-Fernsehen vor-
iibergehend fiihrungslos?«.

29 Reinhart Biinger: »Total-Renovierung heifit die Devise«, in FR v. 25.5.1990.

30 Beschluf des Bundesfachausschusses Medienpolitik der CDU vom 30.5.1990, in Funkkor-
respondenz v. 1.6.1990; SPD-Leitlinien zur Medienentwicklung im vereinten Deutschland
vom 18. Juni 1990, in epd Kifu v. 23.6.1990.

31 Die Fraktionsvorsitzenden der FDP-West aus Bund und Lindern fafiten erst im September
einen BeschluB, in dem sie sich gegen eine dritte 6ffentlich-rechtliche Fernsehanstalt aus-
sprachen (»Liberale gegen dritte Fernsehanstalt«, in Neues Deutschland v. 17.9.1990).
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DFF versuchte angesichts dieser Entwicklung, sich an den institutionellen
Rahmen der Rundfunkorganisation in der Bundesrepublik anzupassen.

Im Gegensatz zum Rundfunk der DDR entwickelte der DFF ein sehr ela-
boriertes und am westdeutschen Verfassungsrecht orientiertes Statut, das der
Medienkontrollrat am 27. Juni 1990 bestitigte. Das Foderalisierungskonzept
des DFF sah eine Fiinflanderanstalt mit Sitz in Berlin und Landessender vor,
die ihre Regionalprogramme eigenstindig verbreiten konnen. DFF 1 und
DFF 2 sollten weiterhin iiberregional senden. Der DFF unternahm alle An-
strengungen, um durch groftmdégliche Anpassung seiner Strukturen an das
bundesdeutsche offentlich-rechtliche Rundfunksystem seinen Bestand in der
Zeit nach der deutschen Einigung zu sichern.

Das Fernsehstatut erreichte materiell einen hohen Grad an Staatsferne
und Binnenpluralismus. Dem Fernsehrat gehorten danach 49 verschiedene
Gruppen an. Die Parteienvertreter durften weder einer Regierung noch einer
Parlamentsfraktion angehoren. Die Fernsehratsmitglieder erhielten eine un-
abhingige Stellung. Die entsendende Organisation durfte eine Abberufung
nur im Fall eines »wichtigen Grundes« vornehmen.

Bemerkenswert waren die ausgepridgten Mitwirkungsrechte des Fern-
sehrates auch in der Programmgestaltung. Sie gehen iiber die Rechte ver-
gleichbarer westdeutscher Gremien hinaus (Frank 1990: 105). Das Mitbe-
stimmungsrecht des Fernsehrates bei der Berufung der Direktoren und des
Chefredakteurs von »DFF aktuell« war ein weiteres Element seiner starken
Stellung. Auch dem Intendanten verlieh das Statut eine starke Stellung. Er
durfte nur aus einem wichtigen Grund und mit einer Zweidrittelmehrheit ab-
berufen werden.’* »Dieses auf Multipolaritit angelegte System« zwischen
Intendant und Fernsehrat diene »der Verhinderung von einseitiger Gewichts-
bildung und damit letztendlich auch dem Gebot der Staatsferne« (Frank
1990: 106). Ein zweiter Faktor zur Bildung von »Multipolaritit« und Viel-
falt war die Einrichtung der inneren Rundfunkfreiheit:

Die offentlichkeitswirksamen Mitarbeiter des DFF ... haben das Recht, die Aus-
arbeitung eines Materials zu verweigern, wenn Themenstellung und Auftrag ihren
personlichen Uberzeugungen widersprechen. Sie sind nicht verpflichtet, dffent-
lich Ansichten zu vertreten, die ihrer personlichen Uberzeugung widersprechen.
Sie sind nicht verpflichtet, 6ffentlich Ansichten zu vertreten, die ihrer personli-
chen Meinung zuwiderlaufen. (Ziffer 3.3 des Vorldufigen Statuts der Fernseh-
anstalt Deutscher Fernsehfunk, in: epd Kifu 53 vom 7.7.1990)

32 Nach westdeutschen Rundfunkgesetzen ist ein wichtiger Grund meist nicht erforderlich.
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Zwar erarbeitete der DFF damit ein Statut, das die verfassungsrechtlichen
Anforderungen weitgehend vorbildlich erfiillte, doch fehlte bis in den Sep-
tember hinein eine gesetzliche Grundlage, die die Legitimitit der Rundfunk-
anstalten erheblich erhoht und ihre Verhandlungsposition verbessert hitte.
Unter dem Druck der Entwicklung erschien es der DFF-Belegschaft oppor-
tun, den zentralen Vorwurf der CDU/CSU und DSU, dafl noch immer sdmt-
liche der alten SED-Kader an den zentralen Stellen sdflen, zu entkriften. Im
Mai forderte der Personalrat des DFF den Genaralintendanten zu einer ein-
maligen Uberpriifungsaktion auf. Die noch verbliebenen Komiteemitglieder
wurden nach Durchfiihrung der Uberpriifungsaktion entlassen; diejenigen,
die vor der Wende auf dem Bildschirm SED-Positionen vertreten hatten,
durften fortan nur noch im Hintergrund arbeiten. Im AnschluB an diese Uber-
priifungsaktion wurden 100 Leitungsstellen neu besetzt.>* Die Suche nach
Stasi-Offizieren und inoffiziellen Stasi-Mitarbeitern wurde mit Hilfe der
Gauck-Behorde** im September 1990 beim DFF und beim »Rundfunk der
DDR« fortgesetzt.*> Entlassungen im groBen Stil nahm der DFF dariiber hin-
aus nicht mehr vor. Vielmehr gliederte man 1.000 Mitarbeiter aus, die bis da-
hin in DFF-eigenen Bau-, KFZ- und anderen Betrieben beschiftigt waren.>®

Innerhalb kiirzester Zeit wurde die Regionalisierung von DFF 1 umge-
setzt. DFF-Intendant Albrecht machte Ende August vor dem Volkskammer-
ausschuf3 »Presse und Medien« den Vorschlag, den DFF noch vor der Lin-
derbildung in die ARD einzubinden. Uber DFF 1 sollte, so Albrechts Vor-
schlag, das ARD-Gemeinschaftsprogramm mit Landesfenstern ausgestrahlt
werden. Das ZDF bekomme die dritte Senderkette, die allerdings von der
Post noch aufzubauen sei. Auf den Frequenzen von DFF 2 solle das Regio-
nalprogramm der neuen Bundeslinder gesendet werden.?” Langfristig solle
die Berliner Zentrale »nur noch Produktionsstitte fiir die in den Léndern
entwickelten Programmideen«® sein.

Die ARD nahm den Vorschlag des DFF-Intendanten zunichst sehr posi-
tiv auf. Die Intendantenrunde beschlofl am 11./12. September, dem Deut-

33 »Erneuter Umbau der DFF-Leitung, in epd Kifu 57 v. 21.7.1990.

34 Joachim Gauck wurde als Regierungsbevollmichtigter fiir die personenbezogenen Unter-
lagen der Staatssicherheit eingesetzt.

35 Michael Gneuss: »Der komplizierte Prozel des ehrlichen Umdenkens«, in Die Welt v.
20.11.1990.

36 »DFF will >kompatibel< mit ARD-Programm sein«, in FR v. 13.8.1990.

37 »DFF mochte seine zweite Sendefrequenz behalten«, in Funkkorrespondenz v. 30.8.1990.

38 »Am liebsten schon im September zur ARD...«, in FR v. 30.8.1990.
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schen Fernsehfunk das ARD-Programm anzubieten.*” Jedoch das DDR-Me-
dienministerium genehmigte das Vorhaben nicht. Der Staatssekretidr des
DDR-Medienministeriums, Manfred Becker, lie wissen, dafl die Frequenz-
aufteilung eine der wichtigsten Aufgaben der Linder sei.*’ So erwies sich
das Medienministerium als wirksamer Treuhédnder der zukiinftigen Linder.
Das Angebot des DFF, das ARD-Gemeinschaftsprogramm zu iibernehmen
beziehungsweise der ARD beizutreten, war somit einige Tage vor Inkraft-
treten des Einigungsvertrages politisch nicht mehr durchsetzbar.

3.4 Regionalisierung des Rundfunks der DDR

Horfunkgeneralintendant Manfred Klein stellte drei Tage nach der Volks-
kammerwahl vom 18. Miérz 1990 sein Amt zur Verfiigung (Funkhaus 1990:
180). Der Horfunkrat forderte daraufhin den neugewéhlten Ministerprisi-
denten de Maiziere auf, einen Nachfolger zu berufen und fiir eine umfassen-
de personelle Erneuerung zu sorgen (Funkhaus 1990: 187). Da aber die Be-
rufung Gero Hammers im Juni 1990 durch den Medienkontrollrat verhindert
wurde, behielt Klein die kommissarische Leitung des Rundfunks noch bis
zum 21. August 1990. Wihrend es um ihn zunehmend stiller wurde, entwik-
kelte sich sein Stellvertreter Werner Maltusch zum mafgeblichen Akteur.
Das ehemalige SED-Mitglied Maltusch pflegte ganz im Gegensatz zu sei-
nem Kollegen Bentzien die Kontakte zum Medienministerium, zur ARD und
auch zu den privaten Rundfunkanbietern aus der Bundesrepublik. Maltusch
brachte schon im April 1990 die Foderalisierung des Horfunks und weitge-
hende Kooperationen mit der ARD erheblich voran.

Am 18. Juni 1990 griindete der »Rundfunk der DDR« fiinf kommissari-
sche Landesrundfunkdirektionen.*! Mit ihrem Aufbau ging kein personeller
Wechsel einher. Ein Einstellungsstop bei den Landesrundfunkdirektionen
sollte den Mitarbeitern aus Berlin den Vorrang lassen. Nachdem Generalin-
tendant Klein die Landesrundfunkdirektoren mit Generalvollmachten ausge-
stattet hatte, koppelten sich diese aber immer mehr von der Ostberliner Zen-
trale ab. Die Landesrundfunkdirektionen suchten zur Verbesserung ihrer fi-
nanziellen Situation Kooperationen mit verschiedenen ARD-Anstalten.

39 »Die ARD bietet der DDR das ARD-Programm an, in epd Kifu 73 v. 15.91990: 6.

40 Cornelia Bolesch: »Das Engegefiihl in der Wartepause«, in SZ v. 3.9.1990.

41 Radio Mecklenburg-Vorpommern (mit Sitz in Rostock), Radio Sachsen-Anhalt (Halle),
Antenne Brandenburg (Potsdam), Sachsenradio (Leipzig), Thiiringer Rundfunk (Weimar).
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Die drei der fiinf Horfunkprogramme aus der Nalepastrale in Ostberlin
bemiihten sich im Sommer 1990 noch aktiv, ihr Uberleben nach der Her-
stellung der deutschen Einheit zu sichern. Der in der Wendezeit entstandene
Kulturkanal, »DS Kultur«, trat mit einem vollig neuen Konzept auf*? und
zog auch ein Zusammengehen mit dem Deutschlandfunk und RIAS zur Ver-
breitung nationaler Horfunkprogramme in Betracht (Funkhaus 1990: 552).
Wihrend die Uberlebenschancen dieses »Kindes der Wende« allgemein als
gut eingeschitzt wurden,* sah es fiir die verbleibenden zentralen Horfunk-
programme, »Berliner Rundfunk« und »Jugendradio DT 64«, schlechter aus.
Fiir den Auslandssender Radio Berlin International war seit der Paraphie-
rung des Einigungsvertrages am 31. August klar, da3 mit der deutschen Ein-
heit die Auflosung erfolgte. Nach Art. 13 Abs. 2 EVertr, der explizit auf RBI
zugeschnitten war — es sind auch »Teileinrichtungen« explizit aufgefiihrt —,
fiel RBI in die Kompetenz des Bundes, der die Auflosung des Senders zum
3. Oktober 1990 verlangte (Funkhaus 1990: 552).

Die eigenstindige Regionalisierung im Horfunksektor forderte zwar ei-
nerseits die Auflosung der zentralen Horfunkanstalt, beseitigte aber nicht
den Makel des »Staatsrundfunks«. Die DDR-Regierung hatte sich im Laufe
des Juli 1990 Horfunk und Fernsehen unauffillig unterstellt. Geméal Lander-
einfiihrungsgesetz, das die Volkskammer am 22. Juli 1990 verabschiedet
hatte, wurden bis zur Herstellung der Einheit Deutschlands Hoérfunk und
Fernsehen in die ausschlieBliche Gesetzgebungs- und Verwaltungsbefugnis
der Republik gelegt.** Auf dieser Grundlage lieB Medienminister Miiller die
Vollmachten der Landesrundfunkdirektoren widerrufen.

Das Medienministerium verhinderte ganz im Sinne der zukiinftigen Lén-
der prijudizierende Strukturen und untersagte den Landesrundfunkdirektoren
aus diesem Grund eigenstindige Vertragsabschliisse iiber ein begrenztes Vo-
lumen hinaus oder mit langen Laufzeiten. Kurt Biedenkopf etwa, damaliger
CDU-Spitzenkandidat fiir die Landtagswahlen in Sachsen, emporte sich iiber
die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten aus dem Westen, die versuch-
ten, »moglichst schnell viel zu besetzen, von Frequenzen angefangen bis zum
Einkauf von Personen, um die zukiinftige Entwicklung vorherzubestim-

42 Der Generalintendant berief in Abwesenheit von Staatssekretdr Manfred Becher vom Me-
dienministerium die stellvertretende Leiterin der Horspielabteilung in der Abteilung Funk-
dramatik, Monika Kiinzel, zur Chefredakteurin, ihr Stellvertreter wurde Stefan Amzoll,
bislang Chefredakteur von Radio DDR 2 und 1989 noch Funktionir in der SED-Grund-
organisation des Rundfunks der DDR (Funkhaus 1990: 202).

43 Art. 35 EVertr schiitzt die kulturelle Substanz der DDR, wovon auch DS Kultur profitierte.

44 Liandereinfiihrungsgesetz vom 22. Juli 1990, GB1. der DDR, Teil I Nr. 51, 955.
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men«. Biedenkopf pliddierte im Oktober 1990 fiir zwei Mehrldnderanstalten
auf dem Gebiet der ehemaligen DDR, davon eine um »den GroBraum Sach-
sen« herum.* Trotz der friihzeitigen Regionalisierung, des massiven Perso-
nalabbaus und der Zusammenarbeit mit ARD-Partnern war es also auch dem
Horfunk nicht gelungen, Fakten zu schaffen, die seinen Bestand garantieren
konnten.

4  Die Durchsetzung des westdeutschen Ordnungsmodells

4.1 Wie sich CDU-West und SPD-West die gesamtdeutsche
Rundfunkordnung vorstellten

Einig waren sich CDU und SPD* darin, daB das offentlich-rechtliche Rund-
funksystem nicht durch eine dritte 6ffentlich-rechtliche Sdule ausgedehnt
werden durfte, vielmehr sollten sich die Landesrundfunkanstalten der neuen
Liander in die ARD einfiigen. Die SPD, die in dieser Zeit tendenziell eher die
Interessen des offentlich-rechtlichen Systems vertrat und sich fiir dessen
Konkurrenzfahigkeit einsetzte, sprach sich im Gegensatz zur CDU nicht ex-
plizit gegen eine Fiinflanderanstalt aus. Die CDU verlangte einen schmalen
offentlich-rechtlichen Rundfunk zugunsten privater Rundfunkanbieter. Der
offentlich-rechtliche Rundfunk sollte nach Meinung der CDU von Anfang
an kommerzieller Konkurrenz ausgesetzt werden. Sie forderte nachdriicklich
die Auflosung der »SED-Rundfunkapparate«. Die Entlassung des gesamten
Personals und die Fragmentierung des Rundfunks in neu zu griindende Lan-
desrundfunkanstalten sollten dem Ziel dienen, desintegrierende und problem-
akkumulierende Wirkungen eines Rundfunksystems zu vermeiden, das im
alten sozialistischen Gesellschaftssystem verankert war. Bei personeller Kon-
tinuitidt drohte die Gefahr, dafl die Rundfunkhiuser der DDR als » Anwilte«
der DDR-Biirger fungierten und die spezifischen Probleme des Vereini-
gungsprozesses vor allem kritisch darstellten. Dagegen konnte ein von den
Lénderregierungen selbst etablierter Rundfunk — bei entsprechendem Ein-

45 »Biedenkopf attackiert Landesrundfunkanstalten«, in Welt am Sonntag v. 14.10.1990.

46 Die FDP engagierte sich kaum auf dem Gebiet der Rundfunkpolitik, die Griinen prote-
stierten wie in anderen Politikfeldern auch gegen das Ubernahmeverhalten der Bundesre-
gierung.
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fluB} auf wichtige Personalentscheidungen — eher einen Beitrag zur Integra-
tion der Ostdeutschen in die Gesellschaftsordnung und das Wertesystem der
alten Bundesrepublik Deutschland leisten.*’

4.2 Das Scheitern der ostdeutschen Reformpolitik

Der »VolkskammerbeschluB3 iiber die Gewiéhrleistung der Meinungs-, In-
formations- und Medienfreiheit« vom 5. Februar 1990 beauftragte die alte
Mediengesetzgebungskommission, die in Anlehnung an den Runden Tisch
gebildet worden war, mit der Ausarbeitung eines Mediengesetzes. Die DDR-
Regierung, die nur noch mit einem kurzen Bestand der DDR rechnete, wollte
dagegen so schnell wie moglich ein Rundfunkiiberleitungsgesetz verabschie-
den, um mit einer geordneten Medienlandschaft in die Verhandlungen mit
der Bundesregierung eintreten zu kénnen.*® Fiir die Eile, die das Medien-
ministerium an den Tag legte, war auch das »stark entwickelte Interesse« der
CDU-Ost an der schnellen Zulassung von privaten Rundfunkanbietern ver-
antwortlich. Ferner sollten die alten Rundfunkstrukturen auf gesetzlicher
Grundlage reformiert und foderalisiert werden, dies um so dringlicher, als
die Berufung eines neuen Generalintendanten durch Ministerprisident de
Maiziére am Medienkontrollrat gescheitert war und sich die Landesrund-
funkdirektionen von der Berliner Zentrale abkoppelten und — dhnlich wie der
DFF — durch die Kooperationsprojekte mit ARD-Anstalten Fakten zu schaf-
fen drohten.

Eine westdeutsche Beratergruppe, bestehend aus Vertretern des Presse-
und Informationsamtes der Bundesregierung, Privatfunkverbidnden, west-
deutschen Medienrechtlern, Rundfunkreferenten aus Nordrhein-Westfalen
und Rheinland-Pfalz, dem friiheren Intendanten des WDR und Berater der
SPD-Ost, Friedrich-Wilhelm von Sell, dem Direktor der Berliner Anstalt fiir
Kabelkommunikation, Hans Hege, dem damaligen NDR-Intendanten, Peter
Schiwy, sowie dem SFB-Intendanten, Giinther von Lojewski, beschiftigte
sich auf Initiative des DDR-Medienministeriums mit den grundlegenden
Fragen der Uberleitung des Rundfunks. Der Entwurf fiir ein Rundfunkiiber-
leitungsgesetz wurde schlieflich im Kreis der Rundfunkreferenten aus Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz, dem ehemaligen ZDF-Justitiar, Ernst

47 Z.B. Brigitte Knott-Wolf: »Integration iiber alles? Ein Bild deutscher Wirklichkeit« —
Mainzer Tage der Fernseh-Kritik 1991, in Funkkorrespondenz 23, Juni 1991: 1-3.
48 »Ich hore viel Autoradio«, Interview mit Medienminister Miiller, in taz v. 26.5.1990.
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Fuhr, Staatssekretidr Becker und Medienminister Miiller ausgearbeitet, ohne
den MedienausschuB der Volkskammer dariiber zu informieren.*’ Erst Mitte
Juni teilte das Medienministerium der Offentlichkeit mit, daB ein Rundfunk-
tiberleitungsgesetz (RUG) noch vor der Sommerpause verabschiedet werden
solle.”® Der Medienminister leitete den Gesetzentwurf am 11. Juli 1990 der
Volkskammer zur Beratung zu.’! Zuvor hatte weder eine 6ffentliche Diskus-
sion, wie sie der Medienbeschlufl vom 5. Februar 1990 vor der parlamenta-
rischen Behandlung vorschrieb, noch die von Manfred Becker in Aussicht
gestellte Anhorung der Mediengesetzgebungskommission stattgefunden. Da-
gegen wurde der Gesetzentwurf mit der Bundesregierung und den West-
Lindern abgestimmt und von ihnen unterstiitzt.

In der DDR gab es vehementen Protest gegen den Gesetzentwurf. Me-
dienkontrollrat und Volkskammer beklagten das rechtswidrige Verfahren.>?
Der Gesetzentwurf traf auf Ablehnung bei allen Volkskammerfraktionen —
einschlieBlich der CDU, des Demokratischen Aufbruchs (DA) und der DSU.
Einige Abgeordnete und auch die Rundfunkanstalten der DDR hatten den
Verdacht, de Maiziere wolle den Rundfunk in seine Hand bekommen, um
ihn zu zerschlagen.’ Diese Interpretation war jedoch zu weitgehend, da das
Medienministerium lediglich versuchte, die Foderalisierung des Rundfunks
selbst zu steuern und Rundfunk und Fernsehen an einem autonomen Schaf-
fen von Fakten zu hindern. Neben der Staatsnihe des Gesetzentwurfs, die
von allen Seiten im Kreuzfeuer der Kritik stand, kritisierte die SPD-Fraktion
in der Volkskammer die hohen Kosten einer Dezentralisierung in fiinf »klei-
ne Biirokratien«.3*

Der Gesetzentwurf, der zwar teilweise wortliche Anleihen aus Art. 5 GG,
dem Rundfunkstaatsvertrag und dem WDR-Gesetz beziiglich Meinungsfrei-
heit, Jugendschutz, Werbebestimmungen, Gegendarstellung und Rechtsauf-
sicht enthielt, widersprach in einigen Punkten der nach Art. 5 GG garantier-
ten Rundfunkfreiheit. Der Landesrundfunkdirektor und sein Beirat, beste-

49 Gisela Bender, Rundfunkreferentin aus Nordrhein-Westfalen, und Helmut Fritz Karraf3, in
gleicher Funktion in Rheinland-Pfalz, arbeiteten als Leihbeamte bis September bezie-
hungsweise August 1990 im Ministerium fiir Medienpolitik der DDR.

50 DDR-Medienministerium: Rundfunkiibergangsgesetz und Gebiihrenerhohung im Friih-
herbst, in Funkkorrespondenz 25 v. 22.6.1990: 10.

51 Antrag des Ministerrates der Deutschen Demokratischen Republik vom 11.7.1990, Druck-
sache Nr. 134.

52 Medienkontrollrat (1990): Stellungnahme des Medienkontrollrates vom 11.7.1990.

53 Jens Briining: »Ein schneller Versuch, die Rundfunkstruktur der DDR zu zerschlagen, in
SZ v. 4.7.1990.

54 »DDR-Volkskammer lehnt Rundfunkgesetz ab«, in epd Kifu 58 v. 25.7.1990: 7.
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hend aus »fiinf im jeweiligen Land anerkannten Personlichkeiten des 6ffent-
lichen Lebens«, sollte vom Vorsitzenden des Ministerrates im Einvernehmen
mit dem Volkskammerausschu3 »Presse und Medien« berufen werden. Das
Medienministerium begriindete das damit, dal auf der Ebene der zukiinfti-
gen Linder gesellschaftliche Gruppierungen noch nicht existierten. In dieser
Ubergangszeit verfiige die demokratisch gewihlte Regierung iiber die groBte
Legitimation. Sicherlich fiirchtete man auch, daf} sich vor allem alte SED/
PDS-Organisationen sowie die Reformergruppen aus der Wendezeit in den
Gremien wiederfinden wiirden.”> Wire es dem Medienministerium um eine
staatsunabhingige Ubergangslosung gegangen, dann hitte es die Wahl so-
wohl der Personlichkeiten des Beirats als auch des Landesrundfunkdirektors
durch eine Zweidrittelmehrheit in der Volkskammer vorschreiben kénnen.
Auf diese Weise wire eine einseitige parteipolitische Entscheidung auf an-
derem Wege sehr erschwert worden.

Der Entwurf des Rundfunkiiberleitungsgesetzes sah auch die Zulassung
von privatem Rundfunk vor. Die vorgesehene Regelung entsprach den For-
derungen des Bundesfachausschusses Medienpolitik der CDU-West und der
beiden Privatfunkverbinde. Die vorldufige Vergabe von Frequenzen an pri-
vate Rundfunkanbieter sollte die Gefahr bannen, daf die Einfiihrung kom-
merziellen Rundfunks von den neuen Lindern zuriickgestellt werde.’® Mit
der sofortigen Einfiihrung der Privaten, so kann man aus AuBerungen von
CDU-Reprisentanten schlieen, sollte dem offentlich-rechtlichen Rundfunk
sofort eine Konkurrenz zur Seite gestellt werden, um auf diese Weise sein
Expansionsstreben einzuschrinken, ihn finanziell abhéngig und dadurch
kontrollierbar zu machen.’’

Den rundfunkpolitischen Vorstellungen der Volkskammerabgeordneten
weitaus nidher kam der Gesetzentwurf zur Rundfunkiiberleitung, den die
Volkskammerfraktion der SPD am 20. Juli 1990 vorlegte und dessen Haupt-
autor der medienpolitische Berater der SPD-Ost, Friedrich-Wilhelm von Sell,
war. Er sah die Einrichtung eines »Ostdeutschen Hor- und Fernsehfunks«
vor, der sich in sechs Landesdirektionen gliedert. Sell hielt eine Fiinfldnder-
anstalt fiir die wirtschaftlich sinnvollste Losung. Mit jahrlichen Gebiihren-

55 Peter Leudts: »Nicht zu Ende gedacht. Zum Rundfunkiiberleitungsgesetz in der DDR«, in
Funkkorrespondenz 28 /29 v. 13.7.1990: 2.

56 Manfred Becker: »Kriterien fiir die Zulassung von privaten Rundfunkanbietern noch nicht
erarbeitet«, in Handelsblatt v. 13.7.1990.

57 So der ehemalige DDR-Justizminister Manfred Walther (CDU) auf der Presserechtstagung
am 19./20. Oktober 1990 in Gliicksburg (Wenzel 1991: 375; Pottker 1991: 75).
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einnahmen von rund einer Milliarde Mark hitte sie iiber eine mit dem WDR
und dem ZDF vergleichbare Wirtschaftskraft verfiigt.® Die Staatsferne sollte
wie in westdeutschen Rundfunkgesetzen und Staatsvertrigen durch einen
pluralistisch zusammengesetzten Rundfunkrat gewdhrleistet werden. Dem
vierzigkopfigen Rundfunkrat sollten weder Parteien- und Regierungsvertre-
ter noch Personen angehoren, die in einer Organisation bereits vor dem 30.
November 1989 ein Amt innehatten. Dieser Entwurf kam bemerkenswerter-
weise ohne Zusammenarbeit mit der westdeutschen SPD zustande. Deren
Medienkommission hatte sich nie mit dem Rundfunkiiberleitungsgesetz-Vor-
schlag der Schwesterpartei beschéftigt.

Die Volkskammer verwies beide Gesetzentwiirfe zur Uberarbeitung an
den Volkskammerausschufl »Presse und Medien«, in dem die konservativen
Allianzparteien mit sechs, die SPD mit drei, die PDS mit zwei Sitzen, die
Liberalen und das Biindnis 90/Griine mit jeweils einem Sitz vertreten wa-
ren. Die AusschuBmitglieder beschrieben seine Arbeit als sehr sachorien-
tiert, das iibliche »Parteiengerangel« habe nicht stattgefunden. Die Volks-
kammerabgeordneten verstanden sich in dieser Ubergangszeit als echte Kon-
trollinstanz gegeniiber der Regierung. Da die AusschuBmitglieder sehr eng
mit den leitenden Rundfunkmachern zusammenarbeiteten und Vertrauen in
die begonnenen Reformen des Rundfunksystems setzten, sprachen sich alle
Ausschufimitglieder fiir einen sozialvertraglichen Umbau der beiden Rund-
funkanstalten aus. Bei Jiirgen Schwarz (DSU), dem Vorsitzenden des Medi-
enausschusses, vollzog sich der Meinungswandel nach einem Besuch des
DFF in Berlin-Adlershof:

Meine Position zum DDR-Fernsehen war noch vor vier Wochen ungefihr die:
Diese Einrichtung, die 40 Jahre gelogen und betrogen und die Bevolkerung in ei-
nem MaBe verdummt hat, da} sie ... das Recht verspielt (hat), in irgendeiner
Weise weiter zu senden ... Aber jetzt war ich in Adlershof und ich spiirte dort,
zumindest in den untersten Teilen der Belegschaft, im neugeschaffenen Betriebs-
rat, in der Gewerkschaft, die Bereitschaft, einen neuen Weg zu beschreiten, neue
Programme zu machen, sich gesund zu schrumpfen.  (Hall 1990: 202)

Der Gesetzentwurf des Volkskammerausschusses setzte auf eine schrittweise
Reform und verwirklichte soweit moglich die Prinzipien der Rundfunkfrei-
heit und einer binnenpluralistischen Rundfunkorganisation. Da es gesell-
schaftlich relevante Gruppen auf Linderebene noch nicht gab, einigte man

58 Jiirgen Itzfeld: »Konturen einer neuen DDR-Rundfunklandschaft. Interview mit Friedrich
Wilhelm Freiherr von Sell, in Funkreport 17 v. 26.4.1990: 3-6.
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sich auf einen zentralen Rundfunkrat. In den Passagen zum offentlich-recht-
lichen Rundfunk iibernahm der Entwurf weitgehend die SPD-Vorschlage.
Der Gesetzentwurf ging zwar noch von einer lingeren Existenz der DDR
aus, wire aber als Ubergangslosung bis zur Wahrnehmung der Rundfunk-
kompetenz durch die Lander durchaus realisierbar gewesen und hitte den
Anforderungen des Art. 5 GG entsprochen. Fiir den Medienausschuf3 stand
die Wahrung »demokratischer Prinzipien« im Vordergrund. An der Fodera-
lisierung des Rundfunks war der CDU-Ost, der SPD-Ost und den ostdeut-
schen Liberalen gleichermaflen gelegen. Die Regulierung des privaten Rund-
funks lehnte sich an den Entwurf des Medienministeriums an. Hinzugefiigt
wurde, dafl vor allem diejenigen Bewerber den Zuschlag erhalten sollten,
»die in den kiinftigen Lindern produzieren«. Die Vergabe der Frequenzen
sollte durch den Medienminister »im Einvernehmen mit dem Medienaus-
schuf} der Volkskammer« und mit Zustimmung der zustindigen Ministerpri-
sidenten der Léander erfolgen.

Der Gesetzentwurf des Medienausschusses, wie er am 28. August 1990
vorlag, fand ganz im Gegensatz zum Entwurf aus dem Medienministerium
keine Unterstiitzung mehr im Westen. Der Volkskammerausschufl »Presse
und Medien« war aus westlicher Sicht neben dem Medienkontrollrat, der
politisch schon lingst keine Rolle mehr spielte, zum Verbiindeten des DDR-
Rundfunks und seinen Zielen — dem Erhalt beziehungsweise schrittweisen
Umbau der Berliner Zentrale —, geworden. Zudem war der Entwurf eines
Rundfunkiiberleitungsgesetzes bereits von den politischen Entwicklungen
iiberholt worden. Die DDR-Volkskammer hatte am 23. August den Beitritt
zum Geltungsbereich des Grundgesetzes mit Wirkung zum 3. Oktober 1990
beschlossen. Auflerdem war am 16. August bekannt geworden, dal} die Or-
ganisation von Fernsehen und Horfunk auf Initiative des Bundesinnenmini-
steriums im Einigungsvertrag geregelt werden sollte. Das hohe Vereini-
gungstempo fiihrte letztlich dazu, daB zum Zeitpunkt der Verhandlungen
iiber den Einigungsstaatsvertrag noch kein verabschiedetes Rundfunkiiber-
leitungsgesetz der DDR vorlag. Die unkoordinierte Gesetzgebungstitigkeit
der DDR-Akteure hatte es der Bundesregierung ermdglicht, die Rundfunk-
iiberleitung selbst in die Hand zu nehmen.
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4.3 Die Verhandlungen iiber den Einigungsvertrag

Alles, was den Erhalt der alten Rundfunkhéuser in Ostberlin begiinstigte,
wurde von der CDU-West, insbesondere von ihrem damaligen medienpoliti-
schen Sprecher Bernd Neumann, und dem Bundesinnenministerium heftig
angegriffen. Die westdeutsche Verhandlungsdelegation wollte mit Art. 36
EVertr (Rundfunk) »das alte Propagandasystem des SED-Regimes so rasch
wie moglich ... zerschlagen« und verhindern, »daf} sich alte Seilschaften in
Rundfunk und Fernsehen weiterhin festsetzten« (Schiuble 1991: 198). Da-
gegen sprachen sich weder die SPD-West noch die ARD, von Interessen
einzelner SPD-regierter Linder und einiger Landesrundfunkanstalten abge-
sehen, explizit gegen eine Fiinflinderanstalt fiir die neuen Bundeslénder aus.
Sie sahen insbesondere die Vorteile einer wirtschaftlich leistungsfahigen o6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt.

Widerstinde gegen eine Fiinflinderanstalt mit Sitz in Berlin gab es insbe-
sondere bei den neuen ostdeutschen Landespolitikern. Sie hatten naturgemif3
ein Interesse an der Vermittlung ihrer Politik in Horfunk und Fernsehen, und
bei einer Beibehaltung der zentralen Rundfunkhduser mufiten sie eine Domi-
nanz der Berichterstattung aus Berlin befiirchten. Zudem ist es in einer Fiinf-
landeranstalt fiir ein einzelnes Land schwieriger, auf die Programmpolitik
der Rundfunkanstalt EinfluB zu nehmen. Hinzu kam, daB bei einer Uberlei-
tung der personell iiberbesetzten Rundfunkinstitutionen Ostberlins auf lange
Sicht eine personalpolitische EinfluBnahme kaum moglich gewesen wére.

Zu diesen machtpolitischen traten wirtschaftspolitische Griinde. Die Me-
dienwirtschaft stellt einen sehr attraktiven Wirtschaftsfaktor dar, weil sie
hochqualifizierte und gut bezahlte Arbeitsplitze bietet und okologisch du-
Berst vertriglich ist. Zudem wird jede Landesregierung vermeiden, die
Rundfunkgebiihren der eigenen Bevdlkerung in ein anderes Bundesland zu
transferieren. Daher mufite die Konzentration der Medienwirtschaft auf Ber-
lin von den neuen ostdeutschen Lindern abgelehnt und eine gleichméiBige
Verteilung der Produktions- und Verwaltungsstandorte gefordert werden.>
Aber auch die westdeutschen Lander mufiten fiir den Fall der Bestandssiche-
rung der Ostberliner Rundfunkhéuser eine medienwirtschaftliche Konzen-

59 Dies wurde zum Beispiel in den Verhandlungen der Regierung Gomolka einmal mit den
NDR-Staatsvertragslindern (NDR-Beitritt) sowie mit Berlin und Brandenburg (NORA-
Losung) sehr deutlich, wo es vor allem um die Standorte der Produktions-, Ausbildungs-
und Verwaltungseinrichtungen ging.
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tration am Standort Berlin befiirchten, die fiir ihre Medienstandorte eine
ernstzunehmende Konkurrenz hitte werden konnen.

4.4 Rundfunkreform versus Zerschlagung der
vorhandenen Strukturen

Viele Rundfunkpolitiker der damaligen DDR bedauerten, daff die Rundfunk-
gesetzgebung der DDR im rasanten Tempo des deutschen Einigungsprozes-
ses unter die Rider geriet. Die Volkskammer, die Urheberin und Verfechterin
des Entwurfes eines Rundfunkiiberleitungsgesetzes, war in den Verhandlun-
gen iiber den Einigungsvertrag kaum vertreten. Vielmehr bestand ein »Kon-
taktprivileg der Exekutive«. Bund und Linder wuBten ihre starke Position zu
nutzen, um die eigenen rundfunkpolitischen Ziele gegen die Vorstellungen
des DDR-Parlamentes durchzusetzen.

Das Bundesministerium des Inneren (BMI) ergriff als Verhandlungsfiih-
rer der westdeutschen Delegation die Initiative und legte eine Regelung fiir
die Rundfunkiiberleitung innerhalb des Einigungsvertrages vor, obwohl Bun-
desinnenminister Schiuble stets erklirte, da3 lediglich die DDR vor ihrer
Beitrittserklirung an der Regelung bestimmter Fragen in einem Einigungs-
vertrag interessiert sei und so »die Initiative notwendigerweise bei der DDR«
(Schiuble 1991: 113) liegen miisse. Seine Initiative begriindete das BMI da-
mit, dal nach dem Landereinfiihrungsgesetz vom 22. Juli 1990 Horfunk und
Fernsehen in der ausschlieBlichen Gesetzgebungs- und Verwaltungsbefugnis
der DDR ligen und dies eine Ubergangsregelung im Einigungsvertrag, das
heifit auch in der Verantwortung des Bundes, erforderlich mache. Zudem
habe die DDR-Volkskammer bislang immer noch kein Rundfunkiiberlei-
tungsgesetz verabschiedet und schlieBlich miiften die neuen Lénder unter
zeitlichen Druck gesetzt werden, ihre Rundfunkstrukturen neu zu regeln.
Der Bund miifite andernfalls »auf einen nicht absehbaren Zeitraum den er-
heblichen Finanzierungsfehlbetrag ausgleichen«. Ferner wurde argumentiert,
dal man den ehemaligen Staatsrundfunk mit den politischen »Altlasten« auf
keinen Fall erhalten wolle.

Das Argument der iibergangsweisen Bundeskompetenz aufgrund des Lin-
dereinfiihrungsgesetzes war keineswegs verfassungskonform. Der Bund ver-
suchte in dieser Situation, in welcher die kiinftigen Linder noch nicht hand-
lungsfihig waren und nicht iiber die finanziellen Mittel zur Deckung von Fi-
nanzierungsliicken verfiigten, seine Kompetenzen zumindest voriibergehend
auf den Inlandsrundfunk auszudehnen, obwohl ihm das nach Art. 70 GG und
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der darauf beruhenden Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts unter-
sagt war.

Nach einer ersten Absprache mit den Lindern und nach Kenntnisnahme
von DDR-Vorschlidgen informierte das BMI schlielich am 16. August 1990
die Offentlichkeit iiber eine Rundfunkregelung im Einigungsvertrag. In die-
ser Entwurfsfassung eines Art. 28a EVertr war vorgesehen, dafl der »Rund-
funk der DDR« und der »Deutsche Fernsehfunk« »unter dem Namen Ost-
und Mitteldeutscher Rundfunk als gemeinschaftliche Einrichtung der neuen
Linder und Ostberlin ... bis spitestens 31. Dezember 1991 weitergefiihrt«
werden sollte. Der Rundfunkbeauftragte, der den Ost- und Mitteldeutschen
Rundfunk zu leiten hat, sollte von den Ministerprédsidenten der neuen Lénder
einschlieBlich Ostberlin »einvernehmlich ernannt und abberufen« werden.
Regierungsnah wurde auch das zweite Organ, der Rundfunkbeirat, konzi-
piert, der lediglich ein Beratungsrecht in Programmfragen und ein Mitwir-
kungsrecht »bei wesentlichen Personal-, Wirtschafts- und Haushaltsfragen«
erhalten sollte. Das BMI wollte eine effektive Leitungsstruktur ohne Kon-
fliktpotential installieren. Eine Mitfinanzierung des Rundfunks in der Uber-
gangszeit durch den Bund sollte in Ausnahmefillen ermoglicht werden. Der
Absatz iiber den privaten Rundfunk wurde auf Protest der Linder wieder
herausgenommen.*

Die Forderung des DDR-Ministeriums, einem von der Volkskammer ver-
abschiedeten Rundfunkiiberleitungsgesetz fiir den Fall einer rechtzeitigen
Verabschiedung Vorrang einzuriumen, wurde nicht beriicksichtigt.®! Das
BMI begriindete seine Ablehnung damit, dal ein solch »einseitiger« Frei-
brief fiir ein Gesetz, dessen Inhalt zum gegenwértigen Zeitpunkt nicht fest-
stehe, nicht in Frage komme.%? AuBerdem konne ein solches Gesetz erhebli-
che finanzielle Belastungen fiir den Bund mit sich bringen.?

Die Linder kritisierten die »staatsnahe Konstruktion« des Entwurfes aus
dem BMI, und die Chefs der Staats- und Senatskanzleien legten am 23. Au-
gust einen Gegenentwurf vor. Er sah vor, dal der Rundfunkbeauftragte noch
vor der Lianderbildung »auf Vorschlag des Ministerprisidenten der deutschen
demokratischen Republik von der Volkskammer gewihlt« wird. »Kommt

60 »DDR-Uberleitungsgesetz am 13. September in der Volkskammer«, in Funkkorrespon-
denz 36 v. 7.9. 1990: 4.

61 Ministerium fiir Medienpolitik (1990): Vorschlidge des Ministeriums fiir Medienpolitik zum
Art. 28a EVertr, Schreiben vom 15.8.1990.

62 BMI (1990c): Stellungnahme zum Art. 28a EVertr vom 16.8.1990.

63 BMI (1990d): Stellungnahme zu den Rechten des Rundfunkbeirates, 16.8.1990.
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eine Wahl durch die Volkskammer nicht zustande, wird der Rundfunkbeauf-
tragte von den Landessprechern« der neuen Léander und dem Oberbiirger-
meister von Ostberlin gewihlt. Im Rundfunkbeirat sollten Vertreter der Bun-
desregierung keinen Sitz erhalten, denn schlieBlich besitzt der Bund fiir In-
landsrundfunk keinerlei Kompetenzen. Statt dessen sollten die fiinf Landtage
sowie die Stadtverordnetenversammlung von Ostberlin jeweils drei Mitglie-
der in den Rundfunkbeirat wihlen.

Der Linderentwurf rdumte den neu entstehenden Lindern mehr Spiel-
raum fiir Alleingédnge ein. Auch ohne gemeinsamen Staatsvertrag sollte ein
Land seine eigene Rundfunkanstalt aufbauen kénnen. Die Regelung, da} bei
Nichtzustandekommen eines gemeinsamen Staatsvertrags bis zum 31. De-
zember 1991 »die Einrichtung« aufgelost wird, geht auf den Linderentwurf
zuriick. Fiir die Streichung eines identitétsstiftenden Namens »Ost- und Mit-
teldeutscher Rundfunk« waren ebenfalls die Lander verantwortlich. Im Lén-
derentwurf wurde der Name »Ost- und Mitteldeutscher Rundfunk« nun
durch die unspezifische Bezeichnung »Einrichtung« ersetzt, die den Uber-
gangscharakter der Rundfunkinstitutionen aus der ehemaligen DDR deutlich
machen sollte.

Zur dritten Verhandlungsrunde zum sogenannten Einigungsvertrag am
23. August brachte Medienstaatssekretir Manfred Becker (SPD) den Ent-
wurf des Rundfunkiiberleitungsgesetzes aus dem Medienausschufl der
Volkskammer mit.%* Da sich das Medienministerium bislang eher an west-
deutschen Beratern als an der Volkskammer und ihrem Medienausschuf} ori-
entiert hatte, war es iiberraschend, daf} der Gesetzentwurf durch einen Ver-
treter des Medienministeriums in der dritten Verhandlungsrunde unterstiitzt
wurde.% Becker standen als einzigem DDR-Vertreter fiir den Bereich Rund-
funk etwa 15 Vertreter der westdeutschen Delegation gegeniiber, die den
Volkskammerentwurf einhellig ablehnten. Die Rundfunkregelung in Art. 36
EVertr entsprach materiell vollstindig dem westdeutschen Linderentwurf.5
Die Linderseite hatte dem Vernehmen nach sogar mit dem Scheitern des Ei-
nigungsvertrages gedroht, sollte die DDR an ihrem Rundfunkiiberleitungs-
gesetz festhalten. Eine Fiinflinderanstalt auf dem Gebiet der DDR wurde

64 »Einigungsvertrag: DDR-Rundfunk existiert ldngstens bis Ende 1991«, in Funkkorrespon-
denz 35 v. 31.8. 1990: 2.

65 Auch fiir einige der MedienausschuBmitglieder war diese Unterstiitzung eine Uberra-
schung.

66 Eine aufschlulreiche Begebenheit aus dieser Zeit ging durch die Presse: Auf einem Leip-
ziger Medienforum, drei Tage nach Festlegung des Art. 36, stellte sich heraus, dal dem
DDR-Medienminister der neue Inhalt der Rundfunkregelung noch nicht bekannt war.
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von Bund und Léndern einmiitig verworfen. Es sollten keinerlei » Ankniip-
fungspunkte fiir die alten Rundfunkanstalten der DDR« mehr bestehen. Da
vorwiegend der DDR an einem vertraglich geregelten Beitritt gelegen war,
war es der Volkskammer nicht méglich, den Einigungsvertrag lediglich auf-
grund der Rundfunkfrage aufs Spiel zu setzen. Dem Staatssekretidr wurde le-
diglich zugesagt, daf} ein von der Volkskammer verabschiedetes Rundfunk-
iiberleitungsgesetz als Ausformungsgesetz zu Art. 36 in die Anlage I1%
EVertr aufgenommen werden konne, solange es mit der Rahmenvorschrift
des Artikels 36 in Einklang stehe.®® Diesem Vorschlag stimmten Staatsse-
kretiar Becker sowie der Volkskammervertreter Konrad Weill (Biindnis 90)
nach einer Unterredung mit dem Medienausschufl der Volkskammer zu.
Damit war die Auflosung des »Rundfunks der DDR« und des »Deutschen
Fernsehfunks« beschlossene Sache.

Lediglich fiir den Privatfunk hoffte man noch mit Hilfe des Ausfor-
mungsgesetzes auf eine vorldufige Frequenzvergabe. Auch die Bundesregie-
rung unterstiitzte und begriiite die Initiative des Medienausschusses, dem
privaten Rundfunk aufgrund eines Ausformungsgesetzes noch zu vorlédufi-
gen Frequenzen zu verhelfen.’® Die CDU wollte ihr rundfunkpolitisches
Konzept, das sie in der Bundesrepublik in den achtziger Jahren erfolgreich
durchgesetzt hatte — die Einfiihrung einer Konkurrenz zwischen 6ffentlich-
rechtlichem und privatem Rundfunk —, nun auch in der DDR so frilh wie
moglich wirksam werden lassen. Damit widre dem nach allgemeiner Ein-
schitzung relativ stark politisierten DFF’® eine Konkurrenz zugewachsen,
die sich tendenziell eher entpolitisierend auf das gesamte Fernseh-Programm-
angebot ausgewirkt hitte.

Der Medienausschufl der Volkskammer arbeitete ein Rundfunkiiberlei-
tungsgesetz aus, das den Art. 36 mit Detailregelungen ausfiillen und die Vor-
aussetzungen fiir die baldige Einfiithrung privaten Rundfunks schaffen sollte.
Dieses schlieBlich am 13. September 1990 von der Volkskammer mit nur
vier Gegenstimmen verabschiedete Gesetz (Volkskammer der DDR 1990a:

67 In der Anlage II des Einigungsvertrages befindet sich das fortgeltende Recht der Deut-
schen Demokratischen Republik.

68 »Einigungsvertrag: DDR-Rundfunk existiert ldngstens bis Ende 1991«, in Funkkorrespon-
denz 35 v. 31.8. 1991: 2.

69 »DDR-Uberleitungsgesetz am 13. September 1990 in der Volkskammer«, in Funkkorre-
spondenz 36 v. 7.9.1990.

70 Indizien dafiir sind vor allem die in der Zeit der »Wende« entstandenen Sendereihen mit
einer vornehmlich politischen Ausrichtung, so zum Beispiel »Klartext«, »Donnerstagsge-
sprich«, das Umweltmagazin »Ozon« etc.
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1715) legte Programmauftrag, Programmgrundsitze, Regelungen zum Ju-
gendschutz und zur Gegendarstellung fest. Die Zusammensetzung des Rund-
funkbeirates war im Rundfunkiiberleitungsgesetz staatsferner konzipiert als
in Art. 36 EVertr: die Mitglieder des Rundfunkbeirates, die von den Landta-
gen der neuen Linder und der Stadtverordnetenversammlung von Berlin ge-
wihlt werden, durften danach nicht »Mitglied einer Regierung oder deren
Vertreter oder Mitglied eines Rates oder der Kommission einer ortlichen
Volksvertretung« sein’! und waren an Weisungen und Auftrige nicht gebun-
den. Genaue Bestimmungen zur Frequenzvergabe an kommerzielle Rund-
funkveranstalter enthielt das Gesetz nicht mehr.

In der letzten AusschufBsitzung hatte sich die Meinung durchgesetzt, dal die me-
diengesetzlichen Vorbereitungen in den neuen DDR-Lindern bereits weit fortge-
schritten seien und somit keine Notwendigkeit fiir eine zentral organisierte Ver-
gabe von Privatfunklizenzen ... mehr bestehe.

(»Ohne Privatfunkregelung: DDR-Volkskammer verabschiedet Rundfunkiiberlei-
tungsgesetz«, in Funkkorrespondenz 37 v. 14. September 1990: 8)

Die Regelungen im Rundfunkiiberleitungsgesetz hitten nach Inkrafttreten
des Einigungsvertrages,’? so die Meinung des letzten Intendanten des Funk-
hauses Berlin, Christoph Singelnstein, Rechtssicherheit fiir die ostdeutschen
Rundfunkmacher und Identitit fiir die Rundfunkhiuser erzeugt, da der Pro-
grammauftrag und die Programmgrundsitze definiert waren. Ein Rundfunk-
beirat, in dem Parteien und Regierungen nicht vertreten sind, hitte den di-
rekten Durchgriff der Landesregierung zumindest erschwert.

In den Nachverhandlungen zum Beitrittsstaatsvertrag am 17. September
1990 wurde iiber die Gesetze und Verordnungen des DDR-Rechts, die iiber
den 3. Oktober 1990 hinaus fortgelten sollten, entschieden. Die DDR-Dele-
gation legte unter anderem das verabschiedete Rundfunkiiberleitungsgesetz
auf den Verhandlungstisch. Der Medienausschuf3 der Volkskammer unter
Leitung von Jiirgen Schwarz, bekannt als konsequenter Verfechter einer so-
fortigen Einfiihrung von privatem Rundfunk, wollte eine Hintertiir zur vor-
laufigen Zulassung von kommerziellen Rundfunkanbietern offen lassen.
Sowohl von seiten der SPD-regierten als auch der unionsregierten Bundes-
lander wurde dagegen Widerstand geleistet. Der Verhandlungsfiihrer der

71 Dariiber hinaus waren Personen, die in einem wirtschaftlichen Abhédngigkeits- oder An-
stellungsverhiltnis zur »Einrichtung« stehen, sowie Rundfunkveranstalter selbst aus dem
Rundfunkbeirat ausgeschlossen.

72 Ehemaliger »Rundfunk der DDR«.
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DDR-Delegation, Staatssekretdr Giinther Krause, gab, nachdem er erkannt
hatte, daB fiir den kommerziellen Rundfunk »nichts mehr zu holen« war, das
Rundfunkiiberleitungsgesetz auf und brach die Diskussion dariiber gegen die
Einwinde aus seiner Delegation ab.”?

In der ersten Lesung des Einigungsvertrages am 13. September in der
DDR-Volkskammer warf der SPD-Vorsitzende Wolfgang Thierse, inzwi-
schen in der Opposition, dem Verhandlungsfiihrer Krause vor, »da3 Be-
schliisse der Volkskammer und mit groBBter Mehrheit verabschiedete Gesetze
von den CDU-Regierungen und von der Verhandlungsdelegation unter der
Leitung von Herrn Krause groblichst miBBachtet worden seien.« Thierse sah
den Grund fiir das Verhalten Krauses, das sich in erster Linie an den Interes-
sen der Bundesregierung orientierte, darin begriindet, daf} dieser auf ein Mi-
nisteramt in Bonn hinarbeite (Volkskammer der DDR 1990a: 1645-1646).
Aus Sicht seines westdeutschen Verhandlungspartners Schiuble diente Krau-
ses Vorgehen vor allem dem Ziel, den Beitritt moglichst schnell und rei-
bungslos zu vollziehen.”* So kann man, zumindest was die Verhandlungsfiih-
rung anbelangt, davon ausgehen, daB die Bundesregierung bereits auf beiden
Seiten des Verhandlungstisches saf3.

4.5 Der Rundfunkbeauftragte

Medienminister Miiller dringte den DDR-Ministerprisidenten, der Volks-
kammer gemifl Art. 36 EVertr einen geeigneten Kandidaten fiir das Amt des
Rundfunkbeauftragten vorzuschlagen und empfahl ihm seinen Staatssekretér
Manfred Becker (SPD) und den parteilosen DFF-Intendanten Michael Al-
brecht fiir dieses Amt. Als am 28. September die Wahl des Rundfunkbeauf-
tragten auf der Tagesordnung der Volkskammer stand, stellte Staatssekretér
Giinther Krause fiir die CDU/DA-Fraktion den Antrag, die Wahl gemif der
zweiten Variante aus Artikel 36 in die Zustdandigkeit der Lénder beziehungs-
weise der Landessprecher zu iiberweisen. De Maiziere erklirte auf Nachfra-
ge, daB} er keinen Kandidaten habe und schlof} sich dem Antrag Krauses an,

73 Bundesinnenminister Schéduble bestitigte allgemein, dafl Staatssekretir Giinther Krause
»den Mitgliedern seiner Verhandlungsdelegation gelegentlich ... sehr riide in die Parade«
fuhr, was jedoch »ohne allzuviel Widerstand ertragen wurde« (Schiauble 1991: 142).

74 Dabei hatte Krause kein Interesse, so sein Verhandlungspartner Bundesinnenminister
Schéuble, irgend etwas aus der alten DDR ins vereinte Deutschland zu retten (Schéuble
1991: 141).
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dem mehrheitlich zugestimmt wurde (Funkhaus 1990: 258). Dem Antrag
Krauses ging Pressestimmen zufolge eine Absprache mit dem Bundeskanz-
ler und anderen fithrenden CDU-Politikern aus dem Westen voraus.”>

Die Bundesregierung favorisierte fiir das Amt des Rundfunkbeauftragten
bereits den langjidhrigen Chefredakteur des Bayrischen Rundfunks und ehe-
maligen Prisidenten der Bayrischen Landeszentrale fiir neue Medien, Rudolf
Miihlfenzl.”® Das CSU-Mitglied Miihlfenzl vereinte zum einen ideale Eigen-
schaften fiir eine konsequente Auflosung der alten DDR-Rundfunkanstalten:
Als Westdeutscher besall er keinerlei Loyalititen gegeniiber den ostdeut-
schen Rundfunkmachern und hatte auch als Ruhestindler nicht die Absicht,
im Rundfunkbereich Ostdeutschlands weiterzuarbeiten. Zum anderen konnte
sich die CDU, die mit der Mehrheit in vier der fiinf neuen Bundeslinder
rechnete, seiner engen parteipolitischen Bindung sicher sein. Des weiteren
trat Miihlfenzl in den vorausgegangenen Jahren als Verfechter des dualen
Rundfunksystems auf, so daB} er eine friihzeitige Beriicksichtigung der Inter-
essen der kommerziellen Rundfunkanbieter garantierte. Zu Beginn seiner
Titigkeit versicherte er folgerichtig, dafiir sorgen zu wollen, daf} die 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten in der Aufbauphase nicht alle Frequen-
zen besetzten.”’

Die Bundesregierung nutzte die kurze Zeit zwischen der Auflosung der
Volkskammer und der Neugriindung der Linder, um den Rundfunkbeauf-
tragten zu installieren. Am 15. Oktober lud Giinther Krause, Bundesminister
ohne Geschiftsbereich, die nach Art. 36 EVertr zustidndigen Landessprecher
und den Ostberliner Oberbiirgermeister zur Wahl des Rundfunkbeauftragten
in die AuBenstelle des Bundeskanzleramtes nach Berlin ein.”®

Das Verfahren zur Wahl des Rundfunkbeauftragten muf} als verfassungs-
widrig bezeichnet werden. Sowohl das Prinzip der Rundfunkfreiheit nach
Art. 5 GG als auch die Rundfunkkompetenz der Linder nach Art. 30 GG
wurden nicht beachtet. Die Landessprecher représentierten weniger die neuen
Linder als die Interessen des Bundes, da sie sich gemill Art. 15 EVertr in
einer Weisungsabhingigkeit gegeniiber der Bundesregierung befanden.

Bei der Wahl des Rundfunkbeauftragten am 15. Oktober 1990 lieen sich
die Landessprecher durch Mitarbeiter aus den Verwaltungsbehorden vertre-
ten. Einzig der Ostberliner Oberbiirgermeister Schwierzina nahm personlich

75 Z.B. Rainer Frenkel: »ARD und ZDF iiber alles«, in Die Zeit 45 v. 2.11.1990: 3.

76 Lutz Kuche: »Chaos auf allen Wellen, in Rheinischer Merkur v. 28.9.1990.

77 »Ich, Miihlfenzl, die Einrichtung«, Interview mit Rudolf Miihlfenzl in SZ v. 30.10.1990.
78 »Das Fazit heifit: Wahl-Wiederholung«, in FR v. 25.10.1990.
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an der von Bundesminister Krause geleiteten Wahl teil. Ohne voherige Vor-
stellung des Kandidaten und ohne Debatte stimmten die Vertreter der vier
Lénder, die bereits der CDU zugerechnet wurden, fiir Rudolf Miihlfenzl, der
Vertreter Brandenburgs stimmte gegen ihn. Der Ostberliner Oberbiirgermei-
ster, der die RechtmiBigkeit der Wahl aufgrund der nicht legitimierten
»Wahlminner« in Zweifel zog, enthielt sich der Stimme. Obwohl der Ost-
berliner Magistrat mit einer Verfassungsklage drohte, wurden rechtliche
Schritte nicht eingeleitet, da bei einer Nachwahl aufgrund der Mehrheitsver-
hiltnisse in den neuen Léindern mit der Bestitigung Miinzfenzls gerechnet
werden mufte.”®

Nach seinem Amtsantritt stellte Miihlfenzl seinen Beraterstab iiberwie-
gend aus Westexperten zusammen. Die einzigen Ostdeutschen waren Wern-
fried Maltusch — fritheres SED-Mitglied und stellvertretender Generalinten-
dant in der Wendezeit, zwischendurch zum Verfechter der konsequenten Zer-
schlagung der ostdeutschen Rundfunkanstalten konvertiert — sowie Mathias
Gehler, Regierungssprecher der letzten DDR-Regierung und zwischenzeit-
lich Presse- beziehungsweise Regierungssprecher des Bundespresseamtes.®
Miihlfenzl beschiftigte den technischen Direktor des Deutschlandfunks fiir
frequenztechnische Fragen, Helmut Haunreiter, und den ehemaligen Medien-
referenten der Kieler Staatskanzlei und spéteren Direktor der Unabhingigen
Landesanstalt fiir das Rundfunkwesen Schleswig-Holstein Volkram Gebel
(CDU) fiir den Programmbereich. Um kommerziellen Rundfunk, der gemif3
Einigungsvertrag nicht zu den eigentlichen Aufgaben des Rundfunkbeauf-
tragten gehorte, kiimmerte sich Donald McLoughlin, der Geschiftsfiihrer von
»Antenne Bayern«. Der in engen geschéftlichen und personlichen Beziehun-
gen zu Leo Kirch stehende Rechtsanwalt Ronald Frohne wurde Miihlfenzls
juristischer, der Chefredakteur der »Wirtschaftswoche«, Roland Tichy, sein
personlicher Berater.! Der Beraterstab Miihlfenzls reprisentierte die Inter-
essen der Offentlich-rechtlichen und der kommerziellen Rundfunkanstalten
gleichermaBlen, politisch waren jedoch nur die Unionsparteien vertreten.

Die Uberpriifung des Rundfunkpersonals auf friihere Stasi-Mitarbeit und
Funktionen in der SED fiihrte der Rundfunkbeauftragte Miihlfenzl konse-

79 Protokoll zur Wahl des Rundfunkbeauftragten am 15. Oktober 1990, Auflienstelle des
Bundeskanzleramtes, Leitung Bundesminister Dr. Krause, in Funkkorrespondenz 42 v.
19.10.1990: 26; »Wahl Miihlfenzls zum Rundfunkbeauftragten ungiiltig«; in Funkkorre-
spondenz 42 v. 19.10.1990: 5; »Guten Abend, ich bin der Sachse Schmitt, ich mache die
Wahl mit«, in FR v. 22.10.1990.

80 »MDR-Personalien«, in Funkkorrespondenz 38 v. 19.9.1991: 9.

81 Klaus Ott: »Die Berater des Rundfunkbeauftragten«, in SZ v. 13.12.1990.
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quent durch. In einer Fragebogenaktion, deren endgiiltigen Ergebnisse im
Juli 1991 vorlagen, wurden alle Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen der »Ein-
richtung« gepriift. Zwei Kirchenvertreter und ein Mitarbeiter der Gauck-
Behorde werteten die Fragebogen aus und verteilten drei unterschiedliche
Empfehlungen: (1) keine Weiterbeschiftigung, (2) Weiterbeschiftigung zu-
nichst ohne Leitungstitigkeit, (3) Weiterbeschiftigung unproblematisch.®?
Diese Aktion diente schlieBlich auch dazu, den Rundfunkbeauftragten in die
Lage zu versetzen, den neuen Landesrundfunkanstalten die entsprechenden
personellen Empfehlungen geben zu konnen.®* Da die neuen Landesrund-
funkanstalten vorwiegend auf Personal aus dem Osten zuriickgreifen muf3-
ten, sollte durch die Abwicklung einerseits und durch die Uberpriifung jedes
einzelnen Rundfunkmitarbeiters andererseits die Gefahr, »politische Alt-
lasten« weiterzubeschiftigen, deutlich verringert werden.

Da die ostdeutschen Linder keinen Staatsvertrag zur Auflosung oder
Uberfiihrung der »Einrichtung« geschlossen hatten, wurde die »Einrichtung«
gemil Art. 36 EVertr aufgelost und allen Mitarbeitern der »Einrichtung«
mit Ausnahme einiger Klangkorper (Orchester und Chére) zum 31. Dezem-
ber 1991 gekiindigt.

Durch den Erhalt von »DS Kultur« und einigen Klangkérpern wurde dem
Art. 35 EVertr, wonach »die kulturelle Substanz« in der ehemaligen DDR
keinen Schaden nehmen darf, Rechnung getragen, wenngleich auch nur teil-
weise, denn immerhin war der »Rundfunk der DDR« mit seinen zehn Orche-
stern und Choren der grofite Musikproduzent in der DDR.

Art. 36 EVertr hat das Problem der personellen Uberbesetzung und der
politischen Altlasten »elegant« geldst, wie die Personalstrukturen in den neu-
en Landesrundfunkanstalten zeigen: Der Mitteldeutsche Rundfunk (MDR)
beschiftigte 1995 rund 2.067 Mitarbeiter, der Ostdeutsche Rundfunk Bran-
denburg (ORB) rund 607 Mitarbeiter.

Die Zerschlagung des ostdeutschen Rundfunksystems war keine Forde-
rung der Biirger und Biirgerinnen in den neuen Lindern. Sie brachten viel-
mehr den Programmen des DFF in den Jahren 1990 und 1991 ein groBles
Interesse entgegen. Aus einer INFAS-Umfrage vom November 1990 geht
hervor, dafl noch vor Bildung der »Neuen-Linder-Kette« ein Drittel der Be-
volkerung das DDR-Programm hiufiger einschaltete als friiher, nur 16 Pro-

82 »Fragebogenaktion der Einrichtung >so gut wie abgeschlossenc<«, in Funkkorrespondenz 10
v.7.3.1991.
83 »Irgendwann mufl man doch die Tiir aufmachen, in SZ v. 20.8.1991.
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zent seltener.®* 29 Prozent erklirten, daB ihnen der DFF als Orientierungs-
hilfe diene. Demgegeniiber behaupteten dies nur 21 Prozent von der ARD
und 18 Prozent vom ZDF. Insbesondere die Informationssendungen des DFF
erfreuten sich groBer Beliebtheit. Die Nachrichtensendung »Aktuell« er-
reichte im Mirz 1991 mit rund 20 Prozent eine dhnlich hohe Einschaltquote
wie die Tagesschau (Bensch 1991: 155). Verschiedene INFAS-Umfragen
zwischen Januar und Juni 1991 ergaben hohe Reichweitendurchschnitte fiir
Sendungen mit einer aktuell politischen Thematik (z.B. »Donnerstagsge-
spriach«, »Prisma«, »Klartext«). Ein ganz eindriickliches Beispiel fiir eine
hohe Horer- und Horerinnenakzeptanz lieferte das »Jugendradio DT 64, fiir
dessen Erhalt die Jugendlichen in den neuen Léndern, vor allem im GroB-
raum Berlin und in Sachsen, auf die StraBe gingen.®

Da die neuen Linder zunichst alle eine Neugliederung des Rundfunks
befiirwortet hatten, wurde tiber eine Fiinflinderanstalt seit den ersten Land-
tagswahlen am 14. Oktober 1990 nicht mehr debattiert. Die Ubereinkunft
zwischen den vier CDU-Ministerprisidenten der neuen Linder, dem Rund-
funkbeauftragten und dem Bundeskanzler in einer »Medienrunde« im Bun-
deskanzleramt, wonach die neuen Mehrldnderanstalten jeweils ein eigenes
Drittes Fernsehprogramm veranstalten sollen, zeigte, daB vor allem die
»DDR-Identitdt« aufgeldst werden sollte. Eine DDR-Identitit, so die Erkla-
rung, sollte auch nicht durch ein gemeinsames Fernsehprogramm der neuen
Mehrlinderanstalten wachgehalten werden.%¢

84 »Im Fernsehkonsum wiedervereint«, in: taz v. 17.12.1990; »Der DFF ist tot, es lebe die
DFF-Linderkette!«, in Der TSP v. 15.12.1990.

85 Allein in Dresden demonstrierten am 16. November 1991 10.000 Horer gegen die Ab-
wicklung, 120.000 Protestunterschriften wurden bislang gesammelt. Die brandenburgische
Regierung sprach sich inzwischen fiir den Erhalt des Senders aus (Christoph Dieckmann:
»Der mittlere Mut, in Die Zeit v. 29.11.1991: 81).

86 »Zwei Mehrldanderanstalten zeichnen sich in der Ex-DDR ab, in FR v. 5.2.1991.
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4.6 Die »politische Stromlinienférmigkeit« des
Mitteldeutschen Rundfunks

Im Februar 1991 faBten die drei Ministerprisidenten aus Sachsen, Sachsen-
Anhalt und Thiiringen den Grundsatzbeschluf3, eine gemeinsame Mehrléin-
deranstalt zu griinden. Mitte Juni 1991 passierte der Staatsvertrag fiir den
»Mitteldeutschen Rundfunk« (MDR) alle drei Landtage, wobei jeweils nur
die Regierungsparteien fiir ihn votierten.®” Die Bundes-SPD kiindigte auf
Veranlassung ihrer Fraktionen in den Landesparlamenten Thiiringens, Sach-
sens und Sachsen-Anhalts eine Verfassungsklage an,%® nachdem Medien-
rechtsprofessor Wolfgang Hoffmann-Riem in einem Gutachten bestitigt
hatte, dal der MDR-Staatsvertrag in wichtigen Punkten nicht mit dem
Grundgesetz in Einklang stehe. Hoffmann-Riem kommentierte:

Der Zeitdruck der Ubergangslage wurde von den vertragschlieBenden Lindern —
also den Landesregierungen und den Landtagen — zur Erméglichung von plura-
lismusfeindlichen Strukturen genutzt, die in dieser Einseitigkeit in keiner west-
deutschen Rundfunkanstalt bestehen. ... Das weitgehende Fehlen einer aufmerk-
samen Offentlichkeit in der ehemaligen DDR erweist sich als eine der vielen
Altlasten der fritheren politischen Ordnung.  (Hoffmann-Riem 1991: 2)

Die Ubergangsbestimmung in § 45 des Staatsvertrages (Wahl des Griin-
dungsintendanten durch den Rundfunkbeirat) begriindeten die Landesregie-
rungen damit, da3 die Griindung des MDR so schnell wie moglich erfolgen
miisse, um der Programmgewihrleistung nachzukommen.®” Dem Rundfunk-
beirat gehorten je drei von den Landtagen zu wihlende Mitglieder an, wobei
jeweils zwei der Mitglieder nicht dem Landtag selbst angehoren durften (§ 45
Abs. 1 S.2 MDR-StV). Da keine Absicherung der parteipolitischen Unab-
hingigkeit der Mitglieder vorgesehen war, wurde, so Hoffmann-Riem, die
»politische Gleichschaltung« rechtlich ermoglicht. Damit drohe der »MDR
faktisch zu einer Art Regierungs- und Staatsfunk zu werden« (Hoffmann-
Riem 1991: 12). DaB fiir parteipolitischen Einflufl auch iiber die Anfangs-
phase hinaus vorgesorgt wurde, zeigte § 19 MDR-StV. Gemil3 Abs. 1 Nr. 16
haben die Landtage das freie Bestimmungsrecht von acht gesellschaftlich

87 »Landesparlamente ratifizieren MDR-Staatsvertrag«, in Funkkorrespondenz 26 v. 27.6.
1991: 6.

88 »Landesparlamente ratifizieren MDR-Staatsvertrag«, in Funkkorrespondenz 26 v. 27.6.
1991: 6.

89 So die amtliche Begriindung, nach Hoffmann-Riem (1991: 3).
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relevanten Organisationen, dariiber hinaus sind die grofen politischen Par-
teien im Rundfunkrat stark vertreten: Gemafl § 19 Abs. 2 MDR-StV diirfen
dem Rundfunkrat nur Mitglieder von Parteien angehoren, die »in mindestens
zwei Landtagen durch Fraktionen oder Gruppen« vertreten sind. Die grofen
Parteien werden auch dadurch begiinstigt, daf} sie »entsprechend der Gesamt-
stirke der Fraktionen oder Gruppen je angefangene fiinfzig Abgeordnete ein
Mitglied« entsenden konnen. Die SPD erhob — entgegen friiherer Ankiindi-
gungen — trotz der offensichtlichen Verfassungswidrigkeit des § 45 MDR-
StV keine Klage vor dem Bundesverfassungsgericht, da wegen der Parla-
mentsferien nicht die notwendigen Unterschriften eines Drittels der Bundes-
tagsmitglieder eingeholt werden konnten. Nach der Sommerpause waren die
wichtigsten Personalentscheidungen beim MDR bereits getroffen, so da$3
eine Klage ihren Sinn verloren hitte. Auf die Klage durch eine SPD-Landes-
regierung wurde wohl aufgrund der im kooperativen Foderalismus iiblichen
Zuriickhaltung verzichtet.

Auch personalpolitisch wurden die Weichen fiir die »politische Stromli-
nienformigkeit« (Hoffmann-Riem 1991) des MDR gestellt: Die drei CDU-
Ministerprasidenten Biedenkopf (Sachsen), Gies (Sachsen-Anhalt) und Du-
chac (Thiiringen) einigten sich auf den der CSU nahestehenden bayerischen
Horfunkdirektor Udo Reiter als Griindungsintendanten. Die FDP stimmte in
allen drei Lindern diesem Personalvorschlag zu. Da der parteipolitische Zu-
griff auf das Wahlgremium, den Rundfunkbeirat, gesichert war,90 stand der
Wahl Reiters nichts im Wege. In Fragen der Personalausstattung erhielt die
politische Fiihrung der MDR-Staatsvertragsldnder aktive Hilfe von seiten
des Rundfunkbeauftragten. Dessen Berater Volkmar Gebel stellte als Griin-
dungsbeauftragter fiir den MDR noch vor Reiters Wahl eine Liste von Per-
sonalvorschldgen fiir die Direktorenposten zusammen, auf der sich vor allem
den Unionsparteien nahestehende Personen befanden. Die SPD forderte in
dieser Phase, die Fiihrungspositionen auch »mit solchen Personlichkeiten zu
besetzen, die die Demokratisierung in der ehemaligen DDR erst in Gang ge-
bracht und bewirkt haben«,”' darunter die kommissarischen Intendanten aus
Ostberlin, Michael Albrecht und Christoph Singelnstein.

Nachdem die Liste Gebels publik geworden war, lieBen sich aufgrund der
offentlichen Diskussion einige der Personalvorschldge nicht mehr durchset-
zen. Dennoch wurden fiinf der spiter ernannten Direktoren und Stellvertreter

90 In dem neunkopfigen Gremium hatte entsprechend den Mehrheitsverhiltnissen in den
Lindern die CDU vier, die FDP zwei und die SPD drei Sitze.
91 »Der MDR-Rundfunkbeirat konstituiert sich«, in epd Kifu, Nr. 52 v. 6. Juli 1991: 9.
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schon auf der Gebel-Liste gefiihrt. Von den acht Direktoren und Direktorin-
nen, die der Griindungsintendant Udo Reiter dem Rundfunkrat vorschlug,
standen sechs der CDU, eine der SPD und einer der FDP nahe und kamen
mit Ausnahme des Betriebsdirektors alle aus dem Westen. Die Stellvertre-
terposten wurden, so die »Tandemldsung«, mit Bewerbern aus den neuen
Lindern besetzt.”> Die SPD-Vertreter warfen Reiter aufgrund seiner Perso-
nalvorschldge »Wortbruch« vor: Sie hatten ihm ihre Stimme bei der Wahl
zum Griindungsintendanten nur deshalb gegeben, weil er versprochen hatte,
die Fiihrungspositionen gleichberechtigt mit Kandidaten aus dem Osten und
Westen zu besetzen.”® Da Reiter auf die SPD-Stimmen im Rundfunkbeirat
nicht angewiesen war, mufite er solche Versprechen nicht halten.

5 Zusammenfassung

Ein eigenstindiger Weg der Rundfunkregulierung ist in der Endphase der
DDR nicht gegliickt. Zwar kann in dieser Phase von einem bemerkenswerten
Ansatz der Selbstregulierung der elektronischen Medien gesprochen werden.
Aber der Medienbeschlufl der demokratisch gewihlten letzten Volkskammer
wurde nicht bestitigt oder durch ein Mediengesetz ersetzt. Eine aus west-
deutschen Experten bestehende Kommission, in der die Interessen von Bund,
alten Lindern, offentlich-rechtlichen und kommerziellen Rundfunkveran-
staltern vertreten waren, arbeitete nach der Volkskammerwahl den Entwurf
eines Rundfunkiiberleitungsgesetzes aus, der sich durch eine auffallende
Staatsndhe des Rundfunks auszeichnete und deshalb in der Volkskammer
scheiterte. Die Fraktionen der Volkskammer, deren Auflésung kurz bevor-
stand, wollten das Prinzip der Rundfunkfreiheit gesetzlich verankern und
hatten kein Interesse an einer Zerschlagung der DDR-Identitéit, wie sie die
westlichen Akteure anstrebten. Sie orientierten sich vielmehr an der norma-
tiven Forderung nach Rundfunkfreiheit und an der Wahrung der Interessen
der DDR-Bevoélkerung.

Die Volkskammer arbeitete ihrerseits ein zum westdeutschen Rundfunk-
system kompatibles Rundfunkiiberleitungsgesetz (RUG) vor. Gleichzeitig
paBte sich auch der »Deutsche Fernsehfunk« der Struktur des offentlich-
rechtlichen Rundfunksystems der alten Bundesrepublik an. Die fiinf neu er-

92 Klaus Ott: »Die Ostdeutschen sitzen in der zweiten Reihe«, in SZ v. 19.8.1991.
93 »Westdeutsche Fiihrungsetage«, in Funkkorrespondenz 34 v. 22. August 1991: 8.
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richteten DFF-Landessender produzierten in den neuen Léndern ab August
1990 bereits ein ARD-kompatibles Vorabendprogramm. Der »Rundfunk der
DDR« sprang noch viel friiher auf den Zug der Foderalisierung auf. Doch all
diese MaBnahmen, die von einzelnen ARD-Anstalten unterstiitzt wurden,
konnten keine unwiderruflichen Fakten schaffen, die der Bestandssicherung
von DFF und »Rundfunk der DDR« gedient hitten. Der von der DDR-Regie-
rung beschleunigte Beitritt nach Art. 23 GG verhinderte den Erfolg der An-
passungs- und Kooperationsstrategien der DDR-Rundfunkhéuser.

Nachdem der von Bund und West-Lindern unterstiitzte RUG-Entwurf in
der Volkskammer durchgefallen war, konnte die Bundesregierung die giin-
stigen institutionellen Rahmenbedingungen des Einigungsvertrages nutzen,
um die Rundfunkiiberleitung auf der Ebene der Exekutive zu regeln. Sie
konnte dabei iiberzeugende Argumente anfiihren: Die DDR hatte noch kein
eigenes Rundfunkgesetz verabschiedet. Die Rundfunkanstalten konnten un-
ter diesen Umstidnden weitgehend eigenstdndig und unkontrolliert Organisa-
tionsédnderungen vornehmen. Zudem war weder beim DDR-Ho6rfunk noch
beim Fernsehen eine echte personelle Erneuerung erkennbar. Aber auch un-
ter giinstigeren Bedingungen fiir die Fortfiihrung des endogenen Transfor-
mationspfades hitte sich die Abwicklung der DDR-Funkmedien kaum ver-
hindern lassen. Die historischen und institutionellen Rahmenbedingungen
standen in jedem Fall zugunsten der westdeutschen Entscheidungstriger.
Der westdeutschen Seite kam es darauf an, die Rundfunkkompetenz der Lén-
der zu schiitzen, die Auflosung einer »DDR-Identitéit« zu beschleunigen so-
wie Storungen fiir das westdeutsche Rundfunksystem zu vermeiden.

Fiir die Regierungspartei CDU war es von hoher wahlpolitischer Bedeu-
tung, auf die Rundfunkanstalten in den neuen Lindern Einflufl zu gewinnen,
um die eigene Macht im Hinblick auf ihre Wiederwahl zu stabilisieren. Eine
die alte DDR-Identitét konservierende Rundfunkanstalt mit einem der deut-
schen Vereinigung und den regierenden Parteien eher kritisch gegeniiberste-
henden Personal, hitte sich womoglich negativ auf die Wahlchancen ausge-
wirkt. Zwar konnten die Liander verhindern, dafl der Bund im Rundfunkbeirat
der »Einrichtung« Einfluf} auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk erhielt.
Aber der Bund beziehungsweise die Bundes-CDU konnte sich bei der Aus-
wahl des Rundfunkbeauftragten durchsetzen.

Die alten Léander wollten sowohl im eigenen als auch im Interesse der
neuen Linder eine medienwirtschaftliche Konzentration in Berlin verhindern
und zudem durch einen umfassenden Personalabbau erhebliche finanzielle
Belastungen sowie organisatorische Inflexibilitdten innerhalb des ARD-Ver-
bundes vermeiden. Die von Art. 36 EVertr vorgegebene knappe Frist von 15



Rundfunk und Fernsehen - Hepperle 233

Monaten zur Neuordnung des Rundfunks durch die Lénder ging zu Lasten
demokratischer Verfahren, vor allem der parlamentarischen Kontrolle. Wie
das Beispiel des Mitteldeutschen Rundfunks zeigt, begiinstigte die Zeit-
knappheit die Steuerung der Rundfunktransformation durch die Linderregie-
rungen und die sie beherrschenden Parteien.
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Verlegerische Konzentration und redaktionelle
»Ostalgie«: Die Printmedien

Arne Kapitza

1 Die gelenkte Presse der DDR und die Aufbriiche im
»Wendeherbst« 1989

Der Einflul der DDR-Partei- und Staatsfiihrung auf gedruckte Informatio-
nen und Meinungen erstreckte sich von der Papierzuteilung iiber detaillierte
Anweisungen zum wortgetreuen Abdruck bestimmter Meldungen des Allge-
meinen Deutschen Nachrichtendienstes (ADN), die journalistische Aus- und
Fortbildung, die »Kaderpolitik«, bis hin zum Vertrieb.! Die obersten kom-
munikationspolitischen Instanzen, die Agitationskommission beim Politbiiro
und die Abteilung Agitation des Zentralkomitees (ZK) der SED (beiden saf3
von 1978 bis 1989 ZK-Sekretir Joachim Herrmann vor), leiteten die Chef-
redaktionen der zentralen Medien,? darunter die meisten der in Berlin er-
scheinenden Zeitungen und Zeitschriften, direkt an, wéhrend ein Presseamt
beim Vorsitzenden des Ministerrats die dort ausgegebenen tagespolitischen
»Argumentationen« an die Zeitungen der Blockparteien und Massenorgani-
sationen weitergab (vgl. Holzweillig 1994). Das Presseamt war neben der

1 Einen summarischen Uberblick zum DDR-Pressewesen gibt Stiirzebecher (1993), eine
kritische Sichtung der (bundesdeutschen) politikwissenschaftlichen Literatur iiber die
DDR-Medien, auch zur »Wendezeit«, findet sich bei Kleinsteuber (1993).

2 Die Agitationskommission tagte nach der dienstdglichen Politbiirositzung. Ihr gehorten
neben dem ZK-Abteilungsleiter Agitation (1971-1989 war dies Heinz Geggel) die Vorsit-
zenden der Staatlichen Kommissionen fiir Rundfunk und fiir Fernsehen, der Generaldirek-
tor von ADN, der Chef des Presseamts, der Pressereferent der Ministerien sowie die Chef-
redakteure von Neues Deutschland (ND), Junge Welt (JW), Berliner Zeitung (BZ) und des
FDGB-Organs Tribiine an. Bei der »Argumentation« der Abteilung Agitation, zu der jeden
Donnerstag (letztmalig am 2. November 1989) die Chefredaktionen der zentralen Medien
geladen waren, wurde die hier vorgegebene Linie wiederholt und spezifiziert.
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Papierkontingentierung auch fiir die Vergabe von Lizenzen zustindig, ohne
die kein Periodikum erscheinen konnte.

Von den 39 Tageszeitungen, die es 1989 in der DDR gab, waren 17 un-
mittelbar im Besitz der Einheitspartei und erreichten zusammen eine Auflage
von sieben Millionen (70 Prozent der Tageszeitungsauflage), wihrend die 18
Tageszeitungen der Blockparteien — vier DDR-weit verbreitete Zentralor-
gane und 14 regionale Blitter fiir jeweils zwei oder drei Bezirke — auf 0,83
Millionen kamen (8 Prozent). Ein groBer Teil der Zeitschriften und Wochen-
zeitungen (Gesamtauflage rund 6 Millionen) erschien im SED-eigenen »Ber-
liner Verlag«. Verwaltet wurde der SED-Pressetrust von der »Zentrag«, einer
Holdinggesellschaft (Vereinigung organisationseigener Betriebe, VOB), die
unter Aufsicht der ZK-Abteilung Finanzverwaltung und Parteibetriebe stand.
Bei der Zentrag waren vier Fiinftel der Druckkapazititen der DDR konzen-
triert. Das Pressevertriebsmonopol lag bei der Deutschen Post, die den Ver-
lagen jeweils die komplette Auflage abkaufte. In den Volkswirtschaftspldnen
waren regelméBige Auflagensteigerungen vorgesehen, die jedoch wegen Pa-
pierknappheit nur bis Mitte der achtziger Jahre realisiert werden konnten.
Mit jéahrlich rund 750 Mio. Mark an Subventionen aus dem Staatshaushalt
(Bobke 1994: 75f.) wurden die Zeitungspreise, die Ende der achtziger Jahre
in der Regel weniger als ein Drittel der Herstellungskosten deckten, auf dem
Stand der fiinfziger Jahre gehalten. Ein Monatsabonnement der Tageszeitung
Junge Welt, Organ des Zentralrats der Freien Deutschen Jugend (FDJ) und
mit 1,5 Millionen auflagenstirkstes DDR-Blatt, kostete 1989 2,70 Mark.

Die Transformation der ostdeutschen Printmedienlandschaft zu einem
privatwirtschaftlichen System vollzog sich in vier Stufen. Die erste Phase
148t sich als reformkommunistischer Aufbruch kennzeichnen, der etwa von
Oktober 1989 bis Februar 1990 dauerte. Nach dem Verzicht der Partei- und
Staatsfithrung auf eine »chinesische Losung« erklirte sich das Politbiiro am
11. Oktober 1989 zu einem gesamtgesellschaftlichen »Dialog« bereit, der
von den Medien widerzuspiegeln sei. Nach den Riicktritten des Staatsratsvor-
sitzenden und SED-Generalsekretirs Erich Honecker und des ZK-Sekretirs
Joachim Herrmann am 18. Oktober begannen sich die Presselenkungsinstitu-
tionen aufzulosen. Innerhalb weniger Wochen verschwanden gestanzte For-
mulierungen und »Kaderwelsch« aus den Zeitungsspalten. Nach einer unter
dem Motto der Meinungsfreiheit stehenden Gro3demonstration in Berlin am
4. November wurden in den meisten Medien neue Chefredaktionen gewihlt.
Die SED trennte sich im Januar 1990 von groflen Teilen ihres Verlagsbe-
sitzes, nachdem sich die ersten Blitter von der Partei fiir unabhiingig erklart
hatten (vgl. Kutsch 1990; Claus 1991). In der ersten Phase waren die Jour-
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nalistinnen und Journalisten wichtige kommunikationspolitische Akteure, da
sie ihre Funktionirsrolle abzustreifen begannen und durch ihre »enthiillen-
de« Berichterstattung zur volligen offentlichen Diskreditierung des bisheri-
gen Sozialismusmodells und der alten SED-Fiihrung beitrugen. Die »Wen-
dezeit« erscheint vielen riickblickend als Zeit absoluter Pressefreiheit.’ Der
Geist der »Wendezeit« manifestiert sich im (als vorldufiges Mediengesetz
gedachten) Volkskammerbeschlufl zur Informations-, Meinungs- und Me-
dienfreiheit vom 5. Februar 1990, der die Staats- und Parteiunabhingigkeit
der Medien festschrieb und den offentlichkeitswirksamen Mitarbeitern weit-
reichende Mitbestimmungsmoglichkeiten einrdumte. Die Einhaltung des Be-
schlusses sollte von einer neuen medienpolitischen Institution, dem »Medi-
enkontrollrat« (MKR) iiberwacht werden. Die wichtigste Entscheidung des
MKR im Bereich der Printmedien war im Februar 1990 die Ablehnung eines
groBangelegten Joint-Ventures zwischen DDR-Post und den fiihrenden bun-
desdeutschen Verlagen im Bereich des PressegroBhandels.

Eine zweite Phase setzte mit dem Ende der staatlichen Pressesubventio-
nen mit Ablauf des Monats Mirz 1990 und der Offnung des DDR-Marktes
fiir westdeutsche Presseprodukte ein. Dies sorgte fiir einen erheblichen An-
passungsdruck in 6konomischer, technischer und publizistisch-inhaltlicher
Hinsicht. Fast alle Blitter nahmen die Kooperationsangebote westlicher Part-
nerverlage an, die seit Anfang 1990 umfassende Unterstiitzung in Logistik
und Drucktechnik leisteten, Know-how zur Verfiigung stellten und vielfach
bereits Vorvertrige zur spiteren Ubernahme schlossen. Seit Ende 1989 wur-
den rund 70 Zeitungen neu gegriindet, darunter 30 Blitter der Biirgerbewe-
gungen (vgl. Kramp in Schneider 1992b). Die Sorge der ostdeutschen me-
dienpolitischen Akteure von biirgerbewegt bis konservativ galt der Wahrung
eigenstindiger Medien und deren Chancengleichheit mit der westlichen
Konkurrenz. Uber eine entsprechende Presse-Vertriebsverordnung des Mini-
steriums fiir Medienpolitik vom 2. Mai 1990 setzten sich die westdeutschen
Verlage allerdings hinweg und gingen zum »wilden Vertrieb« iiber. Der von
allen Medien gezeigte »Marktoptimismus« erhielt einen ersten Dampfer.

Die dritte Phase ist die Privatisierung der Verlagslandschaft durch die
Treuhandanstalt (THA), die mit dem Zeitpunkt der staatlichen Vereinigung
begann und im Sommer 1991 weitgehend abgeschlossen war. Die Koopera-
tionsverhéltnisse wurden in der Regel in Eigentumsverhéltnisse umgewan-

3 Vgl. die Interviewauswertung bei Pannen (1992) und Schubert (1992) sowie die umfang-
reiche Kommunikatorstudie von Bockelmann et al. (1994).
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delt. Die nach dem Prinzip »Wer zuerst kommt, mahlt zuerst« entstandenen
Strukturen (vgl. Fischer 1993) wurden dadurch im wesentlichen festge-
schrieben. Eine offentliche Ausschreibung fand jedoch bei den nach wie vor
auflagestarken ehemaligen SED-Bezirksorganen statt.

Die vierte Phase, Mitte 1991 anzusetzen, ist vom Niedergang und Sterben
der meisten iiberregionalen Zeitungen, der ehemaligen Blockparteizeitungen,
der »Wende«-Neugriindungen und eines groflen Teils der traditionellen Zeit-
schriftentitel geprégt. Dieser Prozef setzte sich in den folgenden Jahren fort.

Die ostdeutsche Presselandschaft unterscheidet sich in struktureller und
inhaltlicher Hinsicht von der des alten Bundesgebiets. Dies begann sich be-
reits im Verlauf des Jahres 1990 abzuzeichnen. Im Osten werden weniger
und andere Printmedien gekauft, die Zeitungsdichte ist geringer und der Grad
der Verlagskonzentration sehr viel hoher als im Westen. Aus medien- und
wettbewerbspolitischer Sicht besonders problematisch ist die unangefochtene
Monopolstellung der meisten ehemaligen SED-Bezirksorgane. Auf sie ent-
fallen iiber 90 Prozent der ostdeutschen Tageszeitungsauflage (mehr als zu
DDR-Zeiten). Fast alle Neugriindungen des Jahres 1990, vor allem kleinere
Lokalzeitungen, gingen bald wieder ein (vgl. Schiitz 1992ff.; Roper 1991ff.).

2 Die Monopole der ehemaligen SED-Bezirksorgane und
die Vergabepolitik der Treuhandanstalt

Zu den parteien- und verbindeiibergreifend vertretenen Zielen bundesdeut-
scher Pressepolitik* zihlte bis zur deutschen Vereinigung die Bewahrung der
Zeitungsvielfalt, insbesondere im lokalen Bereich, sowie die Gewéhrleistung
wettbewerbsneutraler PressegroBhandelsstrukturen. Zwar sprachen sich der
Bundeskanzler (Kohl 1991: 871), der Bundesinnenminister (Schauble 1991:
977) und sein Staatssekretiar (Waffenschmidt 1990: 1325f.) im Prozef3 der
deutschen Vereinigung fiir eine mit dem alten Bundesgebiet kompatible,

4 Der Begriff »Pressepolitik« (der auBler Gebrauch gekommen ist, weil er offenbar negative
Assoziationen zu »Zensur« und »Reptilienfonds« weckt) wird hier als sektorspezifischer
Fall von Medien-policy aufgefalt, bei der es um die Koordinierung der rechtlichen Verfas-
sung, der duBeren Struktur, der materiellen und personellen Ausstattung der Printmedien
geht (vgl. Pottker 1994 und das entsprechende Themenheft »Pressepolitik« der Fachzeit-
schrift medium).
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vielfiltige, dezentralisierte ostdeutsche Printmedienlandschaft aus.”> Doch
weder bei der Formulierung der Treuhandanstalt-Vergabekriterien im Presse-
bereich, noch angesichts des groBen ostdeutschen Zeitungssterbens seit 1991
war eine Strategie erkennbar, diesen als medien- und wettbewerbspolitisch
negativ erkannten und als solche dokumentierten Entwicklungen® aktiv zu
begegnen. Vielmehr vertrauten die Medienpolitiker der konservativ-liberalen
Bundesregierung auf die Krifte des Marktes und beschrinkten sich auf sym-
bolische Politik, indem sie in bezug auf Pressevielfalt und Meinungsfreiheit
an die Verantwortung der Verleger appellierten (Schiauble 1991; Kohl 1991).

Mit ihren iiber 8.000 Beschiftigten und einem erwarteten Verkaufserlos
von 850 Mio. DM standen die ehemaligen SED-Bezirkszeitungen — sie hat-
ten bis Mitte 1990 nur rund 10 Prozent ihrer Auflage verloren, wihrend es
bei iiberregionalen Blittern bis zu 80 Prozent waren — bei der im November
1990 vom Treuhand-Vorstand beschlossenen Privatisierung von insgesamt
iiber 50 Verlagsobjekten’ im Zentrum. Die beiden auflagestirksten Ex-SED-
Regionalzeitungen wurden von der Treuhandanstalt noch vor der offiziellen
Ausschreibung (die zwischen Dezember 1990 und Mitte Februar 1991 statt-
fand) verkauft. Am 2. Oktober 1990 hatte die Ludwigshafener Medien Union
GmbH die in Chemnitz produzierte Freie Presse (Auflage: 607.000) gekauft,
und die Mitteldeutsche Zeitung aus Halle (frither Freiheit, Auflage: 530.000)
war im Dezember an den Kolner Verlag M. DuMont Schauberg gegangen.
Helmut Kohl hatte sich allem Anschein nach fiir seinen Freund, den Verle-

5 »Fiir die Bundesregierung war es von Anfang an wichtig, dal auf dem Gebiet der ehema-
ligen DDR keine Pressestruktur entstand, die mit den in der Bundesrepublik Deutschland
gewachsenen Strukturen nicht vereinbar gewesen wire ... Der Staat ist hierbei gehalten,
dem Grundrecht auf Informations- und Meinungsvielfalt effektiv Rechnung zu tragen. Da-
bei ist zur Stiitzung der Meinungsvielfalt auch die Marktoffnung fiir kleinere Verlage und
ihre Wettbewerbsfahigkeit, insbesondere im Bereich der Lokalpresse, ein wesentliches
medienpolitisches Ziel.« Dies sagte BMI-Ministerialdirigent Hans G. Merk am 20. Juni
1991, ein entsprechendes Schreiben von Ressortchef Schduble vom 2. Mérz 1990 an die
Regierung Modrow referierend (Schneider 1992b, Anlageband/Dokumentationen 4f.).

6 Neben der bereits genannten Pressemarkt-Studie von Schneider (1992b) und einem An-
schlugutachten von 1993 (vgl. BPA 1996: 275ff. und Schneider 1992a) gab die Bundes-
regierung eine Studie iiber die Pressevielfalt im europdischen Vergleich (G. G. Kopper
1993) und zum ostdeutschen Zeitschriftenmarkt (unverdffentlicht) in Auftrag. Ferner war
die ostdeutsche Printmedienentwicklung 1990, 1991 und 1992 Thema beim alljdhrlichen
Wissenschaftlichen Gesprich des Presse- und Informationsamts der Bundesregierung
(dokumentiert in Publizistik 1990/3: 335-356, 1991/4: 507-511 und 1992/4: 500-504
und wiederabgedruckt in BPA 1996: 625ff.).

7 Vgl. Pressemitteilung der Treuhandanstalt vom 9.5.1991, wo von »52 Buch- und Zeit-
schriftenverlagen« die Rede ist, zu denen auch die zu diesem Zeitpunkt bereits privati-
sierten zehn Bezirksorgane gerechnet werden.
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ger Dieter Schaub (Medien-Union, Ludwigshafen) eingesetzt, und der Vize-
kanzler und gebiirtige Hallenser Hans-Dietrich Genscher soll entsprechend
fiir den als FDP-nah geltenden Kolner Verleger Alfred Neven DuMont bei
der Treuhandanstalt interveniert haben (Spiegel vom 11.3.1991: 30 und vom
29.4.1991: 33).

Die SPD, die wegen dieser Verkédufe eine Strafanzeige ankiindigte und
eine Fragestunde des Bundestages beantragte,® bemiihte sich unterdessen, ih-
re nach 1933 enteigneten und im Zuge der SPD/KPD-Fusion im Jahre 1946
zum groBen Teil in SED-Besitz {ibergegangenen Verlage zuriickzuerlangen.
Als die Treuhandanstalt im Mirz 1991 den Verkauf weiterer zehn Ex-SED-
Regionalzeitungen ankiindigte, versuchte die SPD, beim Bundesverwaltungs-
gericht eine einstweilige Verfiigung zu erwirken.’ DaB eine Partei, die als
Kritikerin des Prinzips »Riickgabe vor Entschiddigung« und Warnerin vor
den Folgen von Medienkonzentration bekannt war, Anspruch auf Beteiligung
an weiten Teilen der ostdeutschen Presse erhob, sorgte fiir bissige Kom-
mentare von verschiedenen Seiten: »Kiinftig SPD-Anteile am >Neuen
Deutschland<? Fragwiirdige Anspriiche: Nur Interesse an Rosinen, nicht an
den Krumen, schrieb die Junge Welt (13.3.1991: 2; vgl. auch JW vom 12.6.
1991: 3). Und sie warnte: »SPD blockiert mit Veto Zeitungsmarkt im Osten«
(JW vom 25.5.1991: 8). Das Verwaltungsgericht wies zwar die SPD-Klage
gegen die Treuhand-Entscheidungen am 10. Juni 1991 ab, doch erkannte das

8 In den Verkauf der Freien Presse war der Ministerialdirigent im Bundeskanzleramt, Jo-
hannes Ludewig, nach Angaben des damaligen Treuhand-Chefs Rainer-Maria Gohlke di-
rekt involviert. Vor dem Deutschen Bundestag bestritt Joachim Griinewald, Parlamentari-
scher Staatssekretdr im Bundesfinanzministerium, dal der Bundeskanzler direkt auf den
Verkauf eingewirkt habe. Griinewald erklérte ferner, es habe keine weiteren Interessenten
fiir Freie Presse und Mitteldeutsche Allgemeine gegeben. In der Tat aber hatten im ersten
Fall die Rheinische Post und Springer, im zweiten Fall Siiddeutsche Zeitung und Mainzer
Allgemeine Zeitung ihr Kaufinteresse bekundet (Spiegel vom 11.3.1991: 30f.).

9 Dies betraf die sieben ehemaligen SED-Bezirksorgane in Rostock, Schwerin, Potsdam,
Magdeburg, Leipzig, Dresden und Cottbus; weniger klar lagen die Fille in Erfurt, Gera,
Halle, Chemnitz, Suhl und Frankfurt/Oder JW vom 7.5.1991: 3; ADN). Insgesamt er-
streckten sich die Restitutionsanspriiche der SPD auf 35 Zeitungsverlage, Druckereien und
Immobilien mit einem geschitzten Verkehrswert von rund einer Mrd. DM. Das Parteien-
gesetz der DDR (vom 21.2.1990, novelliert am 22.7.1990) legte als Zeitpunkt fiir die Fest-
stellung von Parteivermogen den 7. Oktober 1989 fest. Die SED wandelte ihre Verlage
zwischen Mitte Januar und Mitte Februar 1990 in GmbH (»Volkseigentum«) um. Das
»Gesetz zur Beseitigung von Hemmnissen bei der Privatisierung von Unternehmen und
zur Forderung von Investitionen« vom 22. Mirz 1991 allerdings erschwerte die Riickgabe.
Hilfsweise berief sich die SPD zugleich auf das Vermogensgesetz und stellte bei den ent-
sprechenden Landesdmtern fiir offene Vermogensfragen Antrige auf »vorldufige Einwei-
sung« (vgl. FAZ vom 10.6.1991).
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Berliner Landgericht, wo ein paralleles Verfahren anhéngig war, die Restitu-
tionsanspriiche an. Im August 1991 verzichtete die SPD auf eine Riickgabe
und erhielt im Gegenzug von der Treuhandanstalt eine Entschiddigung in
Hohe von 75 Mio. DM zugesprochen, was sechs Prozent der Erlose aus dem
Verkauf von 13 Regionalzeitungen entsprach. Die Entschidigungssumme
wurde schlieflich dadurch abgegolten, da8 Gruner + Jahr (G +J) der SPD
eine vierzigprozentige Beteiligung an der Sdchsischen Zeitung einrdumte.
Von den weiteren rechtlichen Schritten, die SPD-Schatzmeister Hans-Ulrich
Klose wegen der umstrittenen Verkédufe der Hallenser und der Chemnitzer
Regionalzeitung angekiindigt hatte, war nun nicht mehr die Rede. Erst 1992
wagte sich SPD-Medienpolitiker Peter Glotz mit der Forderung nach einer
»neuen Debatte iiber Medienkonzentration« (zit. nach Roper 1992b) hervor.
Waihrend sich die 6ffentliche Aufmerksamkeit auf das publizistische Erbe
der SED richtete, wechselten die Verlage der Blockparteien ohne gesonder-
tes Bietverfahren den Besitzer. So hatte die Ost-CDU ihre Verlagsholding
»VOB Union« — zu dem Unternehmen mit 1.200 Beschiftigten zéhlten Ak-
zidenzdruckereien, Buchbindereien und Ferienobjekte — in die »Union Ver-
waltungsgesellschaft mbH« (UVG) umgewandelt. Die Unabhingige Kom-
mission zur Uberpriifung des DDR-Parteivermogens erklirte diese Um-
wandlung fiir ungiiltig, und am 15. November 1990 verzichtete die CDU auf
den Verlagsbesitz der ehemaligen Blockpartei. Allerdings zeigten die Partei-
kassen im fraglichen Zeitraum einen positiven Anstieg.'” Die Einstellung
der Neuen Zeit im Juli 1994 diirfte ebenfalls mit der endgiiltigen Ubernahme
der fritheren VOB-Union-Grundstiicke durch die FAZ-Gruppe zusammen-
hingen.!! Die Zeitungen der ehemaligen Block-CDU hatten aber am Markt
ebenso geringen Erfolg wie die fast samtlich von Springer iibernommenen

10 Zwischen dem 31. Dezember 1989 und dem 1. Juni 1990 stieg das Barvermdgen der Ost-
CDU von 5,25 auf 30,8 Mio. Mark der DDR, und zwischen dem 1. Juli und dem 1. Okto-
ber 1990 von 17,7 Mio. auf 26 Mio. DM; dies riickt Bobke (1994: 216) in einen nicht nur
zeitlichen Zusammenhang mit der Ubernahme durch die FAZ-Gruppe.

11 Das Vermogen der Ost-CDU soll »fiir einige wenige Millionen Mark« (ND vom 6.7.1994:
2, Lars Knewmann) an die FAZ gegangen sein, doch verzogerte sich im November 1992
die Ubertragung der Grundstiicke. »Diese im Sinne der FAZ zu 16sen, setzte sich der da-
malige Treuhandvorstand Rexrodt ein. Mit der Unabhingigen Kommission kam man An-
fang 1994 zu einem positiven Ergebnis: >Die Treuhandanstalt iibertrigt insbesondere das
Eigentum an betriebsnotwendigen Rechtstrigerobjekten<. Im Gegenzug garantierte die
FAZ 437 Arbeitsplitze in zwolf zumeist polygraphischen Betrieben aus dem fritheren Be-
sitz der Ost-CDU. Nach diesem Deal, bei dem der vorzeitige NZ-Tod nur stérend gewesen
wire, hatte der Mohr >Neue Zeit< seine Schuldigkeit getan.« (ND vom 6.7.1994: 2, Lars
Knewmann). Dieser Interpretation folgte auch der Medienpublizist Fred Gritz (zitty 1994/
15: 23ff.).
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Zeitungen der Liberal-Demokratischen Partei (LDPD) und der National-
demokratischen Partei Deutschlands (NDPD).'?

Als die Treuhandanstalt im April 1991 zehn ehemalige SED-Bezirks-
organe vergab, kamen FAZ und Springer, im Ost-Engagement bislang gliick-
los, iiberraschend wieder ins Rennen. Die FAZ sollte die Potsdamer M(dirki-
sche Allgemeine erhalten (um die sich noch zwolf andere Bieter beworben
hatten), und an der traditionsreichen Leipziger Volkszeitung (mit zehn weite-
ren Interessenten) wurde der Springer-Verlag zur Hilfte beteiligt.

Auf die Ausschreibung der zehn Regionalzeitungen, mit der die Treuhand-
anstalt das Investmentbankhaus J P Morgan beauftragt hatte,'> meldeten sich
bis Mitte Februar 1991 37 verschiedene Interessenten, die 87 Angebote ein-
reichten (Tagesspiegel v. 5.5.1991) und Investitionen in Héhe von 1,3 Mrd.
DM ankiindigten. Die zu DDR-Zeiten getrennt verwalteten Druckereien, mit
denen die Verlage erst im April 1990 vereinigt und damit zu regelrechten
Kombinaten erweitert worden waren, gehorten mit ins Angebotspaket.

Bei der Vergabe sollten die Faktoren Unternehmenskonzept, Beschifti-
gungs- und Investitionsplanung, die Kompetenz des Bieters im Tageszei-
tungsgeschift, dessen bisheriges Engagement auf dem ostdeutschen Markt,
der gebotene Kaufpreis sowie die Pflicht zur Wahrung der Medienvielfalt
den Ausschlag geben.!* Durch eine Wohlverhaltensklausel in den Kaufver-
trigen waren die Verlage gehalten,

in wirtschaftlich vertretbarem Umfang — im Wege der Kooperation oder auf an-
dere geeignete Weise — nach Moglichkeiten zu suchen, die Entfaltung eigener
Aktivitdten von derzeit oder zukiinftig im Verbreitungsgebiet der Gesellschaft
erscheinenden kleineren Lokalzeitungen nicht zu behindern, sondern nach Mog-
lichkeit zu erleichtern. (zit. nach BKartA 1995: 120)

Diese Selbstverpflichtungsklausel 16ste, auf der Pressekonferenz vom 15.
Mirz 1991 bei der Bekanntgabe der Vergabeentscheidungen vorgelesen, bei
den anwesenden Journalisten Gelédchter aus (JW vom 16.4.1991: 1).

In bezug auf das Vergabekriterium Pressevielfalt hatte das Bundeskartell-
amt (BKartA) der THA eine »Flickenteppich«-Regelung empfohlen, wonach
kein Verlag mehr als ein Blatt zu 100 Prozent und nicht mehrere Zeitungen

12 Nur das LDPD-Blatt Thiiringische Landeszeitung sollte das Jahr 1994 iiberleben (Schiitz
1996a: 325).

13 J P Morgan war selbst an der Finanzierung des ostdeutschen Verlagsgeschifts beteiligt
(Schiwy 1992: 42), die von Morgan (Frankfurt a.M.) kommenden THA-Leihmanager wa-
ren also in ihren Entscheidungen moglicherweise nicht ganz unbefangen.

14 Vgl. Pressemitteilungen der THA vom 15.4. und 9.5.1991.
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mit aneinander angrenzenden Verbreitungsgebieten erwerben sollte (BKartA
1991: 103). Diese Patchwork-Regelung betraf insbesondere den Bauer-
Verlag, der durch Kooperationen mit den vier Ex-SED-Bezirksorganen der
Bezitke Magdeburg (Volksstimme), Schwerin (Schweriner Volkszeitung),
Neubrandenburg (Nordkurier, frither Freie Erde) und Frankfurt/Oder (Mdir-
kische Oderzeitung, frilher Neuer Tag) — mit einer Gesamtauflage von iiber
900.000 — das nordliche Drittel des ehemaligen DDR-Gebiets (aufler Berlin
und Rostock) beherrschte.!> Dem zuvor im Zeitungsgeschift nicht titigen
Verlag sprach die Treuhandanstalt nun lediglich die Magdeburger Volks-
stimme zu. In den iibrigen Féllen wurde in der Regel der bisherige Koopera-
tionspartner neuer Besitzer. Um dem Kriterium zu geniigen, einem Verlag
nicht mehrere Regionalzeitungen zu 100 Prozent zu iibertragen, wurden die
Anteile in der Regel unter zwei (im Fall des Nordkuriers an drei) Unterneh-
men aufgeteilt. Doch daran, da3 die ehemaligen SED-Bezirksorgane durch
ihre Betriebsgrofle, Druckkapazititen und grofen Abonnentenstimme ihren
Mitbewerbern weit liberlegen waren, dnderte dieser Vergabemodus nichts.
Uber die »Wohlverhaltensklausel« setzten sich die meisten hinweg, indem
sie etwa die Anzeigen- und Abonnementspreise splitteten: Nachldsse wurden
in Konkurrenzgebieten gewihrt und hohere Preise in Monopolgebieten ver-
langt. Mehrere Regionalzeitungen boten das Monatsabonnement in Wettbe-
werbsgebieten fiir den Dumpingpreis von 7 bis 10 Mark (sonst: 15 bis 20
Mark) an, was kaum die Vertriebskosten deckte (vgl. Schneider 1994a: 57f.).
Gegen diesen Verdringungswettbewerb fiihrte die »Vereinigung der Heimat-
und Standortzeitungen e.V.« wiederholt Beschwerde und legte dem Bundes-
kartellamt Dokumentationen iiber Wettbewerbsverstdfe vor (vgl. BKartA
1995: 120). Doch ehe die noch im Aufbau befindlichen Landeskartellamter
solche Praktiken abstellen konnten, waren die meisten kleineren Blitter be-
reits nicht mehr lebensfihig oder eingestellt. Hinzu kam, daf einzelne Ver-
lagsgruppen durch ihre Beteiligung an Kaufzeitungen und Anzeigenblittern
die Werbemirkte dominieren (so Springer im Raum Leipzig und G +J im
Osten Berlins und in Dresden) und am Pressegrohandel beteiligt sind.

15 Im Herbst 1990 bestanden gar noch Kooperationsabsichten mit zwei weiteren Regional-
zeitungen (so BZ Nr. 284 vom 5.12.1990: 2; dpa/BZ in Berufung auf das Fachblatt hori-
zont), so daf} Bauer im ostdeutschen Zeitungsbereich zu diesem Zeitpunkt mit iiber einer
Mio. Exemplaren (16 Prozent Marktanteil) Marktfiihrer war — gefolgt von Gruner + Jahr
mit gut 900.000. Bauer hatte nach eigenen Angaben insgesamt 80 Mio. DM in die vier
ehemaligen SED-Bezirksorgane investiert (FAZ vom 2.11.1991: 11).
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Schon fiir das Jahr 1991 diagnostizierte der Pressestatistiker Walter J.
Schiitz die »monopolisierte Einfalt« auf dem Pressemarkt Ost (Schiitz 1992a,
1992b). Und die Wettbewerbssituation hat sich seither kontinuierlich ver-
schlechtert. Von neun iiberregionalen DDR-Tageszeitungen erschienen Mitte
1994 noch zwei — Neues Deutschland und Junge Welt. Die Zahl von Tages-
zeitungen mit Vollredaktion (Publizistischen Einheiten) sank in Ostdeutsch-
land zwischen 1989 und 1992 von 39 auf 23. Von den elf neu gegriindeten
Publizistischen Einheiten der Jahre 1990/91 war 1993 nur noch eine einzige
iibrig — die Siidthiiringer Zeitung (Schneider 1994a: 55). Von den 44 reinen
Lokalzeitungen mit eigenem Verlag, die 1990 von meist mittelstdndischen
west- und ostdeutschen Verlegern neu gegriindet worden waren (vgl. Roper
1991a: 425¢f.), bestanden Mitte 1992 noch 26, nur vier von ihnen allerdings
mit einer Auflage von iiber 20.000 (Rager/Weber 1994: 35). Der Bevolke-
rungsanteil, der in Landkreisen und kreisfreien Stiddten mit nur einer einzi-
gen Lokalzeitung lebte, erhohte sich in den neuen Bundeslindern auf 64
Prozent (1993), wihrend es im alten Bundesgebiet knapp unter 50 Prozent
waren. Die regionalen und lokalen Mérkte werden vollig von den 14 ehema-
ligen SED-Bezirksorganen'® beherrscht, auf die nach wie vor rund 90 Pro-
zent der ostdeutschen Tageszeitungsauflage entfallen — mehr als zu DDR-
Zeiten. Elf der 15 Regionalzeitungen haben eine marktbeherrschende Stel-
lung (BPA 1994: 88). Diese Blitter, deren Auflagen von durchschnittlich
350.000 ihre westdeutschen Pendants um das Zwei- bis Dreifache iiberstie-
gen, wurden (mit einer Ausnahme) von der Treuhandanstalt an die zehn
marktfiihrenden westdeutschen Pressehduser verkauft. Wihrend die rund 20
Millionen im alten Bundesgebiet vertriebenen Tageszeitungsexemplare von
342 Verlagen herausgegeben wurden, stammten die gut 4 Millionen in den
neuen Bundesldndern verbreiteten Tageszeitungen aus 41 Verlagen (BPA
1994: 87). Auf die zehn groBten ostdeutschen Zeitungsanbieter entfiel dabei
ein nach Auflage berechneter Gesamt-Marktanteil von 74 Prozent (1991),
wihrend dieser Wert im gesamten Bundesgebiet bei 53,5 Prozent lag (Hein-
rich 1994: 245, 265)."

16 Nicht mitgezahlt ist hier die Berliner Zeitung (BZ), die zwar nicht als Organ der Bezirks-
leitung Berlin der SED ausgewiesen war, faktisch aber (als SED-eigenes, vom ZK ange-
leitetes und kontrolliertes Blatt) diese Funktion erfiillte. Die in der vorliegenden Studie
wiederholt zitierte Berliner Zeitung, die im (Ost-)»Berliner Verlag« (seit 1990 Gruner +
Jahr/Maxwell und ab 1992 G +J alleine) erschien, ist nicht zu verwechseln mit der bei
Ullstein (Springer) erscheinenden Westberliner Kaufzeitung »B.Z.«.

17 Klaus Wagner vom Lokalzeitungsverband »Standortpresse« bezifferte den Marktanteil der
groBen Verlage in Ostdeutschland im Herbst 1991 auf 87 Prozent (BZ v. 13.11.91: 4; dpa).
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Ahnliche Konzentrationsbewegungen gab es im Zeitschriftenbereich (vgl.
Reimer 1992). Hier weiteten die vier Marktfiihrer, Bauer, Burda (je rund 20
Prozent), Springer und Gruner + Jahr, ihren gesamtdeutschen Marktanteil
aus. Die kriftigsten Zugewinne verzeichnete anfinglich G +J durch den
gemeinsam mit der britischen Maxwell-Gruppe erworbenen »Berliner Ver-
lag«. Dieser grofite DDR-Verlag, in dem 11 Zeitschriften- und Zeitungstitel
mit einer Gesamtauflage von rund 7 Millionen Exemplaren erschienen, hatte
rund 1.200 Beschiftigte. Ende 1991 hatte G + J/Maxwell sieben Zeitschrif-
tentitel verkauft oder eingestellt und konzentrierte sich vor allem auf das
Tageszeitungsgeschiift. '8

In bezug auf die widrige Wettbewerbssituation lokaler Blitter in Ost-
deutschland sei ein Beispiel aus dem Ostlichen Brandenburg wiedergegeben,
das auf dem 10. Wissenschaftlichen Fachgesprich des Presse- und Informa-
tionsamtes der Bundesregierung in Mayschof3 an der Ahr am 11./12. Juni
1992 diskutiert wurde. Hier trug Barbara Laffin, Verlegerin und Chefredak-
teurin des im Mirz 1990 gegriindeten Oberbarnimer Kreisblattes (6stliches
Brandenburg), ihre Sorgen um den Erhalt ihrer Lokalzeitung angesichts der
marktbeherrschenden Stellung der Mdrkischen Oderzeitung (MOZ) vor. Wie
der Tagungsbericht festhilt, erkldarte die Verlegerin die Anwesenden zur
»Verantwortungsgemeinschaft«, von der sie praktisch-politische Hilfe er-
warte (BPA 1996: 648).

Von Laffin unter Druck gesetzt, miihten sich die Medienexperten der Bundesre-
gierung, konkrete Hinweise auf Unterstiitzungschancen fiir die bedringte Lokal-
zeitung zu geben. Monika Schmitt-Vockenhausen vom BMI sprach von einem
moglicherweise neu aufgelegten »ERP-Pressekreditprogramm Ost«!"! und der
Moglichkeit einer Gewédhrung von Bankkrediten. Laffin erwiderte, ihr Unterneh-
men habe keine Immobilien und damit keine Sicherheiten. [Hans-Wolfgang]
Wolter [Bundeskanzleramt] sah keinen anderen Ausweg, als den groflen Verla-
gen nachhaltig zu empfehlen, sich im gemeinsamen Interesse Zuriickhaltung auf-

18 Nachdem Freie Welt und Fiir Dich eingestellt waren, Eulenspiegel und magazin eigene
Verlage gegriindet hatten, blieben im Oktober 1991 (als der Nachfolger der Neuen Berli-
ner Illustrierten, das extra-Magazin eingestellt wurde) noch Wochenpost (1995 verkauft)
und die Programmillustrierte FF (frilher FF dabei; verkauft 1993) iibrig. G +J brachte
mehrere Ableger seiner Hamburger Morgenpost auf den ostdeutschen Markt, um der Bild-
Zeitung des Springer-Verlags Konkurrenz zu machen; in Berlin hatte der Berliner Kurier
(friiher BZ am Abend und phasenweise als Berliner Kurier am Abend und Berliner Kurier
am Morgen erscheinend) Erfolg (vgl. Held/Simeon 1994).

19 Das European Recovery Program (ERP), in dessen Rahmen unter anderem solche Darle-
hen vergeben wurden, die speziell Investitionen mittelstindischer Presseverlage zugute
kamen, war Ende 1991 ausgelaufen.
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zuerlegen und bestimmte Regeln zu beachten. [Thomas] Janicki [BMWi] brachte
das Bundeskartellamt ins Spiel, das in Féllen unzuldssigen Verdrdngungswett-
bewerbs eingreifen kann, und beklagte den >Systemfehler<, dal bei Entschei-
dungen iiber die Vergabe von Subventionen fast immer die groen Unternehmen
begiinstigt wiirden. In ihrer Enttduschung duflerte Laffin, die Lokalpresse sei auf
dieser Tagung gewissermalien beerdigt worden (BPA 1996: 650).

Zwei Monate spiter, im August 1992, stellte das Oberbarnimer Kreisblatt
sein Erscheinen ein, um der MOZ — in ihrem gesamten Verbreitungsgebiet
bald ohne jede Konkurrenz (Schiitz 1996: 330) — das Feld zu iiberlassen. In
ihrer Inhaltsanalyse der MOZ-Lokalausgabe Eberswalde-Finow stellt Judith
Kunz zwischen 1992 und 1993 einen deutlichen Riickgang kontroverser Be-
richterstattung, einen Anstieg von Rathaus-Pressemeldungen im Vergleich
zu selbstrecherchierten Beitriigen sowie die geringere Aktualitidt (groBerer
Abstand der Berichterstattung zum Ereignis) fest. Dieses Nachlassen der pu-
blizistischen Leistung fiihrt die Autorin partiell auf das Verschwinden der
Konkurrenzzeitung Oberbarnimer Kreisblatt zuriick und kann dies mit ent-
sprechenden AuBerungen von MOZ-Redakteuren belegen (Kunz 1994: 67,
70£.).2° Auch wenn die Priifung der wettbewerbstheoretischen Hypothese,
wonach die Qualitét einer Zeitung in Alleinanbieterstellung sinkt, im Fall
der regionalen ostdeutschen Abonnementtageszeitungen weiterer empiri-
scher Forschung bedarf,2! ist die Abnahme der Zeitungsdichte und der An-
stieg der Besitzkonzentration ein Indikator fiir das medienpolitisch uner-
wiinschte Ergebnis sinkender Meinungsvielfalt.

Bundesinnenminister Schiuble hatte im Herbst 1991 auf einer Rede vor
dem Verband Deutscher Zeitschriftenverleger (VDZ) das ostdeutsche Zei-
tungssterben zwar als »schmerzlich« bezeichnet, meinte aber grundsitzlich:
»Der Leser hat hinzunehmen, was seine Zeitung, hier und da mit Monopol-
stellung in seinem Ort,??! ihm an Nachrichten und Meinungen anbietet
(Schiuble 1991: 979).

20 Die Diplomarbeit von Kunz entstand 1994 im Rahmen eines von Sieghard Neckel gelei-
teten Gemeindeforschungsprojekts am Fachbereich Soziologie der FU Berlin. Gegenstand
der Inhaltsanalyse ist ein kommunalpolitischer Konflikt um die Ansiedelung eines Ein-
kaufszentrums.

21 Birgit Korner konnte in ihrer von Marianne Kramp (Universitit Leipzig) betreuten Diplom-
arbeit, einer vergleichenden Inhaltsanalyse der Lokalteile der Mdrkischen Allgemeinen Zei-
tung und des Oranienburger Generalanzeigers, keinen direkten Zusammenhang zwischen
der Monopolsituation einer lokalen Tageszeitung und dem Nachlassen ihrer publizistischen
Leistung ausmachen. »Ebenso bedingte die Wettbewerbssituation zweier Lokalanbieter
keinen eindeutigen Anstieg ihrer publizistischen Leistung« (Korner 1993: Thesen, c).

22 »Hier und da« hieB} zu diesem Zeitpunkt immerhin eine zu 50 Prozent (West) beziehungs-
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Die Frage, inwiefern sich aus den grofiten der ehemaligen SED-Bezirks-
organe kleinere Einheiten hitten bilden lassen — durch Entflechtung in hori-
zontaler (Aufteilung von Verbreitungsgebieten, etwa auf dem Wege der
Versteigerung; besondere Forderung selbstindiger Lokalausgaben) oder in
vertikaler Richtung (Trennung von Verlag und Druckerei) —, wurde in einem
wissenschaftlichen Fachgesprich am 20. Juni 1991 im Bundesinnenministe-
rium kontrovers diskutiert.? Vertreter des Bundeswirtschaftsministeriums
(BMWi) rechtfertigten die Vergabeentscheidungen damit, dal eine Neuauf-
teilung der Verbreitungsgebiete die Leser-Blatt-Bindung zerstort hitte und
die verkleinerten Verlagsobjekte bei der Vergabe weniger attraktiv gewesen
wiren, zumal sich der PrivatisierungsprozeB insgesamt verzogert hitte.?*
Dagegen fiihrte der Bundespresseamts-Vertreter und Medienwissenschaftler
Walter J. Schiitz als Beispiel fiir die Praktikabilitit von Entflechtungen die
frithere Westdeutsche Zeitung Diisseldorf an, aus der im Jahre 1949 vier pu-
blizistische Einheiten gebildet worden waren, was zugleich zu einer Erho-
hung der Beschiftigtenzahlen fiihrte (so auch Schneider 1994a: 61f. und
Heinrich 1994: 269). Ein Vertreter des BMI brachte den Gedanken eines
Sonderfonds Presse ins Gesprich, der fiir die Neustrukturierung des ostdeut-
schen Pressewesens hitte gebildet werden konnen. >

Das unausgesprochene Primirziel des Bundesministeriums fiir Finanzen
(BMF), bei der Treuhandaufsicht federfiihrend, war ein hoher Verkaufserlos.

weise iiber 60 Prozent (Ost) aus »Ein-Zeitungs-Kreisen«, also Monopolen bestehende re-
gionale Tageszeitungslandschaft. Eine dhnlich irrefiihrende Formulierung taucht im BMI-
Bericht an den Deutschen Bundestag von 1994 auf, wo es heifit: »Angesichts der medien-
und wettbewerbspolitischen Problematik hitte die Bundesregierung eine verlegerische
Verselbstindigung groBer Lokalausgaben mit leistungsfihiger Redaktion und damit eine
weitere Dezentralisierung der Zeitungslandschaft bevorzugt, wenn es hierfiir einen prak-
tikablen Weg gegeben hitte« (BMI 1994: 243). Das BMI wurde, wie unten gezeigt, am
Beschreiten solch »praktikabler Wege« durch das Finanzressort gehindert, das vor allem
an hohen Treuhand-Verkaufserlosen interessiert war. Die Formulierung »weitere Dezen-
tralisierung« im zitierten Text erweckt ferner den falschen Eindruck, es habe iiberhaupt
»Dezentralisierungs«-Tendenzen gegeben. Die Zeitungsneugriindungen des Jahres 1990
hatten, wie im Friihjahr 1991 deutlich zu erkennen war, die »zentralistische« Stellung der
ehemaligen SED-Bezirksorgane nicht angefochten.

23 Protokoll in Schneider (1992b Anlageband/Dokumentationen). Ein BMF-Vertreter war zu
der Diskussion geladen, jedoch nicht erschienen.

24 Auch Treuhand-Vorstandsmitglied Wolf Klinz verwies auf den Zeitdruck, unter dem die
Entscheidungen gestanden hitten; jeder Monat, der bis zur sicheren Ubergabe an die neu-
en Eigentiimer verstrichen wire, so Klinz, hitte wegen der hinausgezogerten Investitionen
und der Auflageverluste eine Minderung des gesamten Kaufpreises um 6 Mio. Mark be-
deutet (Flug 1992: 160).

25 Schneider 1992b, Anlageband/Dokumentationen: 64ff.
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Dieser iibertraf mit 1,176 Mrd. DM allein aus den ehemaligen SED-Bezirks-
organen (BMI 1994: 243) sogar noch die Erwartungen. Eine pressepolitisch
motivierte Entflechtung — wie sie aus ordnungspolitischen Griinden aus dem
Bundesinnenministerium angeregt wurde — hitte womoglich einige GroB-
verlage abgeschreckt. Diese drohten damit, ihre Ziele notfalls auch ohne die
Treuhandanstalt erreichen zu kénnen,?® also ihre bisherigen Partnerverlage
fallenzulassen und eigene Zeitungen neu zu griinden.

Einen solchen Coup landete die Westdeutsche Allgemeine Zeitung (WAZ)
im Juli 1991. Dem Verlag gehorten seit Anfang 1990 50 Prozent der im frii-
heren Bezirk Erfurt verbreiteten Thiiringer Allgemeinen (ehemals Das Volk,
Auflage: 350.000), und er wollte sich zugleich mit 40 Prozent bei den Ost-
thiiringer Nachrichten, Gera (frither Volkswacht, Auflage: 210.000), beteili-
gen.?” Da die Verbreitungsgebiete beider Zeitungen aneinander angrenzen,
verlangte das Bundeskartellamt — im Sinne der Flickenteppich-Regelung —
eine Reduzierung der WAZ-Anteile an beiden Blittern auf weniger als 25
Prozent. Die WAZ jedoch lie die Ostthiiringer Nachrichten (OTN) fallen
und griindete am 1. Juli 1991 eine nahezu identische Ostthiiringer Zeitung
(OTZ). Das in Essen gedruckte Blatt arbeitete mit fast der kompletten OTN-
Redaktion und wurde denselben Abonnenten zugestellt. Die Neugriindung
war formell kein kartellrechtlich aufgreifbarer Zusammenschlu8 mehr. Die
Treuhandanstalt, als Eignerin der nun nicht mehr lebensfihigen OTN,
strengte mehrere Zivilprozesse gegen die OTZ-Griinderin WAZ-Invest an
(so wegen der iibernommenen Abonnenten-Kartei). Bevor es zu einer ge-
richtlichen Entscheidung kam, einigten sich Treuhandanstalt, Verlag und
Wettbewerbshiiter darauf, einen weiteren Interessenten (die Mainzer Allge-
meine Zeitung und, mit einer Unterbeteiligung, den Sebaldus-Verlag) zu 40
Prozent an der Ostthiiringer Zeitung zu beteiligen und 20 Prozent auf eine
Mitarbeitergesellschaft zu tibertragen (vgl. BKartA 1993: 126). Die relativ
grofle publizistische Vielfalt, die Thiiringen im Vergleich zu den anderen
neuen Bundesldndern auszeichnet, wird durch den Umstand konterkariert,
dal dort die zur WAZ-Gruppe gehorende »Zeitungsgruppe Thiiringen« an
drei Regionalzeitungen, der Thiiringer Allgemeinen, der Ostthiiringer Zei-

26 So Franz Wauschkuhn, THA-Pressesprecher, auf dem oben zitierten BPA-Expertentreffen
von 1992 (BPA 1996: 648).

27 Die beiden Blitter waren von der Ausschreibung und Vergabe im April 1991 ausgenom-
men, weil sich dort Mitarbeitergesellschaften gebildet hatten und diese Konstruktion — von
der THA als Management-buy-in prinzipiell begriiit — (wettbewerbs-)rechtlich noch kla-
rungsbediirftig war.
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tung (OTZ) und der Thiiringischen Landeszeitung (TLZ) beteiligt ist und
damit weite Teile des Marktes beherrscht.

Auch im Bereich des Pressegrohandels bestanden Gebietskartelle (vgl.
Hahn 1992), die in zwei Jahre andauernden Verhandlungen zwischen Wett-
bewerbshiitern und Vertriebsunternehmen aufgelost wurden. Nachdem der
Medienkontrollrat im Februar 1990 ein Joint-Venture der GroBverlage Bau-
er, Burda, G + J und Springer mit der Deutschen Post abgelehnt hatte, waren
die Verlage zum Eigenvertrieb iibergegangen und hatten auch die zum
Schutz der DDR-Verlage erlassene Vertriebsverordnung des Ministeriums
fiir Medienpolitik vom 2. Mai 1990 unterlaufen. Im September 1992 waren
alle Gesellschaftervertrige und neu aufgeteilten Vertriebsgebiete den wett-
bewerbsrechtlichen Kriterien angepalit; diese waren fiir das Vertriebsgebiet
Ost weniger streng formuliert, weil dort — wegen des insgesamt geringeren
Printmedienbudgets des ostdeutschen Publikums — nur etwa ein Drittel des
im Westen iiblichen Umsatzes erzielt wurde und alle Pressegrofhéndler rote
Zahlen schrieben. Im ostdeutschen Vertriebsgebiet gab es nun neun Unter-
nehmen mit und zehn ohne Verlagsbeteiligung. Im alten Bundesgebiet dage-
gen sind die Verlage aus Griinden der Wettbewerbsneutralitit an keinem der
iiber 80 GroBhandelsbetriebe beteiligt.”® Welche wichtige pressepolitische
Bedeutung die Infrastrukturleistung eines giinstigen Postzeitungsvertriebs
hat, zeigten die empfindlichen Verluste, die kleinere und iiberregionale ost-
deutsche Blitter nach dem Riickzug der Post aus der Zeitungs-Friihzustel-
lung und durch Porto-Erhohungen erlitten (vgl. Wilke 1992).

In der Folgezeit versuchten die Verlage immer wieder, weiter in den
Vertriebsbereich vorzudringen und sich etwa an ostdeutschen Kioskketten
und am Bahnhofsbuchhandel zu beteiligen.?

28 Dem Verband Deutscher Buch-, Zeitungs- und Zeitschriften-Grossisten e.V. (Presse-
Grosso) sind iiber 80 GroBhéndler angeschlossen, die sich vertraglich verpflichten, jedes
Presseprodukt ohne Preisdiskriminierung in ihrem Vertriebsgebiet auszuliefern. Auch
wenn formell ein Kartell, bietet dieses von den Printmedienverlagen unabhingige Grosso-
system doch Gewihr fiir einen wettbewerbsneutralen Vertrieb.

29 Der letzte derartige Versuch, Ende 1996 — der Springer-Verlag wollte die 246 ostdeut-
schen Verkaufsstellen der Postdienst-Service-Gesellschaft (PSG) erwerben — wurde vom
Bundeskartellamt untersagt (Frankfurter Rundschau vom 7.1.1997: 12).
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3 Gespaltener Pressemarkt, geteilte Medienrealitit

Die von der Bundesregierung gehegte Vorstellung einer »einheitlichen Me-
dienordnung« (Bergsdorf 1991: 5) in Ost- und Westdeutschland erfiillte sich
weder im Hinblick auf die Marktstrukturen noch auf die Berichterstattung
der Printmedien. Die Pressemirkte blieben eigentiimlich gespalten. In der
Presse gab es eine viel geringere personelle Fluktuation als im Rundfunk-
bereich. Westdeutsche Verleger zogen aus den unterschiedlichen Lese- und
Kaufgewohnheiten die Konsequenz, nicht allzuviele »Westimporte« in die
Redaktionen zu holen, um die Bindung an das angestammte ostdeutsche Pu-
blikum nicht zu verlieren. Meist blieb es beim Wechsel der Geschéftsfiih-
rung und an der Redaktionsspitze. Bei den ostdeutschen Zeitungen waren im
Jahre 1992 28 Prozent der Chefredakteure und Chefs vom Dienst »Wessis«,
in den Redaktionen insgesamt jedoch deutlich weniger. In den ehemaligen
SED-Bezirksorganen waren 71 Prozent der Redakteure und Redakteurinnen
auch schon vor 1989 dort beschiftigt, ein Viertel davon Nachwuchsjournali-
sten aus den neuen Bundeslindern. Die Gesamtzahl journalistischer Arbeits-
plitze in den ostdeutschen Printmedien verringerte sich von 5.000 auf 3.000,
vor allem durch das Sterben der Zeitschriften und der Blockpartei-Zeitungen
(vgl. Bockelmann et al. 1994: 128, 150ft.).

Die Millionenauflagen, die etwa die Illustrierte Stern und die Bild-Zei-
tung im ersten Halbjahr 1990 in der Noch-DDR erzielten, waren Strohfeuer.
Reine »Westtitel« hatten keinen dauerhaften Erfolg. Die Marktliicke, die die
eingegangenen liberregionalen DDR-Tageszeitungen hinterlieBen, wurde
nicht durch westdeutsche Qualititsblitter wie Frankfurter Rundschau, Siid-
deutsche Zeitung, Frankfurter Allgemeine oder Die Welt aufgefiillt; sie er-
reichten 1992 eine gemeinsame ostdeutsche Auflage von weniger als 40.000.
Umgekehrt gelang es DDR-Traditionstiteln nicht, auf dem westdeutschen
Markt Ful} zu fassen. Neugriindungen oder Fusionen, die ausdriicklich ein
gesamtdeutsches Publikum bedienen wollten, scheiterten. Eine gewisse Aus-
nahme bildet die am 9. November 1990 aus dem DDR-Kulturbund-Blatt
Sonntag und der westdeutschen Volkszeitung hervorgegangene Ost-West-
Wochenzeitung Freitag; ob sie mit ihren rund 8.000 Abonnentinnen und
Abonnenten in den alten und 12.000 in den neuen Bundeslindern (1995) al-
lerdings jenen Ost-West-Diskurs stiften kann, dem sie sich verschrieben hat,
ist angesichts ihrer marginalen Wirkung auf die »groBe«, nationale Offent-
lichkeit fraglich. Viele Projekte sind am inhaltlichen Ost-West-Spagat ge-
scheitert — so das Deutsche Landblatt (das frithere Organ der Demokrati-
schen Bauernpartei Deutschland [DBD] Bauern-Echo, das 1991 eine west-
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deutsche Ausgabe herausbrachte und 1992 eingestellt wurde), die Frauen-
zeitschrift Sibylle (die von einer ost-west-paritidtischen Redaktion gestaltet
wurde und 1995 einging) oder die Wochenpost, die trotz intensiver Werbung
nur auf 20 Prozent Westleserschaft kam und Ende 1996 als Beilage der
Hamburger Woche endete. Eine signifikante Durchdringung von Verbrei-
tungsgebieten dies- und jenseits der einstigen deutsch-deutschen Grenze gibt
es allenfalls in Berlin.*°

Dauerhaft Erfolg hatten nur einige wenige, speziell fiir die neuen Bun-
deslidnder konzipierte Blitter wie die im Bauer-Verlag erscheinende Super-
Illu, die mit einer Auflage von iiber 500.000 Marktfiihrer in diesem Segment
blieb. Auch das auflagestirkste deutsche Printmedium, die im Axel-Springer-
Verlag erscheinende Bild-Zeitung, gestaltet ihre Schlagzeilen im Osten an-
ders als fiir die Westleserschaft (vgl. Held/Simeon 1994); und mit ihren
phasenweise bis zu neun ostdeutschen Regionalausgaben erreicht sie rund
400.000, etwa ein Zehntel der Gesamtauflage.

Das prignanteste Beispiel fiir kommunikationsrdumliche Kontinuititen in
Ostdeutschland bieten die ehemaligen SED-Bezirksorgane, deren Verbrei-
tungsgebiete — Linderneugriindungen und Kreisgebietsreformen zum Trotz
— nach wie vor den friiheren Bezirksgrenzen folgen. Unter dem Aspekt der
Integrationsfunktion der Medien konnte dies »zu einem retardierenden Ele-
ment der politischen Entwicklung werden. Denn in einer differenzierten Ge-
sellschaft ist Pressevielfalt ja eben eine Voraussetzung fiir Integration«
(Rager/Weber 1992a: 365). » Ausgerechnet auf lokaler Ebene also, wo Parti-
zipation wichtig ist, gibt es keine eigenstindigen Medien ... Meinungsbil-
dung braucht identifizierbare Kommunikationsrdume, und Zeitungen be-
stimmen die Themen der 6ffentlichen Diskussion dieser Rdume« (Schneider
1994a: 39).

Zwischen diesen eigentiimlichen Mustern auf der publizistischen Land-
karte, der Berichterstattung ostdeutscher Medien und Verzogerungen bei der
»inneren Vereinigung« werden Zusammenhidnge gesehen, die Beobachter
aus Ost und West jedoch unterschiedlich interpretieren. Die Auseinanderset-
zung wird hier vornehmlich mit ideologiekritischen, weniger mit wettbe-
werbs- und medienpolitischen Argumenten gefiihrt.

30 Immerhin gelingt es der Berliner Zeitung seit Mitte 1991 rund 30.000 Exemplare (gut ein
Zehntel der Auflage) im Westteil der Stadt zu verbreiten, wihrend die aus dem Hause
Springer kommende Berliner Morgenpost im Gegenzug (seit 1993) rund 20.000, die
Kaufzeitung B.Z. sogar 46.000 Exemplare im anderen Teil der Stadt absetzt.
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Westdeutsche Experten heben hervor, dal} viele Zeitungen in den neuen
Bundeslidndern die wirtschaftlichen Schwierigkeiten des Transformationspro-
zesses in den Vordergrund stellen (Schneider 1992b; Ansorge et al. 1994),
anstatt die Aufbauerfolge zu wiirdigen und sich intensiv mit der Vergangen-
heitsaufarbeitung zu beschiftigen; dies fordere die »Ostalgie« und eine ost-
deutsche Partikularidentitit, vertiefe kollektive Vorurteile gegeniiber den
»Wessis« und komme woméglich der PDS zugute (vgl. Kepplinger 1996).3!

Ostdeutsche Journalistinnen und Journalisten dagegen halten die west-
deutsche Offentlichkeit fiir ignorant und gleichgiiltig gegeniiber den ostdeut-
schen Problemen. Grund fiir die unterschiedlichen Medienwirklichkeiten
seien die kolonialistische Art der Vereinigungspolitik und deren soziale Fol-
gen, die von der Berichterstattung nicht erzeugt, sondern nur widergespie-
gelt wiirden (vgl. Fischer 1993; Torne/Weber 1995).

Der Schliissel zum Erfolg auf dem Pressemarkt Ost war und ist ein aus-
gepragter Service- und Ratgeberanteil sowie eine Berichterstattung und
Kommentierung, die sich fiir die sozialen Interessen der »kleinen Leute«
stark macht. Allzu aggressives »Anti-Wessi«-Gebaren zahlte sich nicht aus,
wie Aufstieg und Fall des Burda/Murdoch-Boulevardzeitungsprojekts Super!
(Mai 1991 bis Juli 1992) und des noch kurzlebigeren Gruner + Jahr-Maga-
zins extra (Mai bis Oktober 1991) zeigten. Solche strukturellen Unterschiede
zum »westlichen« Journalismusstil lassen sich inhalts- und argumentations-
analytisch nachweisen. Bei wichtigen vereinigungsbedingten Themen unter-
scheiden sich die Wertungen der ostdeutschen Kommentatoren gegeniiber
westdeutschen Medien deutlich: in der Eigentumsfrage stof3t das investitions-
hemmende Prinzip »Riickgabe vor Entschiddigung« friihzeitig auf Unver-
standnis; von der Treuhandtitigkeit wird Sanierung und Arbeitsplatzerhalt
anstelle von »Plattmache« erwartet; die »juristische Aufarbeitung der DDR«
wird in einigen Fillen als ungerechtfertigte Siegerjustiz, in anderen als un-
verstindliche Milde des Rechtsstaats empfunden; das Thema »Stasi« diirfe
nicht zur Stigmatisierung einzelner oder gar aller Ostdeutscher benutzt wer-
den, und das Ministerium fiir Staatssicherheit sei als Teil des Gesamtsystems
zu begreifen; bei der Finanzierung des » Aufbau-Ost« betonen die Kommen-
tatoren, daf die neuen Bundesldnder so rasch wie moglich auf wirtschaftlich
eigenen Beinen stehen mochten und sich nicht in die Rolle bloBer Almosen-

31 VDZ-Prisident Werner Hippe warnte auf der 1991er Jahrestagung seines Verbandes: »Wer
das menschliche Zusammenwachsen wirklich will, muf3 sich davor hiiten, Zerrbilder der
deutschen Wirklichkeit zu zeichnen und neue Spannungen zu erzeugen« (BZ vom 6.11.
1991: 2; dpa).
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empfinger dringen lassen wollen. Seit etwa Ende 1991 schligt die tagespoli-
tische Kritik — auch bei grundsitzlich liberal gesinnten Blittern — in prinzi-
pielle Skepsis dem bundesdeutschen System, insbesondere den Parteien ge-
geniiber um; dabei wird der Vereinigungsprozef tendenziell als »Kolonisie-
rung« dargestellt, wihrend er vom Westen aus als »Befreiungsgeschichte«
umgedeutet werde (vgl. Kapitza 1997). Hierbei wird auch von friitheren
SED-Mitgliedern sehr differenziert argumentiert. AnléBlich der Konstitution
des THA-Verwaltungsrates Mitte Juli 1990 ermunterte die Berliner Zeitung
die Staatsholding zu mutigen und raschen Privatisierungsentscheidungen:
»Wenn auf diesem Wege die Wettbewerbsfihigkeit moglichst vieler Betriebe
hergestellt wird und damit vor allem die Arbeitsplétze vieler gesichert wer-
den konnen, besteht kein Grund, dem maroden Volkseigentum hinterherzu-
weinen« (BZ vom 18.7.1990: 11, Petra Wache). Ein Dreivierteljahr spéter
schrieb das gleiche Blatt:

Als verhingnisvoll bei der Bewiltigung des Arbeitslosenproblems erweist sich
der permanente Versuch der Regierung, die 40jdhrige Miwirtschaft als alleinige
Ursache fiir die heutige dramatische Arbeitsmarktsituation darzustellen ... Dazu
gehort, eine verbindliche Regelung zu treffen, die auch bei ungeklédrten Eigen-
tumsfragen Investitionen ermoglicht. Und es ist hochste Zeit, dal die Treuhand-
anstalt einen neuen Kurs fihrt, der dem Erhalt von Industriestrukturen und damit
von Arbeitsplidtzen mehr verpflichtet ist als dem bloen Verkauf der ostdeutschen
Unternehmen an den Meistbietenden. Sonst bleibt das schmiickende Beiwort
>sozial« bei Marktwirtschaft fiir viele Ostdeutsche nur eine Worthiilse.

(BZ vom 7.3.1991: 1, Rainer Schmid)

Und ein weiteres halbes Jahr spiter: »Der Markt allein wird das deutsche
Zusammenwachsen nicht richten. Er verkommt zum Selbstzweck, wenn er
nicht auch sozial ist. Das nicht anzuerkennen, heifit Wirtschaftspolitik von
Moral zu trennen und eine 6konomische Mauer zu errichten — mitten durch
Deutschland einig Vaterland« (BZ vom 22.10.1991: 1, Olaf Wilke).

DaB es sich bei unterschiedlichen Bewertungen transformationsbedingter
Probleme nicht etwa um ein Uberdauern ideologischer Muster in den Kopfen
ehemaliger SED-Journalisten handelt, belegt ferner der Umstand, daB} sich
die politischen Haltungen der in den neuen Bundeslindern und im Ostteil
Berlins arbeitenden »Wessis« denen ihrer neuen ostdeutschen Kollegen an-
gleichen und sie sich von denen ihrer alten Westkollegen entfernen; bei den
allgemeinen journalistischen Berufszielen — etwa, MiB3stidnde kritisieren und
die Regierenden kontrollieren zu wollen — gibt es ohnehin eher graduelle
Unterschiede zwischen Ost und West (Bockelmann et al. 1994: 222, 419f.).
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Die alt-bundesdeutsche Berichterstattung iiber das »Beitrittsgebiet« — wo
phasenweise das Bild eines von Stasiseilschaften und Neonazibanden bevol-
kerten Milliardengrabs fiir West-Ost-Zahlungen entstand — folgt ihren eige-
nen Themenselektionskriterien. Doch ist im Laufe der Zeit — sowohl im
westdeutschen Journalismus wie auch bei den »Wossis« unter den ostdeut-
schen Politikern — eine Ubernahme eher »vereinigungskritischer« Argu-
mente zu beobachten, wie sie in der ostdeutschen Offentlichkeit friihzeitig
vertreten worden waren.

4  Das Ende aktiver Vielfaltssicherung?

Der Zugriff, den die Bundesregierung in der Ausnahmesituation des staatli-
chen Vereinigungsprozesses via Treuhandanstalt auf die Neuordnung der
ostdeutschen Verlagslandschaft hatte, wurde zur ordnungspolitischen Ge-
staltung im Sinne der erklédrten Ziele — Vielfaltssicherung und Kompatibilitét
mit den westlichen Bundeslédndern — nicht konsequent genutzt. Die Erzie-
lung hoher Verkaufserlose stand bei den Treuhandentscheidungen im Vor-
dergrund; die improvisierten Korrekturen des Bundeskartellamts — Flicken-
teppichregelung und Wohlverhaltensklausel — waren nur begrenzt wirksam.
Kurzsichtige Vergabepraxis im Fall der SED-Bezirksorgane ist nicht der
einzige, wohl aber ein wichtiger Grund fiir die Verarmung der lokalen und
regionalen Abonnementtageszeitungsmarkte in Ostdeutschland.

Die Marktaufteilungs- und Wettbewerbsstrategien der grolen Verlage,
denen die Regierung de Maiziere nichts entgegenzusetzen vermochte und die
Regierung Kohl wenig entgegensetzen wollte, haben der Printmedienland-
schaft Ost ihr Muster aufgeprigt. Die Marktfiihrer, die zugleich das Sagen in
den Spitzenverbidnden Bundesverband deutscher Zeitungsverleger (BDZV)
und dem Verband deutscher Zeitschriftenverleger (VDZ) haben,*? waren
letztlich die »Gewinner der Einheit«. Verlierer im 6konomischen Sinne wa-
ren jene mittelstindischen Verleger aus Ost und West, die 1990 Neugriin-

32 BDZV-Hauptgeschiftsfiihrer Volker Schulze betonte riickblickend, daf} sich die Formulie-
rung der Vergabekriterien wie auch das Verhalten einzelner Verlage dem Einfluf} des Ver-
bandes entzogen hitten (Schulze 1994: 229f.). Die ostdeutschen Landesverbinde, die sich
in der »Arbeitsgemeinschaft ostdeutscher Verlegerverbinde« zusammengeschlossen hat-
ten, traten dem BDZYV erst 1992/93 bei. Die »Arbeitsgemeinschaft« hatte sich 1992 auf-
gelost, nachdem viele Mitgliedsverlage den Verband im Zuge der Tarifauseinandersetzun-
gen des Friihjahrs 1992 verlassen hatten.
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dungen gewagt hatten und die gegen die Ubermacht der ehemaligen SED-
Bezirksorgane von vornherein chancenlos waren.

In der Bundesrepublik Ende der sechziger Jahre war eine weit weniger
dramatische Konzentrationsentwicklung, als sie Anfang der neunziger Jahre
auf dem Gebiet der ehemaligen DDR stattfand, Anlal gewesen, eine En-
quétekommission einzusetzen. Den Empfehlungen dieser Kommission fol-
gend, wurde 1976 eine besondere Fusionskontrolle in das Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrinkungen aufgenommen. Dieses Instrument erwies sich
im pressepolitischen Sonderfall der Privatisierung einer Presselandschaft
durch den zentralen Akteur Treuhandanstalt als ungeeignet. Denn der Kon-
zentrationsprozefl wurde nicht durch Fusionen, sondern durch die Vergabe
groffldchiger Monopole und den hierdurch mit verursachten Marktaustritt
zahlreicher kleiner Wettbewerber ausgelost. Um dem absehbaren Marktver-
sagen vorzubeugen, hitte es eines modifizierten Treuhandauftrags und einer
begleitenden »Medienstrukturpolitik« (Stammler 1993; vgl. auch Bruck 1994)
bedurft. Eine solche auf aktive Vielfaltssicherung gerichtete Pressepolitik
146t sich aus der grundgesetzlichen Garantie der Informations- und Meinungs-
freiheit sowie der vom Bundesverfassungsgericht hervorgehobenen »o6ffentli-
chen Aufgabe« der Presse ableiten und begriinden, und sie miiite die Wett-
bewerbsverhiltnisse zu anderen Mediengattungen (sowie die diagonale Ver-
flechtung innerhalb von Multimediaunternehmen) wie auch die Gewdhrlei-
stung der inneren Pressefreiheit beriicksichtigen.
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Wettbewerb als Motor des Institutionentransfers:
Das Bankenwesen

Angelo Caragiuli

Die Bankenwirtschaft gilt heute als »most successful case of a restructered
sector in eastern Germany« (Deeg 1994: 22). Erstaunlich schnell wurden,
dhnlich wie in den »staatsnahen« Sektoren, die westdeutschen Governance-
Strukturen nahezu komplett transferiert. Im Gegensatz zu diesen Sektoren,
die sich im wesentlichen durch politische Entscheidungen restrukturierten,
erfolgten die Anpassungsleistungen im Bankensektor liberwiegend iiber den
Markt. Abgesehen von der vergleichsweise giinstigen Ausgangssituation in
diesem — in der DDR unterentwickelten — Sektor unterscheidet sich der Ban-
kensektor von anderen Wirtschaftssektoren durch einen spezifischen Wett-
bewerb unterschiedlicher Bankengruppen. In diesem erbringen Verbande und
ihre Einrichtungen zum einen Leistungen (zum Beispiel Triger Girozentrale,
EDV, Allfinanzangebote) fiir die Mitgliedsbanken. Zum anderen iiberneh-
men sie wichtige (Selbst-)Regulierungsfunktionen, die im Zusammenhang
mit der besonderen Staatsaufsicht der Banken stehen. Unter diesen Gesichts-
punkten war die Einbindung der ostdeutschen Banken in die bundesdeut-
schen verbandlichen Systeme ein wichtiges Kriterium fiir die erfolgreiche
Transformation des Bankensektors. Dieser Beitrag analysiert die Bedingun-
gen, Strategien und Konsequenzen der Transformation aus politikwissen-
schaftlicher Sicht.

Dieser Aufsatz beinhaltet Ergebnisse eines DFG-Forschungsprojektes, das unter der Leitung
von Prof. Dr. Lehmbruch an der Universitit Konstanz durchgefiihrt wurde.
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1 Ausgangssituation: Charakterisierung des Bankensektors
in der DDR und der Bundesrepublik Deutschland

1.1 Der bundesdeutsche Bankensektor

Der Bankensektor nimmt in der Volkswirtschaft eine besondere Stellung ein:
Er »verwaltet« den grofiten Teil des Volksvermogens und versorgt Unterneh-
men, Privatpersonen und die 6ffentliche Hand mit Krediten. Durch Geld- und
Kreditschopfung beeinflufit er Geldumlauf und Giiternachfrage und nimmt
damit in marktwirtschaftlich organisierten Volkswirtschaften zentrale Allo-
kationsfunktionen wahr. Im Zusammenhang hiermit sind die Kreditinstitute
sowohl Adressaten hoheitlicher Wihrungspolitik als auch zentrale Akteure
bei der Koordinierung des Wirtschaftsprozesses. Dariiber hinaus werden den
— insbesondere offentlich-rechtlichen — Banken wichtige Funktionen der Da-
seinsvorsorge zugeschrieben. Diese besondere Stellung der Banken im Wirt-
schaftsprozeB hat schon friihzeitig zu besonderen hoheitlichen Regulierun-
gen des Bankensektors gefiihrt. Urspriinglich ging es bei der Gesetzgebung
fiir Kreditinstitute um die Notenbankgesetze, spiter um die Regulierung 6f-
fentlich-rechtlicher Kreditinstitute und schlieBlich um die Einfiihrung von
Normativbestimmungen und Beaufsichtigungsvorschriften fiir die gesamte
Kreditwirtschaft (Obst/Hintner 1993: 194). So bedarf das Betreiben von
Bankgeschiften in der Bundesrepublik der besonderen Erlaubnis durch das
Bundesaufsichtsamt fiir das Kreditwesen, das dem Bundesfinanzministerium
angegliedert ist. Die Aufsicht iiber die Bankgeschifte nimmt das Bundesamt
dabei in enger Zusammenarbeit mit der (unabhingigen) Deutschen Bundes-
bank wahr.

Die Bankenverbinde spielen in der bundesdeutschen Governance — im
internationalen Vergleich — eine wichtige Rolle. Einerseits sind sie formal
stark am Rechtsetzungs- und Implementationsprozel im Bankensektor be-
teiligt. So regelt das Kreditwesengesetz (KWG) beispielsweise die vorherige
Anhorung der Spitzenverbinde der Kreditwirtschaft vor Festlegung der Ei-
genkapitalgrundsitze (§ 10 KWG) oder vor dem Verbot bestimmter Arten
von Werbung (§ 23 KWG) durch das Bundesaufsichtsamt. Dariiber hinaus
versuchen die Bankenverbiande in Deutschland, staatliche Interventionen
durch Selbstregulierung zu verhindern — eine Praxis, die auch seitens der
staatlichen Akteure auf grofle Akzeptanz stoB3t (Esser 1990: 22). So war die
Einfiihrung des Einlagensicherungsfonds der deutschen Geschiftsbanken ei-
ne Reaktion auf die Androhung staatlicher MaBBnahmen im Zusammenhang
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mit dem Zusammenbruch der Herstatt-Bank (Ronge 1979). Dariiber hinaus
iibernehmen die Bankenverbiande wichtige Kontrollfunktionen, etwa bei der
Priifung der Bilanzen ihrer Mitgliedsbanken.

In Deutschland existieren im wesentlichen drei konkurrierende Banken-
verbinde, die jeweils eine bestimmte Bankengruppe! vertreten: der Deutsche
Sparkassen- und Giroverband, der Bundesverband der Volks- und Raiffei-
senbanken und der Bundesverband deutscher Banken. Historisch sind die
Bankengruppen aus unterschiedlichen Motiven heraus entstanden und waren
besonderen Aufgaben verbunden (zum Beispiel Mitgliederforderung bei den
genossenschaftlichen Banken, Daseinsvorsorge bei den Sparkassen). Heute
sind sie jedoch alle als Universalbanken am Markt titig, wobei Sparkassen
und Genossenschaftsbanken regionalen Beschrinkungen unterliegen und die
liberregionalen Geschifte von ihren Spitzeninstituten (Zentralbanken, Giro-
zentralen bzw. Landesbanken) wahrgenommen werden. Die Verbiande und
Spitzeninstitute der Sparkassen und genossenschaftlichen Banken sind fode-
ral gegliedert und iibernehmen zusitzliche Verbundangebote (bankengrup-
peneigene Versicherungen, Investment-Fonds etc.; » Allfinanzangebote«).

Trotz der teilweise unterschiedlichen Interessenlage der Bankengruppen
kam (und kommt) es in Deutschland immer wieder zu »Situationen, in denen
einer der drei groflen Verbinde, stellvertretend und im Auftrag, die Interes-
sen der gesamten deutschen Kreditwirtschaft (gegeniiber dem Staat) artiku-
lierte« (Schubert 1989: 127). In der Vergangenheit wurde ein Interessenaus-
gleich zwischen den verschiedenen Bankengruppen durch die unterschiedli-
chen Zielgruppen der Institute erleichtert. Diese »Arbeitsteilung« (Deeg
1994: 6) der bundesdeutschen Kreditinstitute ging dabei zu Lasten des Wett-
bewerbs (etwa im Bereich der Industriefinanzierung) sowie der ausldndi-
schen Banken.? Bedingt durch die Verinderungen im internationalen Finanz-
markt sowie die Geschiftserweiterungen der einzelnen Institute hat sich die
Wettbewerbssituation der Banken jedoch in jlingster Zeit deutlich verschirft.

1 Die Trennung in verschiedene Bankengruppen wird in der Bankenstatistik der Bundesbank
vorgenommen. Dieser Beitrag beschiftigt sich ausschlieBlich mit der Transformation der
Universalbanken, die sich dadurch auszeichnen, daB sie grundsitzlich mehrere oder alle
der im Kreditwesengesetz (§ 1 KWG) genannten Bankgeschifte betreiben. Insofern finden
die Verbiande des Bankengewerbes, die Sonderinteressen vertreten (zum Beispiel der Ver-
band deutscher Hypothekenbanken), keine weitere Beriicksichtigung.

2 1995 belief sich der Marktanteil der Auslandsbanken am Geschéftsvolumen aller Frank-
furter Banken auf etwa 10 Prozent (»Internationalitit und frische Impulse fiir Frankfurt«,
Handelsblatt vom 8.11.1995: 27).
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Unter Regulierungsaspekten lassen sich folgende Merkmale der bundes-
deutschen Governance-Strukturen festhalten, die bei der Analyse des Trans-
formationsprozesses Beriicksichtigung finden miissen: Der Bankensektor
unterliegt einer besonderen staatlichen Regulierung und unterscheidet sich
hierin von anderen Wirtschaftssektoren. Im Gegensatz zu »staatsnahen« Sek-
toren erfolgt die Leistungserstellung jedoch weitgehend unter Marktbedin-
gungen. Bezeichnenderweise nennen Scott/Meyer (1991) Banken daher ex-
emplarisch als Sektor, der sich sowohl »institutionell« als auch »technisch«
(hier im Sinne von marktnah) konstituiert. Als institutionelle Besonderheit
dieses Sektors in der Bundesrepublik kann die Organisation der Banken-
gruppen angesehen werden, deren Verbinde wichtige Steuerungsfunktionen
tibernehmen. Die Mitglieder zweier Bankengruppen (Sparkassen, Genossen-
schaftsbanken) orientieren sich dabei nicht allein am Prinzip der Profitma-
ximierung, sondern sind bestimmten gesellschaftlichen Zielsetzungen ver-
bunden und unterliegen besonderen institutionellen Restriktionen (Sparkas-
sengesetze etc.). Eine weitere wichtige Feststellung besteht darin, daB sich
die Regelungsstrukturen im Bankensektor iiber die Zeitachse veréndern.
Ronge (1979) hat diesen ProzeB in der Bundesrepublik als »Entpolitisie-
rung« bezeichnet. Unter Steuerungsaspekten bedeutet dies, dafl der Markt —
vor allem seit Ende der achtziger Jahre — deutlich an Gewicht fiir die Ent-
scheidungen der Bankunternehmen gewinnt. Gleichzeitig haben die Ver-
flechtungen zwischen den Banken international zugenommen — sei es durch
strategische Allianzen, Beteiligungen oder Ubernahmen. Diese Entwicklun-
gen miissen beriicksichtigt werden, wenn der Transformationsproze3 ange-
messen analysiert werden soll.

1.2 Organisation und Funktion der Banken in der DDR

Der Bankensektor ist in zentralwirtschaftlichen Systemen ausschlieBlich in-
stitutionell geprdgt und nimmt die dominante 6konomische Steuerungsfunk-
tion wahr. Entsprechend war die Staatsbank der DDR das »zentrale Organ
des Ministerrates zur Verwirklichung der von Partei und Regierung be-
schlossenen Geld- und Kreditpolitik in ihrer Gesamtheit« (§ 1 [1] Staats-
bankgesetz der DDR von 1974).

Bei der Neustrukturierung des Bankensystems in der sowjetisch besetzten
Zone ab dem Frithsommer 1945 durch die sowjetische Militdradministration
wurde jedoch kein vollig neuer Bankenapparat geschaffen, sondern an die
bestehenden Strukturen angekniipft (Deckers 1974). So »iiberwinterten« bei-
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spielsweise Sparkassen® und genossenschaftliche Bankinstitute* organisato-
risch, unterstanden jedoch wie alle Banken der DDR der Weisungsbefugnis
der Staatsbank. Die Zustindigkeit der Sparkassen erstreckte sich dabei im
wesentlichen auf die Entgegennahme des Einlagengeschiftes, sowie — in be-
schrinktem Umfang — die Ausgabe von Privatkrediten. Den Genossen-
schaftsbanken oblag in erster Linie die Geldversorgung der landlichen Bevdl-
kerung und des Kleingewerbes. Die Kreditversorgung (Investitionslenkung)
der industriellen Kombinate (sowie der Wohnungswirtschaft) wurde von der
Staatsbank selbst durchgefiihrt, die seit 1974 gleichermaflen Noten- wie Ge-
schiftsbank war (einstufiges Bankensystem).’ Neben diesen Instituten gab
es als Spezialbanken die Bank fiir Landwirtschaft und Nahrungsgiiterindu-
strie (BLN, Finanzierung der Landwirtschaftlichen Produktionsgenossen-
schaften), die Handels- sowie die Auflenhandelsbank, die die banktechnische
Abwicklung der verschiedenen exportierenden DDR-Firmen iibernahm.

Fiir die Betriebe galt seit Ende 1949 eine Kontofiihrungspflicht bei den
jeweils ortlich und funktional zustindigen Banken; der Zahlungsverkehr
hatte dabei grundsitzlich bargeldlos zu erfolgen, und die Bargeldeinnahmen
waren unverziiglich auf die Konten einzuzahlen (Ashauer 1990: 18; Sammt-
lebe 1981: 55). Grundsitzlich waren die sozialistischen Betriebe angehalten,
»ihre Ausgaben durch Einnahmen zu decken und dabei noch einen Uber-
schuf} zu erwirtschaften« (Ashauer 1990: 18). Dennoch bestand natiirlich ein
betrichtlicher Kreditbedarf, der von den zustidndigen Banken im Rahmen der
jeweiligen »Kreditbilanz« zugeteilt wurde. Die vergebenen Kredite wurden
einheitlich verzinst und waren liberwiegend zweckgebunden. Die Banken
muflten die ordnungsgeméilie Verwendung iiberwachen.

Wihrend im Bereich der Betriebsfinanzierungen eine strenge Zustindig-
keit einzelner Banken vorlag, bestand fiir die Bevolkerung prinzipiell Wahl-
freiheit darin, ihren Spar- und Zahlungsverkehr iiber ein Konto der Sparkas-

3 Die neu errichteten Sparkassen wurden zwar ausdriicklich nicht als Rechtsnachfolger der
vorher existierenden Institute betrachtet, {ibernahmen jedoch einen GroBteil des Inventars
und Personals (Ashauer 1990:11; Kleedehn 1994: 277). Vgl. zu Struktur und Aufgaben der
Sparkassen im einzelnen etwa Hiibner (1986), Stein (1990), Ashauer (1990).

4 Die Genossenschaftskassen fiir Handwerk und Gewerbe und die Bankabteilungen der
Béuerlichen Handelsgenossenschaften waren nach Griindung der DDR die einzigen Ban-
ken, die ihrer Rechts- und Eigentumsform nach nicht zum Staatssektor gehorten (Gesamt-
deutsches Institut 1990: 45ff.; Krafft 1992: 109ff.).

5 Mitte der sechziger Jahre war es im Rahmen des »neuen 6konomischen Systems der Pla-
nung und Leitung der Volkswirtschaft« voriibergehend zur Trennung von Geschiftsbank-
und Notenbankfunktion gekommen. Seit Verabschiedung des Staatsbankgesetzes 1974
nahm diese jedoch beide Aufgaben war (Sammtlebe 1981: 49ff.; Haase 1990: 71ff.).
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se, einer genossenschaftlichen Bank oder der Post abzuwickeln (Hiibner
1986: 349). Ein Grofiteil des privaten Geldvermogens lag dabei bei den
Sparkassen, die flichendeckend in der DDR vertreten waren. Die Palette der
angebotenen Bankprodukte gestaltete sich erheblich schmaler als in der
Bundesrepublik. Da andere Anlageformen von der Staatsregierung im Laufe
der Zeit systematisch ausgediinnt wurden®, beschriinkte sich das Bankge-
schift im wesentlichen auf die Fiihrung von Spargiro- und Sparbuchkonten,
die gleichermaBen verzinst wurden. Uberziehungen des Kontos waren nicht
zuldssig, Konsumentenkredite nur im Rahmen bestimmter staatlicher Pro-
gramme (als Instrument der Sozialpolitik) moglich (Krafft 1992: 120; As-
hauer 1990). Technisch am weitesten entwickelt war der bargeldlose Zah-
lungsverkehr (Stein 1990: 79).

2 Die Auswirkungen der Reformmafinahmen der
Modrow-Regierung auf die Startpositionierung der
Banken in der DDR

Unter der Modrow-Regierung ergriff die DDR-Fiihrung erste Malnahmen,
um das zentralistische, einstufige DDR-Bankensystem umzugestalten und
marktwirtschaftlichere Elemente einzufiihren (endogene Transformations-
phase). Sie sind im Zusammenhang mit den wirtschaftlichen ReformmaB-
nahmen zu sehen, mit denen die DDR-Regierung den Zusammenbruch des
Realsozialismus aufzuhalten versuchte: Einerseits sollte das Bankensystem
modernisiert und marktwirtschaftlich(er) organisiert werden. Andererseits
galt es, das Uberleben der ostdeutschen Banken zu sichern. Die Verinderun-
gen der Organisationsstruktur, die in der ersten Mérzhilfte in der Volkskam-
mer mit dem Anderungsgesetz zum Staatsbankgesetz verabschiedet wurden
und zum 1. April 1990 (also bereits nach den Neuwahlen) in Kraft traten,
orientierten sich dabei einerseits an der historischen Ausgangslage, anderer-
seits am bundesdeutschen Bankensystem. So sollten die ostdeutschen Kre-
ditinstitute durch schrittweise Aufhebung der Geschiftseinschrinkungen zu

6 So wurde zum Beispiel das Bausparen Anfang der siebziger Jahre durch die DDR-Regie-
rung abgeschafft (Gesamtdeutsches Institut 1990: 47), und seit Ende der siebziger Jahre
gab es keine Anlageformen mit lingeren Laufzeiten mehr (Ashauer 1990: 14). Einzige
Anlagealternative im Geldvermogen blieben Lebens- und freiwillige Rentenversicherun-
gen, die Ende 1988 rund ein Neuntel der Sparguthaben ausmachten (Krafft 1992: 119).
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Universalbanken nach bundesdeutschem Vorbild ausgebaut werden. Da ab-
sehbar war, dall dieser Anpassungsprozell Zeit brauchen wiirde, war zum
Schutz der eigenen Kreditinstitute in dieser »ersten Phase« Konkurrenz von
Bankinstituten auflerhalb der DDR nicht vorgesehen (Lotze 1990: 67ff.).

Die zweite entscheidende MafBinahme bestand in der Trennung der Auf-
gabenbereiche der Staatsbank der DDR zum 1. April 1990: Die Staatsbank
wurde auf ihre Funktionen als Notenbank sowie Hausbank des Staates (mit
gewissen zusétzlichen hoheitlichen Aufgaben) begrenzt. Dariiber hinaus war
sie — da es keine andere Einrichtung gab — zuniéchst auch als Aufsichtsbe-
horde iiber die meisten Banken zustindig. Das Kredit-»Geschift« mit den
Nichtbanken (insbesondere Volkseigene Betriebe und Kombinate sowie
Wohnungsbau) sowie das zugehdorige Filialnetz nebst Personal wurde zeit-
gleich auf die Deutsche Kreditbank (DKB) iibertragen, die ebenfalls zum 1.
April 1990 durch »Bargriindung nach dem Aktiengesetz 1937« (DKB Pres-
seinformation vom 28.2.1994; zit. in Treuhandanstalt Berlin 1994: 715) er-
richtet wurde. Sie blieb zunichst in Mehrheitsbesitz der Staatsbank, wurde
jedoch durch einen weiteren Vertrag vom 21. Juni 1990 auf die Treuhand-
anstalt iibertragen (ebd.: 716).

Gleichzeitig zum 1. April 1990 entstand die Genossenschaftsbank Berlin
(GBB) als Rechtsnachfolgerin der staatlichen Bank fiir Landwirtschaft und
Nahrungsgiiterwirtschaft (BLN). Die Genossenschaftsbank Berlin sollte
ebenfalls zur Universalbank ausgebaut werden, jedoch mit den besonderen
Aufgaben der »Forderung des Genossenschaftswesens und des Wohnungs-
baus im lindlichen Raum sowie fiir die Land-, Forst- und Nahrungsgiiter-
wirtschaft in allen Eigentumsformen« (Gesamtdeutsches Institut 1990: 54f.).
Als solche sollte sie Zentralbank fiir die neustrukturierten genossenschaftli-
chen Kreditinstitute in der DDR werden. Dies entsprach ihrem Ursprung,
denn nach dem Krieg waren die fiinf regionalen Zentralkassen der alten
Raiffeisen-Organisation auf dem Gebiet der spiteren DDR zwangsweise ge-
schlossen und in die BLN eingebracht worden. Im Gegensatz etwa zur pri-
vatrechtlichen Form der neugegriindeten Deutschen Kreditbank AG wurde
konsequenterweise als Rechtsform fiir die GBB die Korperschaft des offent-
lichen Rechts gewihlt. Auch diese Konstruktion basiert auf der historischen
Ausgangssituation, die in der Bundesrepublik in analoger Rechtsform ihre
Fortsetzung gefunden hat.” Die GBB iibernahm die 14 Bezirks-Niederlassun-

7 »Die DG Bank Deutsche Genossenschaftsbank ist aus der PreuBischen Central-Genossen-
schafts-Kasse, Berlin, hervorgegangen, die vom preuflischen Staat mit Gesetz vom 31. Juli
1895 als Anstalt des offentlichen Rechts gegriindet wurde« (Aschoff/Henningsen 1995:
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gen der BLN wihrend die 176 ortlichen Filialen der ehemaligen BLN (teil-
weise durch Zusammenschlu3 mit den Bankabteilungen der Bé&uerlichen
Handelsgenossenschaften) zu selbstindigen Kreditgenossenschaften umge-
wandelt wurden (Aschoff/Henningsen 1995: 69). Aus den Genossenschafts-
kassen fiir Handel und Gewerbe gingen neu zu griindende Volksbanken her-
vor, deren Zielgruppe insbesondere die neu entstehenden mittelstindischen
Unternehmen und freiberuflich titigen Selbststindigen sein sollten (Gesamt-
deutsches Institut 1990: 54).8 Die Bankenpriifung sollte durch den Genossen-
schaftsverband (zuvor: »Verband der Genossenschaftskassen fiir Handwerk
und Gewerbe«) vorgenommen werden, der weiterhin der Fach- und Dienst-
aufsicht durch die Staatsbank unterlag (Gesamtdeutsches Institut 1990: 55).
Mit den Anderungen vom 8. Mirz 1990° wurden die DDR-Sparkassen in
volle kommunale Regie iiberfiihrt. Die Sparkassen operieren seit diesem
Zeitpunkt »unter der Tragerschaft von Kommunen und Kreisen als nunmehr
eigenstdndige Institute« (Deutsche Bank 1990: 46). Die ostdeutschen Spar-
kassen und ihre Gewéhrtriager waren jedoch kaum auf diese Veridnderungen
vorbereitet. Nicht vergessen werden darf, dal die Bindungen der Sparkassen
an die Kommunen in der DDR nicht sehr intensiv waren und diese erst wie-
der »zu kompetenten Gespriachspartnern der Kdémmerer der Gebietskorper-
schaften« (Bruns 1991a: 101) gemacht werden muBten.! Umgekehrt muf-
ten Stddte und Kreise in einer Situation, in der die alten Leitungsstrukturen
zusammengebrochen waren und sich ein neues Kommunalrecht erst entwik-
kelte, auBerdem die Aufgabe der Neustrukturierung des Sparkassenwesens

67). Zundchst wurde das Grundkapital des Institutes vom preuBlischen Staat zur Verfiigung
gestellt. Heute ist die DG Bank zum Grofteil Eigentum der regionalen genossenschaftli-
chen Zentralbanken. Die Bundesrepublik ist nur noch durch einen geringen Prozentsatz
beteiligt (ebd.).

8 Mit Umwandlung der genossenschaftlichen Kreditinstitute vollzog sich auch eine Ande-
rung der internen Leitungsorganisation: die Geschiftsfithrung sollte nicht mehr im Rah-
men der (auf die sozialistische Wirtschaftsordnung zuriickzufiihrende) Einzelleitung durch
Direktoren erfolgen, sondern auf die dann verantwortlichen Vorstinde dieser Kreditinsti-
tute iibergehen, die von ihren Mitgliedern bestimmt werden.

9 »Bekanntmachung iiber die Anderung des Statuts der Sparkassen der DDR« vom 8. Mirz
1990 sowie erginzend dazu die »Anderungsverordnung iiber die Sparkassenleitung und
Sparkassenaufsicht durch die Staatsbank« (Gesamtdeutsches Institut 1990: 57).

10 In der Bundesrepublik nehmen die Sparkassen traditionell die Funktion einer Hausbank
der Kommunen wahr. Dies galt nicht fiir die DDR. So war beispielsweise noch Anfang
1992 die Dresdner Bank die Hausbank der Stadt Dresden, obwohl diese als Gewihrtriger
einer eigenen Sparkasse fungierte. Dies fiihrte naturgemifl zu Konflikten zwischen Stadt-
verwaltung und Sparkasse (»Stadt will Sparkasse nicht linger benachteiligen — Finanzde-
zernent fiir Hausbank, aber ohne Zeitdruck«, Sdchsische Zeitung vom 9.1.1992). Vgl.
hierzu etwa auch Giese (1990: 305), OSGV (1992: 7).
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(mit)iibernehmen. Zusitzlich zu den beschriebenen Nachteilen der ostdeut-
schen Kreditinstitute (Geschiftsausstattung, Qualifikation der Mitarbeiter)
ergaben sich sparkassenspezifische Probleme: So fehlte das in Westdeutsch-
land bewéhrte Verbundsystem und ein eigenstindiges Verrechnungsinstitut
(Girozentrale). Als erster Schritt und notwendige Voraussetzung fiir die
Schaffung konkurrenzfihiger Verbundangebote wurde daher bereits am 20.
Mirz 1990 der Sparkassenverband der DDR als juristische Person des of-
fentlichen Rechts mit Sitz in Berlin gegriindet (Giese 1990). Weitgehend
unberiihrt von den Verdnderungen blieben nur die Spezialinstitute: Die Deut-
sche AuBenhandelsbank AG und die Deutsche Handelsbank AG (vgl. Uber-
sicht 1, S. 278).

Mit diesen MaBnahmen waren die Weichen fiir eine Angleichung des
Bankensystems der DDR an das westdeutsche »Muster« bereits unter der
Modrow-Regierung gestellt und damit relevante organisatorische Vorausset-
zungen fiir eine reibungslose Transformation des Bankensektors geschaffen
— auch wenn diese zunichst durch »endogene Anpassung« erreicht werden
sollte. Banken mit Sitz auflerhalb der DDR war es daher zunichst untersagt,
Geschiftstitigkeiten in der DDR auszuiiben. Die Einrichtung von Beratungs-
biiros war mit Zustimmung der Staatsbank jedoch moglich (Gaddum 1991:
192).

Die friihe Festlegung der DDR-Regierung auf eine der Bundesrepublik
vergleichbare Bankenstruktur mit den unterschiedlichen Bankengruppen er-
leichterte die friihe Kontaktaufnahme zwischen ost- und westdeutschen Part-
nerinstituten — eine wichtige Bedingung fiir die erfolgreiche Marktpositio-
nierung der ostdeutschen Kreditinstitute, wie zu zeigen sein wird. Die ge-
meinsame (Vor-)Geschichte der Banken erleichterte dabei die Identifizie-
rung der westdeutschen mit den ostdeutschen Instituten. Die staatlich initi-
ierte, organisatorische (Riick-)Gestaltung des DDR-Bankensystems wire
aber mit Sicherheit nicht — oder zumindest nicht in der Geschwindigkeit —
moglich gewesen, wenn die Militdradministration in der sowjetisch besetz-
ten Zone (SMAD) nicht — zunéchst mit Riicksicht auf eine etwaige Wieder-
vereinigung — darauf verzichtet hitte, das Bankensystem in der DDR vollig
neu zu strukturieren.

Die Entscheidungen der DDR-Regierung hatten jedoch eine weitere Kon-
sequenz: Mit der (Re-)Kommunalisierung der ostdeutschen Sparkassen und
der (Re-)Organisation der ostdeutschen Genossenschaftsbanken war ein
Grofteil des Geschéftsvolumens und der Bankenfilialen der Verfiigungsge-
walt der zentralen Institutionen entzogen. Anders als etwa in den industriel-
len Branchen wurde der Treuhandanstalt nur ein Teil des Bankensektors zur
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Restrukturierung iibertragen — im wesentlichen die Deutsche Kreditbank AG
(vgl. Ubersicht 1). Auch hier fanden die wichtigsten Weichenstellungen be-
reits vor dem Beginn der Wirtschafts- und Wihrungsunion statt: Die Deut-
sche Kreditbank AG (DKB) machte Gebrauch von der im Rahmen der Ver-
ordnung vom 25. Januar 1990 eingerdumten Moglichkeit zur Griindung von
Joint-Venture-Banken mit auslidndischen Banken. Mit dieser Verordnung
sollte westliches Kapital und Know-how zuginglich gemacht werden, doch
durften die ausldndischen Beteiligten maximal 49 Prozent der Kapitalanteile
besitzen (Krafft 1992: 155f.). Mit Vertrag vom 1. Juni 1990 iibernahm das
Joint-Venture »Deutsche Bank — Kreditbank AG« 112 Filialen. Am 25. Juni
1990 folgte die »Dresdner Bank — Kreditbank AG« mit 52 Filialen. Damit
war ein Grofiteil des Filialnetzes auf die Joint-Venture-Banken iibertragen,
denen per Geschiftsbesorgungsvertrag die Verwaltung der Altkredite der
Deutschen Kreditbank (in gesonderter Rechnungslegung) iibertragen wurde
und die dariiber hinaus im Eigengeschift titig werden sollten. Mit diesen
Entscheidungen war ein Grofteil der iibrigen ostdeutschen Bankfilialen be-
reits vor Einfiihrung der Wirtschafts- und Wéhrungsunion praktisch »privati-
siert«. Entsprechend wiesen die ostdeutschen Bankinstitute, die nach der
deutschen Einigung noch von der Treuhand privatisiert werden sollten, zwar
grofle Bilanzsummen auf, weil der gesamte Bereich der Altschuldenverwal-
tung noch bei den ehemaligen staatlichen DDR-Banken verblieb. Einschnei-
denden Einflufl auf die Wettbewerbssituation im Bankensektor der neuen
Bundeslindern hatten die noch zu privatisierenden Restinstitute der Treu-
handanstalt aber wohl kaum. Im Gegensatz zu anderen Sektoren beschréank-
ten sich die bundesstaatlichen EinfluBmoglichkeiten hauptsidchlich auf die
Ausgestaltung der institutionellen Rahmenbedingungen. Der Einfluf3 auf be-
triebliche Investitionsentscheidungen war eher unbedeutend — hier erfolgte
die Anpassung im wesentlichen durch den Markt.

Zwar haben die Entscheidungen der DDR-Kreditbank zu wettbewerbs-
politischen Bedenken gefiihrt, weil die beiden Partnerbanken bereits in West-
deutschland eine bedeutende Stellung in der Industriefinanzierung einneh-
men und diese durch die weitgehende Ubernahme des industriellen Kredit-
geschiftes der DKB verstéirkt wurde. Doch ebenso wie im Fall des Verkau-
fes der staatlichen ostdeutschen Versicherung an die westdeutsche Allianz
Versicherungen, wurden die Verkaufs- beziehungsweise Teilprivatisierungs-
entscheidungen der DDR-Institutionen nicht in Frage gestellt. Aus Sicht der
Kreditbank war das Joint-Venture mit der Dresdner Bank bereits ein Zuge-
stindnis an die Vorbehalte beziiglich des geplanten Joint-Venture mit der
Deutschen Bank, das urspriinglich das gesamte lokale Filialnetz beinhalten
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sollte.!' Durch ein Zusammengehen mit der groBten bundesdeutschen Bank
erhofften sich Fiihrung der DDR-Bank und Mitarbeiter, die an den Entschei-
dungen beteiligt wurden, die besten Uberlebenschancen im sich bereits ab-
zeichnenden Bankenwettbewerb.

Hierzu muf} beriicksichtigt werden, dafl spitestens nach der Volkskam-
merwahl am 18. Mérz 1990 (und noch bevor die ReformmaBnahmen im
Bankensektor zum 1. April 1990 iiberhaupt greifen konnten) die Entwick-
lung des ostdeutschen Bankensystems in den Sog der sich abzeichnenden
Wirtschafts- und Wihrungsunion mit der Bundesrepublik Deutschland gera-
ten war. Die mit den Gesetzesinderungen zunéchst verbundene Intention der
alten DDR-Regierung, den staatlichen Banken eine eigenstindige Entwick-
lung durch partielle Abschottung zu ermoglichen, konnte damit zu keinem
Zeitpunkt greifen. Da die westdeutschen Verhandlungspartner darauf dring-
ten, daB die Einfiihrung der Wirtschafts- und Wihrungsunion mit der Uber-
nahme der fiir die Banken maBgeblichen bundesdeutschen Regelungen ver-
bunden werden sollten, war absehbar, daf} sich die DDR-Banken dem Wett-
bewerb weitgehend unter bundesdeutschen Bedingungen zu stellen hitten.
Diese Herausforderung war ohne Unterstiitzung westlicher Banken praktisch
nicht zu bewiltigen.

11 Die folgenden Ausfithrungen beziehen sich auf Antworten eines ehemaligen Mitglieds der
Leitung der Kreditbank, Edgar Most (heute Mitglied des Vorstandes der Deutsche Bank
Berlin AG), die im Rahmen einer Diskussionsveranstaltung der Kommission fiir die Erfor-
schung des sozialen und politischen Wandels in den neuen Bundeslidndern (KSPW) am 30.
Juni 1995 in Berlin zu diesem Themenkomplex gegeben wurden.
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3 Transferierung der Basisinstitutionen: Marktpositionierung
und Transformationsstrategien

Fiir die Bundesbank kam das Angebot der Bundesregierung an die DDR,
iiber die Schaffung eines gemeinsamen Wirtschafts- und Wahrungsgebiets
zu verhandeln, iiberraschend. Ihr Prisident Pohl hatte sich zundchst gegen
eine schnelle Wihrungsunion ausgesprochen.'? Trotz Gkonomischer Beden-
ken akzeptierte die Bundesbank das Primat der politischen Entscheidung
(Hartwich 1991), formulierte jedoch aus ihrer Sicht Bedingungen fiir die
Wihrungsunion, die sie letztlich auch durchsetzen konnten. So beharrte die
Bundesbank auf ihrer alleinigen Befugnis der Wihrungskontrolle, um die
Stabilitdt der D-Mark nicht zu gefihrden.

Gleichzeitig dringte sie darauf, da} die Einfilhrung der D-Mark in der
DDR mit der Ubernahme der wichtigsten westdeutschen institutionellen Re-
gelungen im Bankensektor verbunden sein miisse. Da das Bankensystem aus
Sicht der (hoheitlichen) Entscheidungstriger »den Rang einer Instrumental-
variable zur Realisierung iibergeordneter, makrookonomischer Zielvaria-
blen« einnimmt (Biischgen 1994: 38), war mit diesem Ansatz das Ziel einer
weitgehenden Festschreibung der bundesdeutschen Wirtschaftsordnung fiir
die DDR verbunden. Schon in den Verhandlungen zur Wirtschafts- und
Wihrungsunion setzte sich damit die von Lehmbruch (1991: 596) beschrie-
bene westdeutsche Verhandlungsstrategie durch, den institutionellen Mantel
der DDR zu liquidieren. Entsprechend wurden bereits mit dem Staatsvertrag
und dem sogenannten »Mantel-Gesetz« vom 21. Juni 1990 die wichtigsten
bundesdeutschen Regelungen im Banken- und Wirtschaftsrecht in DDR-
Recht tibernommen (Krafft 1992: 157). Somit herrschten zum 1. Juli 1990
»in beiden deutschen Staaten praktisch die gleichen rechtlichen Rahmenbe-
dingungen fiir das Bankgeschift« (Deutsche Bank 1990: 45).

Das Verhandlungsergebnis 146t sich mit den vorliegenden Erkenntnissen
iiber die Konsequenzen der zentralisierten Verhandlungsfiihrung mit dem
Ubergewicht der westlichen Verwaltung und den Auswirkungen des Ent-

12 Brisanz erhielt der Zeitpunkt (7. Februar 1990) des Angebots dadurch, dafl sich der Bun-
desbankprasident Pohl zeitgleich in Ost-Berlin befand, um mit dem Staatsbankprésidenten
und der DDR-Wirtschaftsministerin iiber diese Fragen zu diskutieren, und sich dort gegen
eine rasche Wihrungsunion aussprach (Hartwich 1991: 166). In kurz zuvor stattgefunde-
nen Gesprichen hatten weder Bundeskanzler noch Bundesfinanzminister den Bundes-
bankprisidenten in ihre Pldne eingeweiht, was dieser als »ungewdhnlich und auch &rger-
lich« empfand (Spiegel 1990/9: 106).
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scheidungsdruckes (Lehmbruch 1991) erkldren. Dennoch weisen die Ver-
handlungen {iiber die Wirtschafts- und Wahrungsunion einige Besonderhei-
ten auf. Zum einen wurden die Reprisentanten der Bundesbank in besonde-
rem MaBe an den Verhandlungen beteiligt — was ihre Position deutlich ge-
starkt haben diirfte. Dies gilt sowohl fiir die politische Ebene in den »kleinen
Koalitionsrunden« (Schiauble 1991: 97) als auch auf administrativer Ebene.
Zudem fiihrte die »eigentlichen Verhandlungen [ab April 1990] ... auf Seite
der Bundesrepublik Hans Tietmeyer, der institutionell wie personlich dafiir
geradezu ideale Voraussetzungen mitbrachte« (Schiuble 1991: 98). »Institu-
tionell« deshalb, weil Tietmeyer als vormaliger Staatssekretér im — fiir die
Vertragsverhandlungen federfilhrenden — Bundesministerium der Finanzen
und damaliges Direktoriumsmitglied der Bundesbank die mageblichen Ak-
teure und Positionen der bundesdeutschen Seite optimal koordinieren konnte.

Wie erwihnt hatten Bundesbank und Bundesregierung ein gemeinsames
Interesse, daf} sich mit Einfiihrung der Wéhrungsunion keine grundlegende
Anderung am bestehenden Bankensystem ergeben diirfe, weswegen nur we-
nig Sonderregelungen'® zur Erleichterung der Anpassungsprozesse der ost-
deutschen Kreditinstitute erlassen wurden. Da in der DDR bereits die
»Grundstruktur« der bundesdeutschen Bankengruppen angelegt war und die
ostdeutschen Banken mit spezifischen Problemen zu kidmpfen hatten, wiren
eigentlich (Schutz-)Forderungen durch die entsprechenden Verbéinde zu er-
warten gewesen. Die Bankenverbédnde trugen aber die Verhandlungsposition
grundsitzlich mit. In Anbetracht der Gefahr, da8 Sonderregelungen in Ost-
deutschland mit stirkeren Staatsinterventionen verbunden sein konnten, die
auf Westdeutschland zuriickwirken wiirden und deren Ergebnis letztlich fiir
alle Akteure nicht berechenbar war, verlieen sich die Bankenverbinde auf
die Féhigkeiten ihrer Mitglieder, die bestehenden Ungleichgewichte bei der
Startposition durch Mobilisierung eigener Ressourcen zu beseitigen. Damit
iibernahmen die Verbinde (insbesondere fiir die Sparkassen und genossen-
schaftlichen Banken) als zentrale institutionelle Schnittstelle zwischen Staat
und Markt Steuerungsfunktionen bei der Konstitution des Bankensektors in

13 So wurden insbesondere Regelungen erlassen, die sich aus der Umstellung der Wihrung
sowie der nichtvorhandenen Eigenmittel ergaben (Bilanzierungsvorschriften). Bei der
Anwendungen des KWG sowie der Refinanzierungsmoglichkeiten iiber die deutsche Bun-
desbank gab es zwar bestimmte Ausnahmeregeln — etwa bei der GroBkreditregelung, der
Abwicklung von Wertpapierpensionsgeschiften und der Erleichterung bei Meldepflichten
(Krafft 1992: 159; Deutsche Bundesbank 1991: 115ftf.), doch wurde prinzipiell darauf
Wert gelegt, dafl die Bankgeschifte in den neuen Bundesldndern nach den gleichen Mafi-
stidben zu erfolgen hitten wie in den alten.
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den neuen Bundesldndern — eine Funktion, die Lehmbruch (1991: 597) in
anderen Sektoren der Treuhandanstalt zugeschrieben hat. Diese schied je-
doch — wie beschrieben — fiir den Bankensektor »mangels Verfiigungsmas-
se« aus. Bevor auf die besondere Funktion der Bankenverbéinde im Transfor-
mationsprozel} ndher eingegangen wird, sollen zunéchst nochmals die unter-
schiedlichen Ausgangsbedingungen verdeutlicht werden.

3.1 Marktpositionierung und betriebliche Anpassungsprozesse

Zum Zeitpunkt des Inkrafttretens der Wirtschafts- und Wahrungsunion wa-
ren die ostdeutschen Banken unterschiedlich am Markt positioniert: Ein
Grofteil der DDR-Industriefinanzierung lag bei der Deutschen Kreditbank
(bzw. den Joint-Venture-Banken), wihrend die Sparkassen das Einlagenge-
schift dominierten. Eine besondere Herausforderung fiir alle ostdeutschen
Banken stellte dabei der bevorstehende Wettbewerb mit den westdeutschen
Banken dar. Ihr »Startvorteil« bestand dabei darin, daB bis 30. Juni 1990 alle
DDR-Biirger und DDR-Einrichtungen Bankgeschifte iiber sie abwickeln
mubBten. Insbesondere die Sparkassen verfiigten dariiber hinaus iiber ein fla-
chendeckendes Filialnetz in der DDR. Dennoch wurde damit gerechnet, dal3
Banken der Bundesrepublik groBere Marktchancen hitten, da die ostdeut-
schen Kreditinstitute nicht iiber ausreichend Eigenmittel und Know-how
(Erfahrung mit modernen Bankprodukten) verfiigten, um den Anschluf} an
das westdeutsche Niveau schnell zu erreichen. Auflerdem wurde damit ge-
rechnet, daf die Ostinstitute durch ihre Einbindung in das zentralwirtschaft-
liche System der DDR als unserios eingestuft wiirden. Nicht vergessen wer-
den darf schlieBlich die Belastung, der die Ostinstitute ausgesetzt waren,
weil sie durch die Umstellung der Konten im Rahmen der Wirtschafts- und
Wihrungsunion in kiirzester Zeit (April bis Juni 1990) vornehmen muBten.
Diese Befiirchtungen sind aber nur zum Teil eingetroffen. So hat sich im
Transformationsprozell gezeigt, dal die Bankbindungen grofler waren, als
dies vermutet worden war. Auch die Motivation und Anpassungsfihigkeit
der ostdeutschen Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen wurde unterschitzt. Er-
leichtert wurde die Anpassung auch dadurch, daf} die Banken in der DDR
bereits ausschlieBlich (wenn auch stark eingeschridnkte beziehungsweise ein-
fache) branchenspezifische Aufgaben wahrgenommen hatten.'* Betriebliche

14 Dennoch eigneten sich natiirlich nicht alle Mitarbeiter fiir die angebotenen Qualifizie-
rungsmafnahmen, die in den verschiedenen Banken unterschiedlich organisiert wurden.
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Transformationsprobleme, wie sie sich in anderen Sektoren infolge der ho-
hen vertikalen Integration ergaben, traten daher in geringerem Umfang auf.

Im Gegensatz zu anderen Sektoren wurde im Bankensektor in Ostdeutsch-
land stark investiert, und es sind neue Arbeitsplitze entstanden (Carlin/
Richthofen 1995: 16ff.). Die Infrastrukturausstattung und Serviceleistungen
der Banken sind zwischenzeitlich mit der alten Bundesrepublik vergleichbar.
Ausschlaggebend fiir das starke Engagement der westdeutschen Banken in
den neuen Bundeslidndern diirfte dabei zunichst gewesen sein, dal der Ban-
kensektor in der DDR stark unterentwickelt war. Dort standen 6,5 Mio.
Haushalte und ca. 13 Mio. Privatpersonen im bankfidhigen Alter zur Dispo-
sition, »die ein betrichtliches Geschiftspotential verkorpern, dessen Er-
schlieBung nicht unwesentliche Verdnderungen der relativen Marktanteile
unter den konkurrierenden Instituten zeitigen« konnte (Uszczapowski 1992:
64). Sollte sich also die Marktposition der einzelnen Banken nicht ver-
schlechtern, so mufite in den neuen Bundesldndern ein mindestens gleicher
Anteil wie im Westen erreicht werden.

Die westdeutschen Banken unterlagen bei der »MarkterschlieBung« in
Ostdeutschland unterschiedlichen institutionellen Beschrankungen. Sparkas-
sen und genossenschaftliche Banken konnten aufgrund des geltenden Regio-
nalitdtsprinzips nicht in die neuen Bundesldnder expandieren. Als Konkur-
renz fiir diese Institute kamen deshalb »nur« die privaten westdeutschen Ge-
schiftsbanken in Betracht. Thre Positionierung erfolgte im wesentlichen
durch den Markt, wobei die verschiedenen Geschiftsbanken unterschiedli-
che Unternehmensstrategien verfolgten und jeweils unternehmensspezifische
Probleme zu I6sen hatten (Zurhorst 1993; Klein 1993). Gemeinsam war den
westdeutschen Kreditinstituten zunédchst das Problem geeigneter Raumlich-
keiten. Im Vergleich etwa zum produzierenden Gewerbe mufiten die Banken
vor Ort prisent sein, um Marktanteile zu erreichen.!> Einen »Startvorteil«
besaBen dabei die Deutsche Bank und die Dresdner Bank durch ihre Joint-

Unumstritten ist jedoch, dal ohne die hohe Einsatzbereitschaft der ostdeutschen Mitar-
beiter in der Transformationsphase die Marktposition von Sparkassen und Genossen-
schaftsbanken nicht hitte gehalten werden konnen. Zu Strategien der Weiterbildung und
betrieblichen Integration sieche etwa Hiining/Nickel/Struck-Mobbeck (1994) oder Hiining
et al. (1995), Metzger (1995).

15 Zwar konnte die Strategie einer Bank auch darin bestehen, den neuen Markt aus den bishe-
rigen Standorten zu bedienen. Doch bietet sich dies nur fiir Spezialbanken beziehungswei-
se Banken mit bestimmten Zielgruppen an, fiir die die Nihe zum Kunden nicht notig ist
oder iiber Auflendienstmitarbeiter abgewickelt werden kann (Zurhorst 1993: 127). Diese
Fille sollen jedoch vernachléssigt werden.
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Venture-Abkommen mit der Deutschen Kreditbank AG. Fiir sie stand die
Modernisierung der Ridumlichkeiten sowie die Schulung des ostdeutschen
Personals im Vordergrund, wobei auch Standorte in kleineren Stddten akzep-
tiert werden muflten, die im Westen von der Bank nicht erschlossen worden
wiren. Die anderen Banken muften sich zunichst geeignete Rdumlichkeiten
sichern, wobei in einer Ubergangsphase auf mobile Container zuriickgegrif-
fen wurde, die mit zeitlich befristeten Genehmigungen der Stidte aufgestellt
wurden. Kleinere beziehungsweise regionale Geschéftsbanken verfolgten da-
bei iiberwiegend regionale ErschlieBungsstrategien in Ostdeutschland. Be-
sonders in den — aus Bankensicht — attraktiven Ballungsrdumen entstand so
schon friih ein ausgeprigter Wettbewerb zwischen den Banken.

Wenn hier behauptet wird, dafl die Notwendigkeit einer Vor-Ort-Prisenz
fiir die MarkterschlieBung Relevanz fiir das Ausmal der realisierten Investi-
tionen im Bankensektor besitzt, so wire eine systematische Gegeniiberstel-
lung mit vergleichbaren Sektoren (etwa dem Handelssektor) sicherlich
fruchtbar, kann hier jedoch nicht geleistet werden. Auffallend ist jedoch, daf}
auch im Handelsbereich bereits friih intensive Kontakte der westlichen Han-
delsfirmen insbesondere zu den staatlichen HO-Lidden aufgebaut wurden,
wobei eine »Quasi-Aufteilung« des ostdeutschen Geschiftsgebietes unter
den westdeutschen Handelsgesellschaften (Edeka, Spar, Tengelmann, Rewe,
u.a.) festgestellt werden kann (Treuhandanstalt Berlin 1994: 459ff.). Diese
erhielten bei den spiteren Privatisierungen durch die Treuhandanstalt auch
einen guten Teil des Bestandes (ebd.: 463ff.). Im Unterschied zu den Banken
gab es jedoch im Handelssektor einen groferen Anteil an »unrentablenc,
weil zu kleinen Geschiften. Auch hatte hier die Privatisierungsstrategie eine
andere politische Brisanz, weil die westdeutschen Investitionen in Konkur-
renz zum Aufbau eines eigenen ostdeutschen Mittelstandes traten.

Fiir meinen Zusammenhang von besonderem Interesse wire dabei die
Frage, warum sich die Konsumgenossenschaften in den neuen Bundeslidn-
dern — im Gegensatz zu den Kreditgenossenschaften — nicht im Wettbewerb
behaupten konnten. Daf dies auch mit der unterschiedlichen Positionierung
im westdeutschen Markt zusammenhingt, wo Konsumgenossenschaften nur
eine untergeordnete Rolle spielen, kann hier nur vermutet werden.

Die erbrachten Leistungen der westdeutschen Partnerinstitute und Ver-
biande haben jedenfalls den ostdeutschen Kreditgenossenschaften und Spar-
kassen die (markt)technische Anpassung erleichtert, wie ich im n&chsten
Abschnitt zeigen will. Als Ergebnis dieser Interventionen hat sich die Markt-
positionierung der verschiedenen Institutsgruppen in den neuen Bundeslin-
dern — trotz der geschilderten unterschiedlichen Ausgangssituationen — an
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die Verhiltnisse in der alten Bundesrepublik angenzhert. Geblieben sind al-
lerdings im wesentlichen ein deutlich hoherer Anteil der 6ffentlichen Ban-
ken bei der gewerblichen Kreditvergabe (zuriickzufiihren auf die massiven
staatlichen FérdermaBnahmen) sowie die weiterhin starke Position der Spar-
kassen im Einlagengeschift.

3.2 Sparkassen und Kreditgenossenschaften: Von der Gruppen-
solidaritit zur strategischen Intervention der Verbénde

Ein empirischer Vergleich der Prozesse im Sparkassensektor mit dem Trans-
formationsverlauf der ostdeutschen Kreditgenossenschaften eréffnet nun in-
teressante analytische Perspektiven. Die erste Analyseebene betrifft dabei
die Strategiewahl, die bei beiden Bankenorganisationen auffillige Gemein-
samkeiten aufweist, was in Anbetracht der vergleichbaren institutionellen
Restriktionen (Regionalprinzip), Organisationsformen (Verbundprinzip) und
markttechnischen Herausforderung (beide Institute hatten in der DDR iiber-
wiegend die Einlagen »verwaltet«) zunichst nicht verwundert. Das (Vor-)
Wissen der westdeutschen Partner iiber die Bankensituation in der DDR war
dabei zunichst gering (Metzger 1995: 13; eigene Interviews).

Die ersten Hilfeleistungen von West- an Ostsparkassen ergaben sich da-
bei schon schnell nach Fall der Mauer und waren insbesondere auf Kontakte
aus bestehenden Stidtepartnerschaften zuriickzufiihren.'® So wie es zu spon-
tanen Hilfeleistungen seitens der Partnerstiddte kam, wollten auch die kom-
munalen Sparkassen ihre Ostkollegen beim Aufbau eines eigenen Sparkas-
senwesens unterstiitzen. Auch bei den Kreditgenossenschaften erfolgten erste
Westhilfen zunichst auf Basis lokaler Kontakte und aus dem Motiv solidari-
scher Hilfeleistung. In dieser Phase diirfte die iiber Jahrzehnte gewachsene
und geforderte Herausbildung einer eigenstdndigen »corporate identity« (in
Konkurrenz zu den anderen Bankengruppen) entscheidendes Handlungsmo-
tiv fiir die westdeutschen Institute gewesen sein, die keinerlei (materiellen)
Vorteil aus den HilfsmaBBnahmen zogen. Umgekehrt waren sich die ostdeut-

16 So iibernahm zum Beispiel die Nassauische Sparkasse im Mirz 1990 die Patenschaft iiber
die Stadt- und Kreissparkasse Gorlitz (Sachsen), weil eine Stiddtepartnerschaft zwischen
Wiesbaden und Gorlitz bestand (Kreditwesen 1992/10: 5). Sichtbares Zeichen fiir die Hil-
feleistungen der Hamburger Sparkasse war ein entsprechender Schriftzug auf einer nach
der Wende neu errichteten Container-Filiale der Dresdner Sparkasse in Zentrumsnihe
(Stédtepartnerschaft Hamburg — Dresden).
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schen Institute schnell dariiber im klaren, da} sie auf Hilfestellungen aus
dem Westen angewiesen waren, und deshalb an Westkontakten auferor-
dentlich interessiert.

Bei beiden Bankengruppen iibernahmen die westdeutschen Verbénde be-
reits sehr schnell die Koordination der Ost-West-Kontakte. Zunichst ge-
schah dies als Reaktion auf die eingehenden Anfragen der Ostinstitute ohne
westliche Ansprechpartner. So sahen sich beispielsweise die westdeutschen
Genossenschaftsverbdnde anlédBlich der Griinen Woche im Januar 1990 mit
einer Vielzahl von Anfragen von DDR-Biirgern und -Institutionen konfron-
tiert (Metzger 1995: 12f.). Je stirker sich das rasche Zustandekommen einer
Wirtschafts- und Wahrungsunion mit der DDR abzeichnete, um so grofer
wurde der Handlungsdruck fiir die Verbinde. Wie geschildert waren sie mit
der Deutschen Bundesbank der Auffassung, dal eine Wéhrungsunion keine
grundlegende Verdnderung der bestehenden institutionellen Bedingungen
beinhalten diirfe. Staatliche Anpassungshilfen fielen damit aus. Wenn aber
der Wettbewerb der Bankengruppen (der spiter sogar als Zielvorstellung im
Staatsvertrag Beriicksichtigung fand)!” auf Ostdeutschland ausgedehnt wiir-
de, mufiten die westdeutschen Verbinde helfen, daB3 sich die ostdeutschen
Institute im Wettbewerb behaupten konnten, um negative Riickwirkungen
auf die »Wettbewerbssituation ... in den alten Bundeslandern« (Bruns
1991b: 250) zu vermeiden. Aufgrund institutioneller Beschriankungen (etwa
Sparkassenrecht) waren direkte Finanzhilfen oder Beteiligungen an ostdeut-
schen Sparkassen nicht moglich. Daher blieb fiir die westdeutschen Institute
nur die Moglichkeit indirekter Unterstiitzung zum Beispiel in Form von
Ausbildungshilfen vor Ort durch Mitarbeiter westlicher Partnerinstitute, Zur-
verfiigungstellung von Biiromaschinen, Ausstattungsgegenstianden etc. (Gie-
se 1990; Geiger 1991).

Bereits im Friihjahr 1990 tibernahm der Deutsche Sparkassen- und Giro-
verband (DSGV) in Zusammenarbeit mit dem Sparkassenverband der DDR
die Koordination der Partnerschaften und strebte das strategische Ziel an,
daf jedes Ostinstitut mit mindestens einem westlichen Partnerinstitut zu ver-
binden sei. Dazu wurde — ebenso wie dann im Genossenschaftssektor — ein

17 Artikel 10 Abs. 4 StVertr besagt hierzu: »Voraussetzung fiir die monetére Steuerung ist,
da} die Deutsche Demokratische Republik ein marktwirtschaftliches Kreditsystem auf-
baut. Dazu gehort ein nach privatwirtschaftlichen Grundsitzen operierendes Geschifts-
bankensystem im Wettbewerb privater, genossenschaftlicher und o6ffentlich-rechtlicher
Banken, ein freier Geld- und Kapitalmarkt und eine nicht reglementierte Zinsbildung an
den Finanzmirkten.«
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regional ausgerichtetes Konzept beschlossen, das jedem westdeutschen Spar-
kassenverband einen DDR-Bezirk zuteilte, wobei bestehende Patenschaften
unabhingig davon weiterbestanden (Geiger 1991; Giese 1990, Metzger
1995). Da nur wenig Kenntnisse iiber die Situation der Banken in der DDR
vorhanden waren, wurde zunichst eine regionale, aber keine inhaltliche
Strategie entwickelt: die Art der Hilfen richtetete sich weitgehend nach den
angemeldeten Erfordernissen der Ostinstitute (Improvisation). Schrittweise
wurde eine Strategie entwickelt, deren Zielsetzung darin bestand, die Vor-
teile westlichen Banken-Know-hows und Imagevorsprungs mit der starken
lokalen Kompetenz der Ostinstitute zu verbinden. So iibernahmen etwa die
Ostsparkassen mit Einfiihrung der Wirtschafts- und Wihrungsunion das
westdeutsche Sparkassenlogo. Bei der Fiihrung der Sparkassen wurde ein
»gemischtes Doppel« angestrebt, was bedeutete, da} die Vorstdnde der ost-
deutschen Sparkassen voriibergehend aus je einem Banker aus dem Osten
und dem Westen besetzt werden sollten (Geiger 1991: 246). Fiir die Kredit-
genossenschaften kommt Metzger (1995) in einer Untersuchung iiber die Ef-
fizienz der verbandlichen MaBBnahmen zu dem Ergebnis, dafl insbesondere
die Wirkungen des Solidarfonds sowie der direkte Einsatz von Westpersonal
die betriebliche Situation der ostdeutschen Institute verbessern konnten.

Von Bedeutung wird dabei die Feststellung, dal beide Verbinde das Res-
sourcen-, Informations- und Koordinationsproblem bei den Hilfeleistungen
fiir die ostdeutschen Banken durch den Aufbau horizontaler (regionaler)
Patenschaften'® Iosten. Da beide Bankengruppen dezentral organisiert sind
und den Regionalverbidnden wichtige Aufgaben (etwa im Bereich der Bank-
priifungen) zukommen, wire eine andere organisatorische Losung in Anbe-
tracht des Zeitdrucks gar nicht moglich gewesen. Die regionale Zuordnung
deckte sich dabei in beiden Fillen mit den spiteren Patenschaften zwischen
west- und ostdeutschen Lindern."

18 Ein interessanter Nebenaspekt: Auch die Bundesbank loste die schwierigen logistischen
Herausforderungen der Wihrungsumstellung durch Patenschaftslosungen der Landeszen-
tralbanken. Der heutige Bundesbankprisident Hans Tietmeyer (1994: 88) sah in dieser
Strategie die Hauptursache dafiir, dal die Umstellung ohne groere Pannen verwirklicht
werden konnte.

19 Die Uberschneidung der verbandlichen Unterstiitzungsregionen mit den Regionen der
Verwaltungshilfen diirfte dabei den Zugang zu Informationen iiber informelle Netzwerke
erleichtert haben. So konnten vermutlich einige der von badischen und wiirttembergischen
Sparkassen nach Sachsen abgestellten Banker auf vorige Kontakte zu dem Beamten der
Sparkassenaufsicht zuriickgreifen, der vom baden-wiirttembergischen Finanzministerium
nach Sachsen abgeordnet wurde.
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4  Die Logik der verbandlichen Transformation

Die Rolle der Bankenverbinde im Transformationsproze3 wire jedoch nur
unzureichend erfa8t, wenn hier lediglich auf die (markttechnischen) MaB-
nahmen eingegangen wiirde, die sich quasi aus der Wettbewerbslogik der
bundesdeutschen Bankengruppen erschlieBen — auch wenn diese die we-
sentliche Ursache fiir die erfolgreiche Marktpositionierung gewesen sein
diirften. Aus politikwissenschaftlicher Sicht interessanter ist jedoch die Fra-
ge, welche Riickwirkungen der Transformationsprozef3 fiir die Verbands-
beziehungsweise Governance-Struktur besaf3. Schlieflich mufiten die ost-
deutschen Institute mit der staatlichen Vereinigung auch institutionell in das
bestehende System integriert werden.

Zunichst wurde sowohl fiir die Sparkassen als auch fiir die Kreditgenos-
senschaften von einer Beibehaltung der DDR-Verbandsstruktur (ostdeutsche
Losung) ausgegangen. Der Sparkassenverband der DDR iibernahm daher
mit Unterstiitzung der westdeutschen Verbinde den Aufbau eigener Ver-
bundleistungen. Dazu gehorte beispielsweise die Griindung einer ostdeut-
schen Datenverarbeitungsgesellschaft sowie einer Bausparkasse (LBS Ost).
Diese ostdeutsche Losung blieb im Sparkassensektor auch nach der staatli-
chen Vereinigung erhalten. Auf dem Verbandstag am 20. September 1990,
auf dem sich der Sparkassenverband der DDR in »Ostdeutscher Sparkassen-
und Giroverband« (OSGV) umbenannte, »sprachen sich die Sparkassen auch
fiir ein kiinftiges Zusammenbleiben in einem Mehrldnderverband aus, um
den spezifischen Bediirfnissen der ostdeutschen Sparkassen besser gerecht
werden zu konnen und einer betriebswirtschaftlich nicht sinnvollen Zersplit-
terung entgegenzuwirken« (OSGYV Jahresbericht 1990/91: 8). Da der OSGV
kein eigenes Priifungsrecht fiir seine Mitgliedsbanken hatte, wurden die
Bankenpriifungen zunichst von den westdeutschen Verbinden iibernommen.

Eine vergleichbare Losung wire bei den Kreditgenossenschaften zu er-
warten gewesen. Hier schlossen sich bald nach Auflésung des DDR-Ver-
bandes jedoch die ehemaligen DDR-Bezirke (mit Ausnahme Sachsens) ihren
westdeutschen Partnerschaftsregionen an. Metzger (1995) fiihrt diese Ent-
wicklung auf politischen Druck des Bundesaufsichtsamtes fiir das Kreditwe-
sen zuriick. Da dieses »sich weigerte den neu entstandenen Verbidnden im
Osten das Priifungsrecht zu verleihen und auch mittelfristig dazu nicht bereit
war, seien »die neuen Verbédnde kurz nach ihrer Griindung zur Fusion ...
gezwungen« worden (ebd: 14).2° Diese Erklirung greift aus meiner Sicht je-

20 Metzger rdumt allerdings ein, da} »direkt zitierfahige Unterlagen iiber diese Auseinander-
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doch nicht. SchlieBlich »iiberlebte« — trotz zunichst fehlenden Priifungs-
rechtes — der Genossenschaftsverband Sachsen. Auch im Sparkassensektor
wurde eine Losung fiir das Priifungsrecht des ostdeutschen Verbandes ge-
funden. Naheliegender als die Behauptung hoheitlicher EinfluBnahme auf
die Verbandsstrukturen erscheint daher die These, daB3 verbandsinterne
Griinde ausschlaggebend fiir die weitere Entwicklung waren.

Gegen die Interpretation einer massiven »Einflufnahme« des Bundesauf-
sichtsamtes fiir das Kreditwesen spricht die bis dahin festzustellende grofe
Konvergenz der Ziele und MaBnahmen von (zentralen) verbandlichen und
hoheitlichen Akteuren. Jedenfalls in der — aufgrund der regionalen Ge-
schiftsbeschrinkungen wichtigen — Frage der Girozentralen fiir die ostdeut-
schen Genossenschaftsbanken und Sparkassen waren die Verhandlungser-
gebnisse der zentralen west- und ostdeutschen Verbandsverteter durch die
Bundesregierung abgesichert worden. Fiir die ostdeutschen Sparkassen sollte
die (west-)Deutsche Girozentrale (DGZ) Spitzeninstitut werden. Da die fiir
solche Entscheidungen nach bundesdeutschem Recht zustindigen Lénder
noch nicht geschaffen waren,?! wurde eine solche Vereinbarung zunichst
durch bilaterale Kooperationsvertrige zwischen der DGZ und den ostdeut-
schen Sparkassen abgeschlossen, wobei diese sich mittelfristig an »ihrer«
Zentralbank beteiligen sollten (Bruns 1991a: 101). In den jeweiligen Haupt-
stddten der neuzugriindenden Lénder sollten hierzu Filialen der DGZ einge-
richtet werden. Diese Losung wurde im Vertrag iiber die Wirtschafts- und
Wihrungsunion beriicksichtigt und als Ziel die Zentralbankfunktion der DGZ
fiir die Sparkassen der neuen Lidnder formuliert. Die Zentralbankfunktion
der DG Bank (Deutsche Genossenschaftsbank, Spitzeninstitut der deutschen
Genossenschaftsbanken) fiir die neuen Bundesldnder wurde durch Verkauf
der Genossenschaftsbank Berlin an die DG Bank durch das Bundesministe-
rium der Finanzen mit der deutschen Einigung (riickwirkend zum 1. Juli
1990) festgeschrieben. Die Bundesregierung verzichtete dabei auf Zahlung
eines Kaufpreises — im Gegenzug erhohte sie stattdessen (iiber die Griindung
einer GBB-Holding) ihren Anteil an der DG Bank. Zwar wire die Beibehal-
tung der GBB als regionales Spitzeninstitut fiir die ostdeutschen Bankgenos-

setzung ... nicht zuginglich gewesen seien« (ebd.: 13). Dieses Teilergebnis seiner Unter-
suchung basiere auf »Gespriachen und den Spuren, die dieses Thema in unveroffentlichten
Unterlagen der Regionalverbinde hinterlassen« habe (ebd.).

21 In der Ubergangsphase galt das neue Sparkassenrecht der DDR weiter, das zum 1. Juli
1990 in Kraft getreten war und sich bereits stark an westdeutschen Vorlagen orientierte
(OSGYV Jahresbericht 1990/91: 8).
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senschaften prinzipiell moglich gewesen. Dies wire aber den (westdeut-
schen) Entwicklungen im genossenschaftlichen Bankensektor entgegenge-
laufen, wo im Laufe der siebziger Jahre regionale Girozentralen aufgelost
und ihre Funktionen von der DG Bank iibernommen worden waren (zwei-
stufiges System). Gehalten haben sich die regionalen Girozentralen nur im
Stidwesten der Bundesrepublik.

Anders als bei der DG Bank, die ihre Stellung innerhalb des genossen-
schaftlichen Verbundes im Rahmen der deutschen Einigung entscheidend
stirken konnte (Deeg 1994: 10), haben sich bei den Sparkassen im Trans-
formationsprozel — im Gegensatz zur verbandlichen Losung — horizontale
Zentralbanklosungen durchgesetzt. Erkldrt werden kann dies aus meiner
Sicht nur unter Beriicksichtigung der foderalen Struktur der Verbénde — und
der impliziten Interessengegensitze innerhalb der Verbinde. Mit diesem An-
satz wiren die beschriebenen Differenzen in der Entwicklung der Sparkas-
sen und Genossenschaftsbanken mit unterschiedlichen Organisationsele-
menten und divergierenden Entscheidungsstrukturen zu begriinden, wie ich
im folgenden zeigen will. Zunichst soll jedoch der Entscheidungsprozef3 im
Sparkassensektor — dem Schwerpunkt meiner eigenen Forschungsarbeit —
kurz zusammengefalit werden.

4.1 Akteurwechsel: Die Bildung der ostdeutschen Landesbanken

Die Ubernahme der Zentralbankfunktionen fiir die ostdeutschen Sparkassen
durch das westdeutsche Spitzeninstitut, die DGZ, sollte ab Juli 1990 schritt-
weise erfolgen, wobei in der Ubergangszeit die Aufgaben, die von der DGZ
beziehungsweise vom OSGV noch nicht wahrgenommen werden konnten,
von den westdeutschen Landesbanken beziehungsweise Regionalverbianden
erbracht wurden (Geiger 1991: 248).22 Die DGZ konnte die notwendigen
Zentralbankfunktionen nach und nach erfiillen, weil ihr im westdeutschen
Verbundsystem lediglich beschrinkte Aufgabenbereiche zugewiesen waren
und auch sie ihre »geschéftliche Existenzberechtigung (erst) am Markt nach-
weisen« (Bruns 1991a: 101) mufite. Hinzu kam ein weiteres Problem: Da-
durch, daB der grofite Teil der Einlagen bei der Staatsbank aus Sparkassen-
geldern bestand, hitte ein schneller Abzug dieser Gelder zu massiven Liqui-

22 So nahmen beispielsweise die westdeutschen Regionalverbidnde die Priifung der ostdeut-
schen Sparkassen vor, solange der OSGV — als eigentlich zustdndiger Priifungsverband —
dazu noch nicht in der Lage war (OSGV Jahresberichte)
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ditdtsschwierigkeiten der Staatsbank fiihren konnen. Der Sparkassenverband
der DDR empfahl seinen Mitgliedern daher, zunichst die Gelder bei der
DDR-Staatsbank zu belassen.?® Als Losung dieses Problems priiferierten die
Spitzenverbinde der ost- und westdeutschen Sparkassenverbinde in Uber-
einstimmung mit dem Bundesfinanzminister dabei mittelfristig eine Fusion
der (dann bilanzbereinigten) Staatsbank Berlin mit der DGZ zu einer ost-
deutschen Landesbank.?* Im »Gesetz iiber die Uberleitung der Staatsbank
Berlin« in der Anlage (I 46.) zum Einigungsvertrag wurde diese Moglichkeit
ausdriicklich festgeschrieben.?

Mit Bildung der ostdeutschen Linder, die in der Bundesrepublik fiir das
Sparkassenrecht zustindig sind, zerbrach dieser Konsens. So argwohnte der
Verwaltungsrat der DGZ bereits im Friihjahr 1991, ob »eine gemeinsame
Zentralbank fiir alle Sparkassen in den fiinf neuen Bundesldndern von den
Gewihrtragern der dortigen Sparkassen beziehungsweise den zustindigen
Sparkassenaufsichtsbehdrden noch gewollt ist« (Kreditwesen 1991/11: 520).
In Anbetracht dieser Unsicherheit wurden die Aufbauarbeiten der DGZ zu-
nichst ausgesetzt. Die geduBerten Befiirchtungen bewahrheiteten sich, als
Thiiringen im Frithsommer 1991 aus dem Ostdeutschen Sparkassen- und Gi-
roverband ausstieg und seine Sparkassen per Staatsvertrag zum 1. Juli 1992
in den neuen hessisch-thiiringischen Sparkassenverband einbrachte. Gleich-
zeitig libernahm dieser Sparkassenverband die Gewihrtragerschaft fiir die
neue Landesbank Hessen-Thiiringen, die damit Girozentrale fiir die thiiringi-
schen Sparkassen wurde (VOB Verbandsbericht 1992: 82f.). Mit dieser Ent-
scheidung brach die zentrale ostdeutsche Sparkassenlosung auseinander.
Zwar konnte sich der OSGV als ostdeutscher Mehrlinderverband halten, bei
der aus Landessicht interessanten Frage der Eingliederung der Sparkassen in
das System der Landesbanken setzten sich aber horizontale Losungen durch.
Wie ist diese Entwicklung zu erklidren?

Zum besseren Verstindnis mul} in Erinnerung gerufen werden, daf} der
Deutsche Sparkassen- und Giroverband gerade eine Reformdiskussion im
Westen durchlaufen hatte, die auf eine Zentralisierung des Sparkassensek-
tors mit einer Aufwertung der Stellung der DGZ hinauslief. Ziel war es, die

23 »Sparkassenliquiditit bleibt vorerst bei der Staatsbank«, Handelsblatt vom 28.6.1990.

24 »Eine neue ostdeutsche Landesbank konnte Teile der Staatsbank Berlin iibernehmen,
Handelsblatt vom 7./8.9.1990.

25 In § 2 Abs. 4 dieses Gesetzes heiBt es: »Im Falle der Ubertragung von Vermogen der
Staatsbank Berlin auf die Deutsche Girozentrale, Deutsche Kommunalbank kann diese fiir
die in Artikel 1 des Einigungsvertrages genannten Lénder die Aufgabe einer gemeinsamen
Landesbank iibernehmen«.
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Konkurrenzsituationen innerhalb der eigenen Sparkassenorganisation auszu-
schalten und so die Organisation konkurrenzfihiger zu machen. Als positi-
ves Ergebnis einer solchen organisatorischen Straffung hatte man die erfolg-
reiche Umstrukturierung der Kreditgenossenschaften vor Augen. Diese Zen-
tralisierungsbestrebungen im Sparkassenbereich waren am Widerstand der
regionalen Institute (Landesbanken) gescheitert. Dennoch blieb die Erkennt-
nis, daB die Bewiltigung der geschilderten Veridnderungen und Herausforde-
rungen im internationalen Bankengeschift nur iiber zunehmende Koopera-
tionen beziehungsweise Fusionen der Landesbanken bewiltigt werden kann
(Neuber 1991).%°

Die Ausnahmesituation der deutschen Vereinigung bot dem Deutschen
Sparkassen- und Giroverband (DSGV) und der Deutschen Girozentrale
(DGZ), die eine Zentralisierung befiirworteten, Gelegenheit, die verbands-
internen (foderalen) Entscheidungsstrukturen zu umgehen und in Verhand-
lungen mit den (formal noch unabhingigen) DDR-Akteuren Vorentschei-
dungen fiir die zukiinftige Entwicklung der Organisation zu erreichen. In
dieser Situation war die Deutsche Einigung fiir die regionalen Akteure Ge-
fahr und Chance zugleich: Einerseits mufite — aus ihrer Sicht — verhindert
werden, dafl die Zentralisierungsdiskussion fiir den Gesamtverband erneut
aufgegriffen wurde. Andererseits ergab sich die Moglichkeit, durch regionale
Kooperationen mit den neuen Bundeslindern das eigene Geschiftsfeld zu
erweitern und die eigene Wettbewerbssituation zu stirken. Es bestand hier
also ein Interessenkonflikt zwischen den zentralen und regionalen Organisa-
tionen im Sparkassenbereich. Solange in der DDR mit dem Sparkassenver-
band nur eine Institution als Verhandlungspartner zur Verfiigung stand, hatte
der Deutsche Sparkassen- und Giroverband einen zentralen Verhandlungs-
partner. Die ostdeutschen Sparkassen wiederum waren auf diese zentralen
Vorgaben angewiesen.

Mit Einrichtung der Linder entstanden jedoch neue (regionale) Akteure,
und es gelang den westdeutschen Landesbanken und ihren Gewihrtriagern
erfolgreich, die geschilderten Konflikte iiber horizontale Koalitionen in die
neuen Bundeslinder zu transferieren.?” Dabei war ausschlaggebend fiir die-
sen »Erfolg«, dal die Vereinbarungen zwar zunichst zentral getroffen, die

26 Tatsichlich ist die Zahl der Kooperationen, Fusionen und »strategischen Allianzen« im
Sparkassenbereich in den letzten Jahren sprunghaft gestiegen, so daf heute praktisch noch
vier Landesbankengruppen (plus Berlin) miteinander konkurrieren (vgl. etwa »Das Be-
teiligungsgeflecht der Landesbanken diirfte noch dichter werden«, FAZ v. 23.1.1993: 14).

27 Ahnliches gilt fiir den Bereich der Elektrizititswirtschaft, vgl. Richter in diesem Band.
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konkreten Unterstiitzungsmafinahmen jedoch — wie beschrieben — durch ho-
rizontale Patenschaften geleistet wurden. Auf diese Weise entstand ein hori-
zontales Netzwerk im Sparkassensektor, das auch auf administrativer Ebene
durch Abstellung von westlichen Landesbeamten der Sparkassenaufsicht er-
ginzt wurde. So iibernahmen die neuen Bundeslénder relativ schnell die f6-
deralistischen Argumente ihrer westlichen Partner in Fragen der Sparkassen-
struktur. Eine Zentralisierung des Sparkassenwesens wiirde den Lindern auf
absehbare Zeit Kompetenzen entziechen und damit ihre Mitwirkungsmog-
lichkeiten bei der Bankenpolitik beschneiden.

Bis auf das Land Sachsen (siehe unten) haben alle neuen Bundesldnder
westdeutsche Landesbanken als Girozentrale fiir ihre Sparkassen bestimmt
(vgl. Ubersicht 2). Dieses Ergebnis als »Kolonisierung« durch die westdeut-
schen Landesbanken zu interpretieren, wire jedoch zu kurz gegriffen. Denn
in direkten Verhandlungen mit den westdeutschen Landesbanken bot sich
den ostdeutschen Lindern die Gelegenheit, bessere Ergebnisse fiir ihre Lan-
der zu erreichen beziehungsweise die EinfluBmdglichkeit der Landesregie-
rungen direkter zu erhalten, als dies bei einer zentralen Losung mit der DGZ
der Fall gewesen wire. So gab die thiiringische Landesregierung einer Ver-
einbarung mit Hessen auch deshalb den Vorzug, weil der hessische Sparkas-
sen- und Giroverband — » im Gegensatz ... zum [mitkonkurrierenden] bayri-
schen Verband — sofort zu einer Namensinderung bereit [gewesen sei], die
Thiiringen als einen gleichberechtigten Partner ausweist« (Bohn 1991: 757).
Sowohl Norddeutsche Landesbank (fiir Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-
Vorpommern) als auch die Hessen-Thiiringische Landesbank waren bereit,
den regionalen ostdeutschen Sparkassenverbidnden beziehungsweise den
neuen Bundesldndern selbst Miteigentum am Spitzeninstitut einzurdumen.
Ein weiterer Grund fiir die Entscheidung der ostdeutschen Landesregierun-
gen diirfte darin bestanden haben, dal} sie sich von einer Zusammenarbeit
mit einem westdeutschen Institut ein groBeres Engagement in ihrem Bundes-
land erwarteten als von einem zentralen ostdeutschen Institut (Bohn 1991;
Deeg 1994: 10ff.). So wird ein GroBteil der Mittel, die die Sparkassenorga-
nisation im Rahmen der »Bankenmilliarde« fiir Investitionen in den neuen
Bundesldndern zugesagt hat, von den in den neuen Bundesldndern aktiven
Landesbanken aufgebracht. Vergessen werden darf aber auch nicht, daf} sich
die horizontal organisierten Hilfeleistungen im Wettbewerb bewéhrt hatten,
wihrend Strukturen mit der DGZ erst hitten aufgebaut werden miissen.
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4.2 Transformationsergebnisse

Im Gegensatz zum Sparkassensektor wurde das westdeutsche Spitzeninstitut
der genossenschaftlichen Banken auch Girozentrale fiir die ostdeutschen
Kreditgenossenschaften. Hierzu fusionierte die Genossenschaftsbank Berlin
nach der deutschen Einheit mit der DG Bank.?® Mit einer zeitlichen Verzo-
gerung beteiligten sich auch die ostdeutschen Kreditgenossenschaften iiber
eine Kapitalerhohung an der DG Bank. Damit gilt fiir Ostdeutschland das so-
genannte zweistufige Bankenmodell, das sich im Norden von Westdeutsch-
land im Genossenschaftssektor bereits durchgesetzt hatte, als Entwicklungs-
pfad also schon angelegt war. Entsprechend sind dort die zentralen Institute
(Girozentrale, Bausparkasse, Versicherungen, ...) ausgeprigter, als dies im
Sparkassensektor der Fall ist, in dem die meisten Angebote durch regionale
Institute erstellt werden.

Von Evidenz ist ferner, daf} die institutionellen Bedingungen und Ent-
scheidungstrager im Transformationsprozef variierten. Im Sparkassensektor
waren auf Meso-Ebene zusitzliche Akteure bei der Konstitution zu beriick-
sichtigen, da die Sparkassen zusitzlich der Landesgesetzgebung unterliegen.
Mit Bildung der neuen Lénder (Fragmentierung der Entscheidungstriger)
traten an die Stelle der zuvor »korporatistisch« getroffenen Vereinbarungen
(zwischen Sparkassen- und Giroverband, DGZ, Bundesfinanzministerium
[BMF] und DDR-Sparkassenverband beziehungsweise zwischen DG Bank
und BMF) Politiknetzwerke, iiber die bestehende Interessenkonflikte aus
Westdeutschland nach Ostdeutschland transferiert werden konnten. Dieses
gewann auch dadurch an Bedeutung, daB3 das Spitzeninstitut der Sparkasse
die ihm zugewiesene Rolle nicht sofort erfiillen konnte, weil es dafiir in der
Tradition der westdeutschen Sparkassenorganisation nicht vorgesehen war.
So muBite eine Vielzahl von Hilfsleistungen von den westlichen Partnerver-
bianden erbracht werden, wodurch die horizontalen Kontakte intensiviert
wurden.

Ahnliche Entwicklungen sind im Fall der genossenschaftlichen Verbinde
festzustellen. Wenn die ostdeutschen Verbidnde den westdeutschen beigetre-
ten sind, so ist dies sicher mit auf diese gewachsenen Verbindungen zuriick-
zufiihren. Der von Metzger (1995) behauptete (hoheitliche) »Fusionsdruck«
reduziert sich aus dieser Sicht auf das strategische Kalkiil der ostdeutschen

28 Im Gegenzug dazu hilt die Bundesrepublik Deutschland heute iiber die GBB Holding 6,4
Prozent an der DG-Bank (Bundesministerium der Finanzen 1993).
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Verbinde, daB3 sie unter den gegebenen Bedingungen ein eigenstindiges
Uberleben am Markt wahrscheinlich teurer gekommen wiire als die Fusion.

Da sich die Patenschaften sowohl der Genossenschaftsbanken als auch
der Sparkassen mit den bestehenden Linderpatenschaften deckten, sind als
Ergebnis vergleichbare Organisationseinheiten entstanden (vgl. Ubersicht 2).

Das Uberleben des Ostdeutschen Sparkassen- und Giroverbands war da-
bei eine politische Entscheidung der betroffenen Linder (OSGV 1992).%
Letztlich fiigt sich aber der Transformationsprozefl im Sparkassensektor in
den westdeutschen Entwicklungspfad ein. So hat der deutsche Einigungs-
prozell die Allianzbildung im Sparkassenwesen in Deutschland gefordert,
aber nicht verursacht. Im wesentlichen sind heute fiinf konkurrierende Lan-
desbankgruppen festzustellen (Deeg 1994: 12ff.).

Als herausragende Abweichung weist das Land Sachsen sowohl eine ei-
gene Landesbank, als auch einen eigenen Genossenschaftsverband auf. Die
Landesbank Sachsen ist damit die einzige regionale ostdeutsche Bank. Da
aber auch Sachsen nicht auf westliche Hilfe verzichten konnte, wurde die
Stidwestdeutsche Landesbank mit 25 Prozent an dem neuen Institut beteiligt.
Diese Entscheidung ist aus 6konomischer Sicht stark kritisiert worden, weil
das neue Institut im Bankenwettbewerb zu klein sei. Entscheidendes Motiv
diirfte dabei — neben einer allgemeinen strukturpolitischen Begriindung —
gewesen sein, dal das Land Sachsen mit dieser Entscheidung den neuen
Bankenplatz Leipzig stirken wollte. Hinzu kommt, dal mit der Bayrischen
Landesbank und der Siidwestdeutschen Landesbank zwei kompetente Part-
ner zur Verfiigung standen, die beide Bereitschaft zeigten, den Aufbau eines
solchen Institutes zu unterstiitzen.

Ahnlich dem Genossenschaftsverband Sachsen weist dieses Land auch in
anderen Sektoren eigene organisatorische Wege auf. Neben den genannten
Griinden fiir die Landesbank diirfte hierfiir das Selbstverstindnis des »Frei-
staates« eine Rolle spielen sowie die Tatsache, da3 Sachsen das wirtschaft-
lich potenteste neue Bundesland darstellt.

29 Als regionale Ausnahmesituation hat sich ferner ergeben, daf} sich in Sachsen sowohl ein
eigener Genossenschaftsverband als auch eine eigene Landesbank entwickelt hat.
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Ungesteuerte Expansion auf der griinen Wiese:
Der Einzelhandel

Heike Jacobsen

Der Einzelhandel nimmt unter den Branchen, deren Transformation iiber-
wiegend iiber marktinduzierte Prozesse erfolgte, eine besondere Stellung
ein:! der Umbruch begann hier besonders friih und verlief besonders rasch.
Praktisch sofort nach der Offnung der Grenze entwickelten sich neue For-
men des Kaufens und Verkaufens. Dabei biifite der sozialistische Handel der
DDR seine Funktion ein. Infolgedessen wurden die internen Akteure so sehr
geschwicht, dal} sie kaum die endogenen Transformationspotentiale entwik-
keln konnten, die notwendig gewesen wiren, um den Bruch mit den institu-
tionellen und den daran gekniipften personellen Strukturen des DDR-Handels
zu verhindern. Regulierende Eingriffe des Staates waren fiir die Entwicklung
endogener Transformationspotentiale tendenziell kontraproduktiv. Hingegen
fanden potente externe Akteure, westdeutsche GroBunternehmen des Han-
dels, weitgehend unregulierte Spielrdume zur Verfolgung ihrer einzelwirt-
schaftlichen Interessen vor. Die heutigen Leistungsstrukturen in dieser Bran-
che sind ganz iiberwiegend auf ihr Agieren zuriickzufiihren. Die Geschichte
des Umbruchs im Einzelhandel ist darum eher als Expansionsgeschichte
westdeutscher Handelsunternehmen zu schreiben denn als Geschichte der
Transformation des sozialistischen Handels. Die historische Frage nach dem
Wie und Warum des Umbruchs wird hier als wichtiger Teil einer Analyse
der Probleme in der aktuellen Handelslandschaft der neuen Bundesldnder
verstanden, denn mit der weitgehend unregulierten Expansion der westdeut-
schen Unternehmen sind — iiberlagert und unterlegt von transformationsbe-
dingten Briichen — in den neuen Bundeslédndern Probleme zugespitzt worden,
die im Handel in den alten Bundesldndern bereits angelegt waren. Es ist eine
offene Frage, wie die Diskrepanzen zwischen einzelwirtschaftlichen Interes-

1 Vgl. dazu auch die Beitrdge von Caragiuli und Lehmbruch/Mayer in diesem Band.
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sen und gemeinwohlorientierten Normen in dieser fiir das Alltagsleben der
Bevolkerung, fiir die rdaumliche Regionalentwicklung und nicht zuletzt fiir
3,4 Millionen Erwerbstitige in den alten und neuen Bundeslédndern wichti-
gen Branche iiberbriickt werden kénnen.?

1 Ausgangssituation und Transformationsschicksal des
DDR-Handels

Die beispiellose Geschwindigkeit des Umbruchs im Einzelhandel 146t sich
nur annidherungsweise quantifizieren: Nimmt man als wesentliche Indikato-
ren fiir eine vollzogene Transformation einerseits die Privatisierung der Pro-
duktionsmittel und andererseits die marktformige Regulierung der Erstellung
von Giitern und Leistungen, so war spitestens zur Mitte des Jahres 1991 der
Einzelhandel vollstindig transformiert. Zu diesem Zeitpunkt schlof} die Ge-
sellschaft zur Privatisierung des Handels (GPH), eine Tochtergesellschaft
der Treuhandanstalt, ihre Tatigkeit nach erfolgreicher Erledigung ihrer Auf-
gabe, der Privatisierung der staatlichen Handelsorganisation (HO), ab.? Die-
ses Datum ist jedoch eher von biirokratischem Interesse. In der Praxis hatte
die Privatisierungstitigkeit der GPH beziehungsweise der Treuhandanstalt
nur geringen Einfluf auf den Verlauf der Transformation. Nach dem Motto
»Man muf} etwas erledigen, bevor es geschieht« (vgl. Bernhardt 1993: 49)
bestand ihre Aufgabe in erster Linie darin, der marktinduzierten Dynamik
des Umbruchs wenigstens fiir einen Teil der Institutionen des DDR-Handels,
den volkseigenen Handel, einen legalen Rahmen zu geben. Die Privatisie-
rungstatigkeit war damit nachrangig gegeniiber dem Marktgeschehen. Durch
die gedffnete Grenze wurde unmittelbar »der Markt« im gegenstindlichen
Sinne transferiert und entzog dem Handel der DDR seinen funktionellen
Rahmen.

2 Die im folgenden vorgestellten Forschungsergebnisse wurden auf der Grundlage einer
vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung geforderten Studie erarbeitet, die am
Landesinstitut Sozialforschungsstelle Dortmund 1992 bis 1995 von der Autorin und Ellen
Hilf durchgefiihrt wurde in Kooperation mit dem Zentrum fiir Arbeits- und Organisations-
forschung e.V., Leipzig.

3 Damit konnte die GPH ihre Titigkeit schon drei Monate vor dem urspriinglich geplanten
Endtermin abschlieen (vgl. den Bericht des Aufsichtsratsvorsitzenden der GPH in Bern-
hardt 1993).
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1.1 Funktioneller Bruch

Die Funktion des Handels ist in der sozialistischen Okonomie bestimmt
durch die Aufgabe der Versorgung der Bevolkerung einerseits und der Ver-
teilung der produzierten Giiter andererseits. In dieser Vermittlerrolle konnte
der sozialistische Handel in der DDR kaum eigene Gestaltungsspielrdume
geltend machen. In der stindigen und in den letzten Jahren der DDR noch
zunehmenden Diskrepanz zwischen der quantitativ und zum Teil auch qua-
litativ unzureichenden Produktion und den steigenden Anspriichen der Be-
volkerung an Konsummdoglichkeiten kam dem Handel die Rolle eines zur
Passivitit gezwungenen »Priigelknaben« zu.*

Im Gegensatz dazu setzen in der kapitalistischen Okonomie die einzel-
wirtschaftlichen Interessen sowohl auf seiten der Hersteller als auch auf sei-
ten der Handelsunternehmen eine Dynamik der »erweiterten Reproduktion«
in Gang, die iiber die eher statische Versorgung der Bevolkerung und die
Verteilung der Giiter hinausgeht. Dabei entwickelt sich aufgrund des Ringens
um Preise ein Spannungsverhiltnis zwischen Herstellern und Handel, das als
vertikale Konkurrenz Marktanpassungsstrategien auf beiden Seiten der Dis-
tribution verlangt. Im Laufe der Entwicklung der kapitalistischen Okonomie
wuchs dem Handel eine stirkere Position zu. Spitestens die Aufhebung des
gesetzlichen Schutzes fiir vom Hersteller vorgegebene Endverkaufspreise
mit nur wenigen Ausnahmen (Verlagserzeugnisse) zum Ende der sechziger
Jahre markiert den Wandel vom »Verkaufer-« zum »Kéaufermarkt« im Ver-
hiltnis zwischen Industrie und Handel in der friiheren Bundesrepublik.

Soweit eine solche Analogie fiir zuléssig erachtet wird, agierte der Han-
del in der DDR in einem extrem ausgepréigten »Verkdufermarkt«, das heif3t,
er war abhingig von den Leistungen der Hersteller und konnte die Mingel
der Produktion nicht selbst beeinflussen. Diese defensive Position gegeniiber
den Herstellern und den Konsumenten bei der Verteilung des Mangels er-
wies sich als denkbar schlechte Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Trans-
formation unter dem neuen Vorzeichen des Uberflusses. Seine Mittlerstel-
lung zwischen Verteilung und Versorgung wurde unbedeutend angesichts

4 Wie sehr sich die Versorgungslage und damit auch die Situation des Handels in den acht-
ziger Jahren verschlechterte, ist auch einer Langsschnittstudie zur Arbeits- und Lebenssi-
tuation der Handelsbeschiftigten zu entnehmen, in der die zunehmende Mangelsituation
und ihre Folgen fiir die unzureichende Ausstattung der Handelseinrichtungen wie fiir die
Motivation der Beschiftigten im Urteil der Befragten plastisch deutlich wird (vgl. Ebert/
Behling 1988).
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des plotzlich zugédnglichen, praktisch unbegrenzten Warenangebots und vor
allem angesichts der neuen Konsumentenrolle der ostdeutschen Biirger: der
Handel war als erster mit dem Wandel der Ostdeutschen von Objekten der
Versorgung zu Subjekten des Konsums konfrontiert. Aus den DDR-Biirgern
wurden fast ohne weiteres Marktakteure, deren Handlungsspielraum sehr
schnell nur noch von den verfiigbaren finanziellen Mitteln fiir den Konsum
begrenzt wurde. Zudem ging die dadurch freigesetzte Dynamik noch iiber
ithre unmittelbar ckonomische Dimension hinaus, denn dem Konsum kam
eine symbolische Bedeutung zu: »Massenkonsum« war eines der Verspre-
chen der deutschen Vereinigung an die DDR-Bevdlkerung. Die unzurei-
chende Versorgung mit Konsumgiitern war einer der Faktoren gewesen, die
die 6konomische und staatliche Ordnung der DDR unter Legitimationsdruck
gesetzt hatten. Auch deshalb gehorte die rasche Etablierung eines westlichen
Warenangebots zu den Kernelementen des Umbruchs schon in der ersten
Zeit nach der Wende.

1.2 Institutioneller Bruch

Mit dieser Anforderung sah sich der DDR-Handel konfrontiert in einer Pha-
se, die durch seit langem andauernden Verschleil seiner Ausriistung und
kumulierte Produktivititsriickstinde gekennzeichnet war.> Seine Produk-
tionsfaktoren waren von vornherein fiir die neuen Funktionen des Handels in
der kapitalistischen Okonomie nur sehr wenig geeignet: Das Verkaufsstel-
lennetz mit seiner Dominanz kleinflachiger Laden mit einer Durchschnitts-
gréBe von 68 m’ bot nicht geniigend Raum fiir das exponentiell gewachsene
Warenangebot, das im Westen auf einer durchschnittlich 200 m” groBen La-
denflache verkauft wird. Die Verteilung der Verkaufsflachen auf jeweils die
Hilfte fiir Lebensmittel und andere Konsumgiiter entsprach nicht der Struk-
tur des westlichen Angebots, das fiir Non-food-Waren mehr als zwei Drittel
der Fldchen beansprucht (Daten nach StBA 1991). Die Organisationsstruktu-
ren sowohl im Einzelhandel selbst als auch zwischen Einzelhandel, GroB-
handel und Herstellern waren dem gestiegenen Transaktionsbedarf nicht
gewachsen.

5 Bezogen auf die Verkaufsfliche waren in der DDR doppelt soviele Arbeitskrifte einge-
setzt (vgl. StBA 1991). Zum Stand der technisch-organisatorischen Rationalisierung des
DDR-Handels zum Ende der achtziger Jahre vgl. Schenk (1989).
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Die radikale Entwertung der Produktionsfaktoren betraf grundsétzlich alle
Institutionen des DDR-Handels, jedoch waren ihre Moglichkeiten zur Ent-
wicklung endogener Transformationspotentiale durchaus unterschiedlich. Bei
der Betrachtung des Transformationsverlaufs zeigt sich, daf} fiir das Gelin-
gen oder Mifllingen endogener Transformationsversuche nicht ausschlieSlich
das Maf} der Entwertung der gegebenen Produktionsfaktoren ausschlagge-
bend war, sondern daf} die Chancen einiger interner Akteure durch nicht an
die branchenspezifischen Bedingungen angepalite Regulierungsmafnahmen
weiter verringert wurden.

Zu den internen Akteuren gehorten der volkseigene Handel, der konsum-
genossenschaftliche Handel und der private Handel. Der auf die stddtische
Versorgung ausgerichtete volkseigene Handel mit der staatlichen Handels-
organisation (HO) und den Centrum-Warenhédusern hatte mit 49 Mrd. Mark
in ca. 21.400 Verkaufsstellen, auf 1,9 Mio. m’, mit ca. 280.000 Beschiiftig-
ten den groBten Teil (39 Prozent) des Einzelhandelsumsatzes erwirtschaftet.
Zweitgrofiter Anbieter im Handel waren die auf die Versorgung in der Fl&-
che ausgerichteten Konsumgenossenschaften mit 29.400 Verkaufsstellen,
2,1 Mio. m” Verkaufsfliche, 33 Prozent Umsatzanteil und 210.000 Beschiif-
tigten. Daneben bestanden noch private Héndler mit 21.900 Verkaufsstellen,
670.000 m* und einem Umsatzanteil von 11 Prozent. Im folgenden werden
der Verlauf der Privatisierung des volkseigenen Handels und die Versuche
des genossenschaftlichen Handels zur endogenen Transformation skizziert.”

1.2.1 Volkseigener Handel

Die Ausgangsbedingungen der staatlichen Handelsorganisation HO waren
insofern vergleichsweise giinstig, als ihre Verkaufsflichen mit durchschnitt-
lich 90 m” relativ groB und ihr Flichenangebot im Nichtlebensmittelhandel
relativ breit war; hinzu kommt, daB ihre zentralisierten Organisationsstruktu-
ren den neuen Anforderungen im Prinzip entgegenkamen. Dennoch hatte die
HO von allen Institutionen des DDR-Handels die geringsten Mdoglichkeiten
endogener Transformation, weil sie als Organisation im Staatsbesitz unmit-
telbar dem regulierenden Zugriff der letzten DDR-Regierung und der Treu-

6 Alle Daten nach Handelshochschule Leipzig, in: Behling (1990/91: 12).

7 Uber die Transformationsversuche der schon in der DDR aktiven privaten Hindler sind
keine zuverlidssigen Informationen verfiigbar. In der Statistik sind sie nicht von den soge-
nannten neuen Selbstidndigen zu trennen, die erst nach dem Systemwechsel ein Gewerbe
im Handel aufgenommen haben.
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handanstalt ausgesetzt war. Binnenhandels- und wettbewerbspolitische Zie-
le, die die Herausbildung endogener Transformationspotentiale hitten stiit-
zen konnen, wurden entweder nur unzureichend verfolgt oder wendeten sich
sogar gegen die internen Akteure.

Als ein Versuch zur endogenen Transformation kénnen die Wirtschafts-
konzepte angesehen werden, die die HO im ersten Halbjahr 1990 entwik-
kelte und die eine Aufspaltung in mehr als 150 Gesellschaften mit be-
schrinkter Haftung vorsahen.® Sie konnten jedoch in der Praxis nicht erprobt
werden, weil sie von der Treuhandanstalt nicht genehmigt wurden. Die Ar-
gumente gegen die Anerkennung der GmbH-L6sung beruhten auf der An-
wendung des westdeutschen Wettbewerbs- und Kartellrechts. Danach diirfen
Handelsunternehmen nicht mehr als 25 Prozent Anteile am gesamten Ein-
zelhandelsumsatz eines regional definierten Marktes erzielen. Den bezirklich
geleiteten HO-Gesellschaften wurde in vielen Regionen ein groferer Markt-
anteil zugeschrieben, so daf} sie unter diese Klausel fielen (vgl. Richter
1992: 6).

Parallel wurden bereits im ersten Halbjahr 1990 die ersten Verkaufsstiit-
ten privatisiert, und viele Liden waren schon in vertragliche Beziehungen zu
westdeutschen Unternehmen eingebunden. Weiterer Handlungsdruck wurde
in die ohnehin sehr dynamische Umbruchssituation gebracht durch den en-
gen Zeitplan, der mit dem Entflechtungsgesetz (Verordnung zur Entflech-
tung des Handels in den Kommunen, Ministerratsbeschlufl vom Juli 1990)
beschlossen wurde. Die »Entflechtung« sollte danach zum 30. September
1990, drei Monate nach Verabschiedung des Gesetzes, abgeschlossen sein.
Auch aus der Sicht des westdeutschen Hauptverbands des Deutschen Ein-
zelhandels (HDE) trug diese Forcierung nicht zu einem geordneten Ablauf
der Privatisierung bei:

Die Zeitvorgaben im Entflechtungsgesetz sind Utopie. Schon bei der Verab-
schiedung des Gesetzes war klar, da} diese Zielvorstellung nicht annidhernd ein-
gehalten werden kann ... allein schon wegen ungeklirter Fragen des Eigentums
an Grundstiicken, fehlender Zustimmung der Treuhandstellen und des Amtes fiir
Wettbewerbsschutz, fehlender DM-Eroffnungsbilanz beziehungsweise noch nicht
durchgefiihrter Bewertung und auch unzureichender planungsrechtlicher Vorga-
ben. (HDE, September 1990; nach Molnar/Richter/Rieger 1995: 25)

8 Geplant war eine Aufteilung in drei Sparten (Lebensmittel, Industriewaren, Gaststitten)
und weiter differenzierende Tochtergesellschaften (Handelsinstitut Berlin e.V., nach Beh-
ling 1990/91: 16).
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Die in dieser Kritik angesprochenen Regulierungsdefizite verringerten die
Handlungsspielrdume der internen Akteure, wéhrend sie fiir die externen
Akteure nur am Rande eine Rolle spielten.’ Vielmehr konnten westdeutsche
Unternehmen ihren Interessen an Ubernahmen von HO-Betriebsstitten mehr
Nachdruck verleihen, nachdem die HO-Wirtschaftskonzepte an den wettbe-
werbsrechtlichen Vorgaben gescheitert waren und gleichzeitig die Privatisie-
rung forciert werden sollte. Aus den bis dahin bereits getroffenen Vereinba-
rungen zur Beratung und Kooperation wurden konkrete Ubernahmevorhaben
abgeleitet.

Der Mangel an Regulierung fiihrte in dieser Phase zu so chaotischen Ver-
hiltnissen, daf} sich die Treuhandanstalt nicht mehr in der Lage sah, die Pri-
vatisierung der HO selbst durchzufiihren. Zu diesem Zweck wurde zum
15. Oktober 1990 eine Tochtergesellschaft, die Gesellschaft zur Privatisie-
rung des Handels (GPH), gegriindet. Von der Treuhandanstalt selbst wurde
nur noch die Privatisierung der Centrum-Warenhéuser betrieben (s. Abschnitt
2.1). Die GPH sollte im Laufe eines Jahres, von Oktober 1990 bis Oktober
1991, die zu diesem Zeitpunkt noch zur HO gehorenden Betriebsstitten pri-
vatisieren oder schliefen und die vor diesem Zeitpunkt getroffenen Abspra-
chen und Verpflichtungen iiberpriifen.!” Von den urspriinglich rund 22.000
Ladengeschiften der HO standen zu diesem Zeitpunkt nur noch drei Viertel,
ca. 16.000, zur Privatisierung an; fast 6.000 Laden waren schon vorher ver-
kauft oder geschlossen worden. Die iibrigen Objekte wurden ausgeschrieben
und etwa zur Hilfte (5.750 Objekte) verkauft. Weitere 5.500 Laden wurden
geschlossen, wobei iiberwiegend Probleme mit den Vermietern (private Eig-
ner und Kommunen) ausschlaggebend waren. Parallel zu den Ausschreibun-
gen und SchlieBungen verhandelte die GPH iiber ca. 5.000 Léden, die Ge-
genstand von Vorabsprachen zwischen westdeutschen Unternehmen und den
HO-Gesellschaften vor der Griindung der GPH gewesen waren. Sie wurden
in sogenannten Paketvertragen an westdeutsche Lebensmittelketten verkauft,
die bundesweit zu den Marktfiihrern gehoren.!! Es ist im nachhinein nicht

9 Tiger stellt fest, daB der Einhaltung der in Ubernahmevertriigen getroffenen Vereinbarun-
gen etwa zu Sortimentskonzepten »immer weniger Beachtung« geschenkt worden sei (Té-
ger 1995: 15). DaB} die Regulierungsversuche das Expansionshandeln der westdeutschen
GroBunternehmen »nicht bedeutend tangiert« haben (ebd.: 13), ist offensichtlich. Dennoch
haben sie zumindest in vielen Einzelfillen die Startchancen fiir Ubernahmen ehemaliger
HO-Betriebe in ostdeutscher Hand verschlechtert (vgl. Richter 1992).

10 Zu diesen Aufgaben und zur Tétigkeit der GPH vgl. Bernhardt (1993).

11 Die SPAR AG erhielt ca. 4.000 Laden mit 36.000 Beschiftigten, EDEKA 360 Liden mit
6.000 Beschiftigten und die REWE AG 170 Laden mit 8.000 Beschiftigten. Diese Unter-
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mehr aufzukldren, warum es offenbar sinnvoll erschien, die Wirtschaftskon-
zepte der HO mit wettbewerbsrechtlichen Argumenten abzulehnen und fast
unmittelbar danach bundesweit agierenden Oligopolisten den Zugang zum
stark umkimpften Lebensmittelmarkt zu ebnen.'? Dieser Widerspruch ge-
winnt noch zusitzlich dadurch an Schirfe, daB mit den Ubernahmevereinba-
rungen quasi »der Bock zum Girtner« gemacht wurde: Die Unternehmen
wurden verpflichtet, alle kleineren Objekte (bis 100 mz), ca. ein Drittel, im
Laufe eines Jahres an Dritte weiterzuverkaufen, um einen »wichtigen Bei-
trag zur Schaffung mittelstindischer Strukturen im ostdeutschen Handel«
(Bernhardt 1993: 43) zu leisten. Als weiterer Beitrag zur Entwicklung eines
mittelstandischen Einzelhandels wurde von der GPH der Verkauf von 90
Prozent der kleinsten Laden (weniger als 100 m’) aus den Ausschreibungen
an ostdeutsche Interessenten gewertet. Zugleich waren jedoch von den gro-
Beren Liden mehr als die Hilfte an westdeutsche Interessenten vergeben
worden. Die Uberlebenschancen gerade der sehr kleinen Liden waren aber
nach der Auflosung des organisatorischen Zusammenhangs der HO minimal.

Die Informationen iiber den Verlauf der HO-Privatisierung sind zum Teil
widerspriichlich und heute nicht mehr aufzukléren. In aller Vorsicht 146t sich
festhalten, dafl die forcierte Privatisierung der HO die Entwicklung eines
mittelstdndischen Handels in ostdeutscher Hand zumindest nicht gefordert
hat. Ordnungspolitische Ziele dominierten binnenhandels- und wettbewerbs-
politische Ziele bei weitem.

Immerhin war es jedoch aufgrund des Eingreifens der GPH moglich, die
Folgen der Privatisierung fiir die Beschiiftigten zu regulieren. Von den ehe-
mals 280.000 HO-Beschiftigten (Handel und Gaststétten) wurden 120.000
vertraglich iibernommen mit Beschéftigungsgarantien von ein bis zwei Jah-
ren. Fiir ca. 100.000 Beschiftigte, die nicht iibernommen wurden, konnten
ein Sozialplan und ein Tarifvertrag iiber Qualifizierungsma3nahmen abge-
schlossen werden, wobei die Gewerkschaften HBV (Handel, Banken und

nehmen gehoren zu den ersten zehn Unternehmen des Lebensmittelhandels, die vier Fiinf-
tel des Umsatzes auf sich vereinen (Lebensmittelzeitung 1997).

12 Untersuchungen der Folgen von Unternehmenszusammenschliissen im Handel geben Hin-
weise darauf, daf} sich seit Beginn der neunziger Jahre die Intensitit des Wettbewerbs ins-
besondere im Lebensmittelhandel verringert hat und die oligopolistische Struktur der
Branche zum Nachteil der Verbraucher die Handelsspannen vergroflert. Auch starke Re-
gionalanbieter sind von diesem Verdringungswettbewerb betroffen. Mallnahmen gegen
diese Entwicklung miiiten kiinftig iiber die regionalen Mirkte hinaus die bundesweite
Wettbewerbssituation in die Beurteilung einbeziehen (Ergebnisse einer Studie von Tho-
mas Frisch und Eike Sacksofsky, Bundeskartellamt; nach Frankfurter Rundschau vom
29.10.1993).
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Versicherungen), DAG (Deutsche Angestellten-Gewerkschaft) und NGG
(Nahrung-GenuB-Gaststitten) Verhandlungspartner der GPH waren. Die
GPH setzte fiir diese Tarifvertrige 440 Mio. DM ein. Weitere 60.000 Be-
schiftigte haben nach Auskunft der GPH »einen anderweitigen Arbeitsplatz
gefunden oder sind wegen Erreichung der Altersgrenze ausgeschieden«
(Bernhardt 1993: 49) — eine Vermutung, die hier nicht iiberpriift werden
kann.

1.2.2 Genossenschaftlicher Handel

Anders als der volkseigene Handel stand der genossenschaftliche Handel
nicht unter dem Druck zur raschen Privatisierung. Die Genossenschaftsform
behinderte den direkten Zugriff der Treuhandanstalt auf diesen Zweig des
sozialistischen Handels. Dadurch stand den 198 Konsumgenossenschaften
(KG) und ihrem Dachverband, dem Verband der Konsumgenossenschaften
(VdK), ein vergleichsweise groferer Raum fiir endogene Transformations-
versuche offen.!3 Jedoch waren ihre Ausgangsbedingungen erheblich un-
giinstiger als die der HO: die Organisationsstrukturen waren sehr viel weni-
ger zentralisiert und boten deshalb weniger Ankniipfungspunkte fiir den
Autfbau effektiver Belieferungsbeziehungen und administrativer Funktionen.
Insbesondere war fiir die Konsumgenossenschaften von Nachteil, daf} sie
zum Zeitpunkt der Mauerdffnung iiber keine eigene GroBhandelsorganisa-
tion verfiigten, da der friihere genossenschaftliche Grohandel schon in der
DDR in den staatlichen Handel integriert worden war (vgl. Bienert 1994:
298). Ein weiterer wesentlicher Nachteil der Konsumgenossenschaften war
die Struktur des Verkaufsstellennetzes. Es war zwar aufgrund seines Schwer-
punkts im ldndlichen Raum mit fast 30.000 Ldden groBer als das der HO,
wegen seiner mit durchschnittlich nur 70 m” deutlich kleineren Verkaufsfli-
chen den neuen Anforderungen aber noch schlechter gewachsen.

Thre Bemiihungen zur Transformation unter eigener Regie begannen die
198 Konsumgenossenschaften nach ihrer Entlassung in die rechtliche Selb-
standigkeit {iberwiegend jeweils allein. Der frithere Dachverband VdK verlor
rasch das Vertrauen vieler Konsumgenossenschaften, weil er eigene wirt-
schaftliche Interessen verfolgte (vgl. Bienert 1994: 302; Molnér/Richter/Rie-
ger 1995: 18). Weitgehend unabhéngig voneinander versuchten sie, das no-

13 Vgl. dazu den Beitrag von Lehmbruch/Mayer in diesem Band, die in der Genossen-
schaftsform der landwirtschaftlichen Produktion den Grund fiir das relativ starke endogene
Transformationspotential des Agrarsektors sehen.
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tige Know-how und die notwendigen Lieferbeziehungen zu westdeutschen
Lieferanten zu entwickeln. Erst nachdem die ersten Konsumgenossenschaf-
ten in Konkurs gegangen waren, gewannen Fusionen unter den verbliebenen
Genossenschaften an Bedeutung. Aber auch die Zusammenschliisse ver-
schafften der weitaus iiberwiegenden Anzahl der Konsumgenossenschaften
nicht die erhofften Spielrdume. Nach wie vor waren sie auf Kooperation mit
westdeutschen Unternehmen angewiesen. Dabei diirften die wechselseitigen
Interessen jedoch nur in der allerersten Nachwendephase iibereingestimmt
haben: die Konsumgenossenschaften waren an westdeutscher Unterstiitzung
fir das Management ihres Umstellungsprozesses interessiert. Auflerdem
suchten sie Anschlufl an westdeutsche Warenbelieferungsmoglichkeiten. Fiir
die westlichen Unternehmen spielten dagegen neben dem durchaus auch re-
levanten Motiv, einen Beitrag zur effizienten marktwirtschaftlichen Umge-
staltung zu leisten, in unterschiedlichem Maf3e mittelfristige eigene Markt-
anteilsgewinne eine Rolle. Die Belieferungsvertrige waren fiir sie nicht ohne
Risiko zu bedienen. Zugleich legten sie zum Teil sehr groBen Wert darauf,
nicht nur die Ware zu liefern, sondern auch zentrale Teile ihres Sortiments
rasch unter eigenem Namen anzubieten. Dafiir kamen letztlich nur die gro-
Beren und giinstig gelegenen Konsumldden in Frage. Die Konsumgenossen-
schaften gerieten deshalb sehr rasch in die ungliickliche Situation, gerade
ihre attraktivsten Verkaufsstitten zur Verhandlungsmasse erkldren zu miis-
sen. Die Uberlebenschancen der weniger ertragstriichtigen Standorte wurden
dadurch verschlechtert.

In den Kooperationsbeziehungen mit westdeutschen Unternehmen war die
Position der Konsumgenossenschaften verhiltnisméBig schwach, weil sie nur
wenig investive Mittel einbringen konnten und Schwierigkeiten hatten, Kre-
dite aufzunehmen. Thre Kreditwiirdigkeit litt vor allem unter den ungeklérten
Eigentumsverhiltnissen der von den Konsumgenossenschaften genutzten
Liegenschaften. Uber diese Verhiltnisse waren weder im Treuhandgesetz
noch im Einigungsvertrag Regelungen getroffen worden. Anders als beim
Grundbesitz der landwirtschaftlichen Genossenschaften hielten die Mitglie-
der der Konsumgenossenschaften keine Eigentumstitel an den Liegenschaf-
ten, sondern diese waren iiberwiegend Volkseigentum. Dadurch fielen Grund
und Boden der von den Konsumgenossenschaften genutzten Liegenschaften
unmittelbar dem Bund zu. Es gelang weder in den Wirren der Nachwende-
zeit und der Anfangszeit der deutschen Einheit noch in den folgenden, von
beginnender Stabilisierung gekennzeichneten Jahren, die Eigentumsfrage in
einer fiir die Mehrheit der Konsumgenossenschaften zutriiglichen Weise zu
kldren. Die um ihre Existenz kdmpfenden Konsumgenossenschaften sahen
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sich nicht unbetrichlichen Nutzungsentgeltforderungen des Bundes gegen-
iiber und versuchten, gerichtlich die Berechtigung dieser Forderungen dem
Grunde und der Hohe nach zu kliren.'* Diese Unsicherheit zihlte zu den
Kardinalproblemen der ostdeutschen Konsumgenossenschaften. Zudem hat-
ten sie dhnlich wie die HO-Gesellschaften mit den wettbewerbsrechtlichen
Einschrankungen und mit Eingriffsversuchen der ostdeutschen Kommunen
zu kdmpfen. Die Vermutung regionaler Wettbewerbsbeschrinkungen durch
die fortbestehende Préisenz der ortsansidssigen Konsumgenossenschaften liefl
sich kaum widerlegen. Sie war mit ein Grund dafiir, Externen auch die
Ubernahme von Konsumliden zu erméglichen.

Das Ringen des genossenschaftlichen Handels um seine endogene Trans-
formation war unter diesen Umstinden von raschen Substanzverlusten ge-
priagt. Von den urspriinglich ca. 30.000 Liden wurden Mitte 1991, also ein
Jahr nach der Wirtschafts- und Wiahrungsunion, nur noch knapp zwei Drittel
weitergefiihrt. Die Zahl der Beschiftigten war zu diesem Zeitpunkt schon
auf die Hailfte der urspriinglich ca. 220.000 reduziert worden. Ein halbes
Jahr spiter, Ende 1991, war ein weiteres Drittel der urspriinglichen Verkaufs-
stellen aufgegeben worden und die Zahl der Beschiftigten wiederum um die
Hilfte auf nur noch ein Viertel der Ausgangssituation reduziert. 1995
schlieBlich wurden nur noch 6.000 Personen in 33 Genossenschaften be-
schiftigt.

Fiir die weitere Entwicklung der Konsumgenossenschaften spielt auch ih-
re Bedeutung als »Massenorganisation« eine Rolle. In der DDR hatten die
Konsumgenossenschaften ca. 4,6 Mio. Mitglieder. Die Verbundenheit mit
»unserem KONSUM« nahm im BewuBtsein vieler Biirger einen gewissen
Stellenwert ein. Insbesondere auf dem Land kam den Konsum-Liden eine
wichtige soziale Funktion zu. Gerade diese Léden fielen jedoch hiufig schon
bald dem betriebswirtschaftlichen Kalkiil zum Opfer. Umgekehrt zeigt sich,
daB in den Fillen, in denen es gelang, dorfliche Konsum-Léaden weiterzufiih-
ren, diese trotz hoherer Preise ihren Platz im Herzen vieler Konsumenten
behaupten konnen. '

14 Aktuelle Presseberichte zu diesen Rechtsstreitigkeiten gehen davon aus, dafl noch minde-
stens bis 1997 Verfahren zur Klirung von Nutzungsanspriichen fortgefiihrt werden (vgl.
Lebensmittelzeitung vom 19.7.1996).

15 Aus der Konsumgenossenschaft Weimar wird berichtet, da neue Mitglieder geworben
werden konnten, ohne daf3 ihnen in absehbarer Zeit fiir ihre Anteile eine Dividende in
Aussicht gestellt wurde (vgl. Behling 1995: 32).
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1.3 Personeller Bruch

Im Zuge der Privatisierung der HO und des Zusammenbruchs der Konsum-
genossenschaften verloren ca. 280.000 Beschiiftigte des DDR-Handels ihren
Arbeitsplatz. Eine gewisse voriibergehende Kontinuitit war nur fiir die
120.000 in den GPH-Vertrigen gesicherten Beschiftigungsverhiltnisse und
fiir die ca. 6.000 bisher bei den verbleibenden Kosumgenossenschaften ge-
fiilhrten Beschéftigungsverhiltnisse gegeben. Es ist einer der Mythen des
»Aufbau-Ost«, daB} in den unzweifelhaft nachholbediirftigen privatwirtschaft-
lichen Dienstleistungen fiir die Beschéftigten in jedem Fall besonders giin-
stige individuelle berufliche Transformationsbedingungen gegeben gewesen
wiren. Fiir den Handel gilt dies jedenfalls nicht. Der funktionelle und insti-
tutionelle Bruch mit dem sozialistischen Handel bedingte vielmehr einen ra-
dikalen Personalaustausch. So ist es nicht erstaunlich, daB3 die Kontinuitit
der Beschiftigung iiber den Systemwechsel hinaus in keiner anderen Dienst-
leistungsbranche so gering ist wie im Handel. 1994 waren nur 18 Prozent
der Befragten aus dem Handel auch schon vor 1990 in dieser Branche titig
gewesen.'® Das bedeutet, daB mehr als vier Fiinftel der heute im Handel Be-
schiftigten branchenfremd rekrutiert worden sind. Von einer Identitit des
Sektors iiber den Systemwechsel hinaus kann also nicht nur in funktioneller
und institutioneller Hinsicht, sondern auch im Hinblick auf das Personal
nicht gesprochen werden.

Die skizzierten, wenig erfolgreichen Versuche endogener Transformation
des DDR-Handels spiegeln sich deutlich in der Entwicklung der ostdeut-
schen Einzelhandelsumsitze: Nachdem der ostdeutsche Handel zunichst, in
den ersten beiden Monaten des Jahres 1990, von der schlagartigen Erweite-
rung der Konsummoglichkeiten profitiert hatte, brach schon im Mérz 1990
diese »Sonderkonjunktur« zusammen. Der Juni 1990 brachte so starke Um-
satzriickgidnge, dal im Durchschnitt des zweiten Quartals 1990 die Bilanz
bereits negativ war. Die Wirtschafts- und Wihrungsunion blies dem ostdeut-
schen Einzelhandel mit einem Umsatzeinbruch um fast die Hélfte im dritten
Quartal 1990 (minus 45 Prozent) praktisch das Licht aus (StBA 1991: 86).

16 Daten des Arbeitsmarkt-Monitors fiir die neuen Bundeslidnder, Institut fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung 1990/11 bis 1994/11.
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2 Zur Dynamik der Strategien potenter externer Akteure

Zwischen den westdeutschen Absatzinteressen und den ostdeutschen Kon-
sumwiinschen entwickelte sich schon in den ersten Tagen nach dem Fall der
Mauer ein dynamisches Verhiltnis. Es gab keinen Zweifel daran, dall die
Konsumwiinsche der DDR-Biirger als berechtigt anzuerkennen waren. Und
die Einfiihrung eines »Begriifungsgeldes« in Hohe von 100 DM fiir jeden
Biirger und jede Biirgerin der DDR unterstiitzte diese Wiinsche durch eine
Art gesetzliches Willkommensgeschenk. Fiir die Ostdeutschen stellte diese
Schenkung zusammen mit der Mobilisierung vorher ersparter »Valuta« ei-
nen der ersten Schritte zum marktwirtschaftlichen Akteur dar. Weitere Res-
sourcen konnten in dem sich entwickelnden (illegalen) Umtausch von DDR-
Mark in D-Mark mobilisiert werden.!” In der Summe diirften die Einnahmen
der Ostdeutschen aus diesen drei Quellen ganz iiberwiegend dem westdeut-
schen Einzelhandel zugeflossen sein. Dieser erlebte dadurch in einer Phase,
in der er sich gerade von konjunkturbedingten UmsatzeinbuBBen Mitte der
achtziger Jahre erholt hatte, einen unverhofften und in seinem Umfang in der
Geschichte des westdeutschen Handels einmaligen Aufschwung: Schon im
Januar 1990 verdoppelte sich die durchschnittliche Umsatzsteigerung des
westdeutschen Einzelhandels von vier auf acht Prozent und blieb in dieser
Hohe wihrend des ersten Halbjahres 1990. Im Juli 1990, mit dem Beginn
der Wirtschafts- und Wahrungsunion, verdoppelte sich die Wachstumsrate
ein weiteres Mal fast auf mehr als 14 Prozent im Durchschnitt des dritten
Quartals (StBA 1991: 86).

Der westdeutsche Einzelhandel profitierte auf mehrfache Weise von den
ostdeutschen Konsumwiinschen: In der ersten Phase nach der Wende suchten
die DDR-Biirger den westdeutschen Einzelhandel selbst auf, das heift, sie
kauften entweder in grenznahen westdeutschen Orten ein, oder sie unternah-
men groBere Einkaufsfahrten in die westdeutschen GroBstidte. Im Durch-
schnitt reiste jeder DDR-Biirger im Laufe des Jahres 1990 zwei- bis dreimal
zu Einkaufszwecken in die alten Bundesldnder. Bis 1992 ging diese Reiseti-
tigkeit auf durchschnittlich eine Fahrt zuriick. Die Bewohner grenznaher

17 Umfassende Analysen zum Umbruch des Konsumverhaltens in dieser Phase der Vereini-
gung liegen nicht vor. Interessante Informationen zur Herausbildung neuer Priferenzen
der ostdeutschen Konsumentinnen und Konsumenten wurden von Elvir Ebert im Auftrag
der Kommission fiir die Erforschung des sozialen und politischen Wandels in den neuen
Bundesliandern e.V. (KSPW), Halle, aufbereitet (Ebert 1997).
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Regionen fuhren auch 1992 noch etwa alle zwei Wochen in die alten Bun-
deslander zum Einkaufen (ifo/FfH, 1994/11: 87).

Sehr schnell jedoch begannen die westdeutschen Unternehmen, Moglich-
keiten fiir ein eigenes Engagement in Ostdeutschland zu eruieren. Der funk-
tionelle Bruch des DDR-Handels fiihrte zu so offensichtlichen Angebotsliik-
ken, dal westdeutsche Unternehmen sich geradezu berufen fiihlten, dem
Mangel an Konsummoglichkeiten durch eigene Geschiftstitigkeit aktiv ab-
zuhelfen. In der allerersten Nachwendezeit herrschte bei den konkreten
Schritten in die DDR durchaus die Bereitschaft vor, an die institutionellen
Strukturen des DDR-Handels anzukniipfen und diesen durch Belieferungs-
vereinbarungen in die Lage zu versetzen, die Nachfrage nach westlichen
Waren weitgehend in eigener Regie zu befriedigen. Es diirfte in erster Linie
auf das Miflverhiltnis zwischen dieser immensen Nachfrage und der Féhig-
keit des sozialistischen Handels zur endogenen Transformation zuriickzufiih-
ren sein, dall westdeutsche Unternehmen schon bald ohne Riickgriff auf die
institutionellen Strukturen des DDR-Handels eigene Geschéfte zu betreiben
begannen. Die politische Entwicklung im ersten Halbjahr 1990 bestitigte ihre
Erwartungen, indem die zuerst dominierenden Unsicherheiten des Wihrungs-
risikos und der nicht kompatiblen Rechtsverhiltnisse als kurzes Ubergangs-
stadium erkennbar wurden. Diese Erkenntnis forcierte die Offnung des Op-
tionsraums fiir eine Vielfalt von Expansionsstrategien, die auf der Basis un-
terschiedlicher Betriebsformen, unterschiedlicher 6konomischer Potenz und
unterschiedlicher vorheriger Expansionserfahrungen entwickelt wurden. Zu
differenzieren sind traditions- und integrationsorientierte Strategien einerseits
und expansionsorientierte Stategien auf niedrigerem oder hoherem Komple-
xitdtsniveau andererseits.

2.1 Traditions- und integrationsorientiert: Warenhausunternehmen

Alle vier westdeutschen Warenhausunternehmen'® engagierten sich rasch im
Gebiet der fritheren DDR. Sie waren unter den westdeutschen Handelsunter-
nehmen mit Interessen an einem Engagement in Ostdeutschland die einzigen,
die sofort und konsequent an die bestehenden Strukturen des sozialistischen

18 Zum Zeitpunkt der deutschen Vereinigung operierten die Karstadt AG, die Kaufhof Wa-
renhaus AG, die Hertie Waren- und Kaufhaus GmbH und der Horten-Konzern noch unab-
hingig voneinander. 1994/95 iibernahmen die beiden groferen Unternehmen — Karstadt,
Kaufhof — jeweils eines der beiden kleineren.
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Handels ankniipften. Damit ist ihr Vorgehen noch am ehesten mit den Expan-
sionsstrategien westdeutscher Unternehmen anderer Branchen zu verglei-
chen. Ausschlaggebend dafiir war, daB die Anzahl der fiir das Warenhausge-
schift geeigneten Verkaufsstitten — grole Verkaufsflichen in Innenstadt-
Lagen — in der DDR sehr gering war: Vom volkseigenen Handel wurden 14
»Centrum«-Warenhduser betrieben, der genossenschaftliche Handel unter-
hielt 13 kleinere »konsument«-H&user.

Es war schon bald erkennbar, daf die baulichen Bedingungen vieler ost-
deutscher Innenstddte und die rechtlichen Probleme des Grundeigentums
kaum schnelle Neubauplanungen realistisch erscheinen lieBen. Insofern galt
fiir diesen Teil des sozialistischen Handels weniger als fiir alle anderen, daf}
die relevanten Produktionsfaktoren schlagartig entwertet wurden. Diese
Ausnahmesituation der ostdeutschen Warenhduser spiegelt sich auch darin,
daf sie wie Betriebe anderer Branchen direkt durch die Treuhandanstalt pri-
vatisiert wurden (s.o0.). Wiederum vergleichbar nur mit anderen privatwirt-
schaftlichen Dienstleistungen, insbesondere den Banken und Versicherungen
(vgl. Hiining/Nickel, zuletzt 1996, und Caragiuli in diesem Band), war die
Geschwindigkeit ihrer Privatisierung. Dafiir war ausschlaggebend, dal} die
westdeutschen Warenhauskonzerne beim »Kampf um den Kuchen«, wie es
einer der von uns befragten Verantwortlichen formulierte, in Konkurrenz zu-
einander standen: Das Interesse der westdeutschen Unternehmen konzen-
trierte sich auf die »klassischen« Centrum-H#user; diese waren von ihrer
Lage und GroB3e her noch am ehesten mit westdeutschen Warenhédusern zu
vergleichen. Alternativen zum direkten Ankniipfen an die westdeutschen
Warenhauskonzepte, etwa durch Engagement auch in anderen Betriebsfor-
men, wurden in den Unternehmen nur am Rande erwogen. Die Centrum-
Hiauser waren zudem auch in dem Sinne klassisch, daB sie vor der Griindung
der DDR iiberwiegend zu den jetzt an Ubernahmen interessierten westdeut-
schen Unternehmen gehort hatten. Der Wunsch, in Stammbhiuser der Fir-
mengeschichte zuriickzukehren, war in den Leitungsebenen der Unterneh-
men prasent.

Die Konkurrenz um die wenigen attraktiven Standorte mobilisierte in den
Unternehmen sehr starke strategische Anstrengungen. Mit Beginn des Jahres
1990 bis in die zweite Hilfte des Jahres 1991 hinein stand das Engagement
in den neuen Bundeslidndern in allen vier Unternehmen ganz oben auf der
Tagesordnung. Sie suchten Kontakte zum Handelsministerium, zur Centrum-
Zentrale und zu einzelnen Centrum-Hiusern. Einige dieser Kontakte ent-
standen auch auf Initiative der Direktionen einzelner Centrum-Héuser. Inner-
halb des ersten halben Jahres nach der Mauert6ffnung war es den drei grof3e-
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ren Unternehmen gelungen, vertragliche Beziehungen zu einzelnen ostdeut-
schen Warenhiusern aufzunehmen.!® Gegenstand der Vertrige waren die
Warenbelieferung sowie Service- und Beratungsleistungen in unterschiedli-
cher Intensitét. Bereits in dieser Phase wurden in den ostdeutschen Hiusern
im Einzelfall mehrere hundert westdeutsche Fiihrungs- und Verkaufskrifte
eingesetzt.

Im Friihjahr 1990 trat die Treuhandanstalt Verhandlungspartner der Wa-
renhéduser auf. Entsprechend verlagerten sich die Kontakte der westlichen
Unternehmen aus den einzelnen Héusern heraus auf diese iibergeordnete
Ebene. Das Ringen um die Entscheidungen der Treuhand in der Konkurrenz
der interessierten Unternehmen bestimmte wesentlich das Expansionsver-
halten im weiteren Verlauf des Jahres 1990. Die Unternehmen versuchten,
vor Ort in den Verkaufsstitten und auch in den Kommunen mit ihren lang-
jahrigen Traditionen, ihrer Bereitschaft zur Ubernahme aller Beschiiftigten
und zu groflen Investitionen sowie mit ihrem Engagement fiir die Sanierung
der Innenstiddte zu werben. Die Entscheidungen der Treuhandanstalt orien-
tierten sich an der Mallgabe, daf} ertragreiche Hduser zusammen mit weniger
positiv bewerteten Standorten jeweils zu »Paketen« zusammengefallt und an
einen der Interessenten verkauft werden sollten. Zum 1. Januar beziehungs-
weise 1. Miérz 1991 gingen die meisten Centrum-H#user auf die drei groBen
westdeutschen Warenhausunternehmen iiber.?

Mit den Ubernahmen setzten die Warenhausunternehmen die in der vor-
angegangenen Phase der Verhandlungen erarbeiteten Konzepte zur Umge-
staltung und Erweiterung der Verkaufsstétten, zur organisatorischen Inte-
gration der neuen Héuser in das Gesamtunternehmen und zur Anpassung der
personellen Strukturen an die aus dem Westen bekannten Verhiltnisse um.
Trotz groBer Unterschiede zwischen den Unternehmen bei der Hohe der da-
fiir eingesetzten Mittel und bei der technisch-organisatorischen Einbindung
der einzelnen Hiuser in die Warenversorgung und die kaufménnischen
Funktionen kamen sie sowohl bei der Gestaltung ihrer Sortimente und Preise
als auch bei der personellen Umsetzung ihrer Ziele zu dhnlichen Ergebnis-
sen: Die Sortimente wurden auf ein im Vergleich zum Westen niedrigeres
Preissegment hin zugeschnitten, um so dem geringeren Kaufkraftniveau der
ostdeutschen Bevolkerung gerecht zu werden. Das Beschiftigungsvolumen

19 Das vierte Unternehmen beteiligte sich 1991 an einer Joint-Venture-Gesellschaft mit dem
VdK zum Betrieb der Konsument-Hiuser.

20 Einzelne Entscheidungen wurden spiter revidiert; erst in der zweiten Hilfte des Jahres
1992 waren die Hiuser endgiiltig »verteilt«.
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wurde von allen drei Unternehmen trotz des vereinbarten Bestandsschutzes
schon in den ersten beiden Jahren nach den Ubernahmen um ca. die Hilfte
reduziert. Auch ohne daf3 betriebsbedingte Kiindigungen ausgesprochen wur-
den — hieran waren die Unternehmen wegen des Bestandsschutzes gehindert
— gelang es ihnen, durch extensives Nutzen der Vorruhestandsregelung und
durch Aufhebungsvertrige mit Abfindungszahlungen Personal abzubauen.
Darin diirften die Handlungsbedingungen der Warenhiuser denen von Unter-
nehmen anderer Branchen, die ostdeutsche Betriebe iibernommen haben, ver-
gleichbar sein. Dariiber hinaus machten sie intensiv Gebrauch von einem
weiteren Mittel des Beschéftigungsabbaus, das fast nur dem Handel zur Ver-
fligung gestanden haben diirfte: die (einvernehmliche) Reduzierung der indi-
viduellen Arbeitszeit. Mit diesem Riickgriff auf ein im westdeutschen Handel
sehr verbreitetes (und in seiner Problematik wenig diskutiertes) personalwirt-
schaftliches Instrument iibertrugen die Unternehmen die Traditionen der ge-
schlechtsspezifischen Arbeitskraftnutzung in dieser Branche. Ausschlielich
Frauen waren in den von uns untersuchten Unternehmen von den Stunden-
reduzierungen betroffen.

Das Expansionshandeln der Warenhausunternehmen orientierte sich sehr
stark an den Traditionen des Warenhausgeschifts in den alten Bundeslidn-
dern und an den Zielen der raschen Integration der neuen Héuser in die beste-
henden Strukturen. Sie versuchten, durch sehr grofie Investitionen in Erwei-
terungs- und Neubauten, aber auch in intensive personelle Unterstiitzung aus
den alten Bundeslidndern, den in sie gesetzten Erwartungen als »Zugpferde«
des innerstiddtischen Handels gerecht zu werden.

Auf diese Weise profitierten sie zunidchst vom Boom des Einzelhandels
in den neuen Bundeslidndern. Das Geschiftsjahr 1990/91 ermoglichte den
vier Unternehmen zum Teil zweistellige Umsatzsteigerungen, und das Jahr
1991 als das erste, in dem alle Warenhausunternehmen mit iibernommenen
Hiusern in den neuen Bundeslidndern vertreten waren, war ihr bisher um-
satzstirkstes in der Nachkriegsgeschichte. Ab 1993 jedoch erlebten die Wa-
renhausunternehmen deutlich stirkere Umsatzeinbuflen als der Einzelhandel
insgesamt. Damit hat die Warenhausunternehmen inzwischen auch in den
neuen Bundesldndern ihr aus den alten Bundesldndern bekanntes Problem
eingeholt: ihre Marktanteile verringern sich. Dabei sind die Riickgidnge im
Osten stidrker ausgeprigt als im Westen. Die Unternehmen haben deshalb ih-
re Planungen fiir Erweiterungs- und Neubauten so weit reduziert, daf} statt
der urspriinglich vorgesehenen 50 Warenhausstandorte in den neuen Bun-
desldandern einschlieBlich Ostberlin nur noch 25 gehalten werden.
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2.2 Expansionsorientiert auf niedrigem Komplexitétsniveau:
Verbrauchermirkte und Discounter

Die Expansionstrategien des preisaggressiven Lebensmittelhandels auf klei-
ner (Discounter) und groBer (Verbrauchermirkte) Verkaufsfliche bilden in
mehrfacher Hinsicht einen Kontrapunkt zu den Warenhausunternehmen. Fiir
sie war kaum ein Ankniipfen an den DDR-Handel moglich. Die bestehenden
Verkaufsstitten kamen wegen ihrer durchschnittlich geringen Gré8e und zum
Teil wegen ihrer Lage (Parkraumangebot) kaum fiir Ubernahmen in Frage.
Zudem konnte das Angebot grofer Warenmengen in anspruchsloser Pra-
sentation nicht an die Verkaufsformen des sozialistischen Handels anschlie-
Ben. Wegen der geringen Ankniipfungsmoglichkeiten spielten Kontakte zum
sozialistischen Handel fiir Verbrauchermarkt- und Discountunternehmen
kaum eine Rolle. Dadurch wurden diese Unternehmen auch nur wenig in die
Regulierungsversuche der Treuhandanstalt/GPH einbezogen. Sie konnten
ihre Geschiftsinteressen im Extremfall génzlich ohne Kontakte zur Verwal-
tung realisieren, indem sie die Ware in beweglichen Provisorien, etwa Last-
wagen, zum Verkauf anboten. Unternehmen dieser Vertriebsformen waren
es, die 1990 mit Zeltbauten, in Hallen Landwirtschaftlicher Produktionsge-
nossenschaften (LPG) und anderen Provisorien massenhaft Lebensmittel und
andere Waren des tiglichen Bedarfs verkauften. Die dafiir notwendigen »Er-
laubnisse und Genehmigungen« waren vergleichsweise leicht zu erhalten.
Die Kommunen sahen sich dabei auch als Mittler der Interessen der Biirger,
die als Konsumenten hohe Erwartungen an diese Vertriebsformen richteten.

Doch auch iiber die erste Nachwendephase hinaus konnten diese Unter-
nehmen auBerordentlich giinstige Expansionschancen nutzen, da die Markt-
eintrittsschwellen fiir sie besonders niedrig waren. So konnten die Anforde-
rungen an die Qualitit eines Standortes sehr gering gehalten werden. Erfor-
derlich war nur geniigend Platz und eine gewisse Verkehrsanbindung. Die
anspruchslose Warenprisentation ermdglicht erfolgreiches Verkaufen auch
ohne groBle Investitionen in Bauten und Inneneinrichtung. Die wenig kom-
plexen Sortimente lassen die Beschrinkung auf wenig komplexe Organisa-
tionsformen zu. Hierarchische, stark zentralisierte Organisationsstrukturen
verlangen nur wenig differenzierte Entscheidungsverfahren und kommen mit
einem geringen Bestand an Informationsverarbeitungskapazitit auf der ope-
rativen Ebene aus. So war es moglich, nicht nur den administrativen und
technisch-organisatorischen Aufwand vergleichsweise gering zu halten, son-
dern vor allem auch die Qualifikationsanforderungen an das Personal und
damit die Personalkosten sehr niedrig anzusetzen.
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Da diese Unternehmen kaum Verkaufsstitten des DDR-Handels iibernom-
men hatten, waren sie auch nicht verpflichtet, ehemals im sozialistischen
Handel Beschiftigte weiterzubeschiftigen. In den Fillen, in denen sie Lie-
genschaften anderer Branchen akquiriert hatten, iibernahmen sie diese zu-
nichst mit einem Teil der ehemals in diesen Betrieben Beschiftigten. Sie
bauten also ihr Engagement in den neuen Bundeslidndern in diesen Féllen
ginzlich ohne Riickgriff auf im DDR-Handel erworbene Qualifikationen
auf. Auch in neu errichteten Verkaufsstitten ohne Ubernahmeverpflichtun-
gen verzichteten die Verbrauchermarkt- und Discountunternehmen iiberwie-
gend auf die Rekrutierung von DDR-Handelsbeschéftigten, sondern stellten
Branchenfremde ein.

Bei ihrem Engagement in den neuen Bundeslidndern konnten die Unter-
nehmen des preisaggressiven Lebensmittelhandels an ihre Erfahrungen mit
Expansion durch internes Wachstum, also durch Neuer6ffnung von Filialen,
aus den alten Bundesldndern und dem westlichen Ausland ankniipfen. Ganz
im Gegensatz zu den Warenhausunternehmen war fiir sie Expansion ein all-
tagliches Geschift. Zu den niedrigen Markteintrittsschwellen kamen also
noch breite Expansionserfahrungen hinzu. Im Vergleich zu den anderen
Vertriebsformen fanden diese Unternehmen besonders offene Strukturen vor
und konnten von einer besonders giinstigen Ausgangssituation aus starten.
Sie entwickelten die hochsten Erwartungen und sahen sich den geringsten
Risiken ausgesetzt.

Die 6konomischen Erfolge geben ihren Expansionsstrategien recht. Die
Marktanteile der Verbrauchermirkte und Discounter vervielfachten sich und
iiberfliigeln heute weit die entsprechenden Margen in den alten Bundeslidn-
dern. Damit iibernehmen die neuen Bundeslénder die fiihrende Position in
der Durchdringung der Einzelhandelslandschaft mit preisaggressiven Le-
bensmittelanbietern in Europa. Die auflerordentlichen Erfolgschancen in den
ersten beiden Jahren nach der Wende iiberdeckten zunéchst die dennoch
auch fiir diese Unternehmen mittel- und langfristig relevanten Anforderun-
gen an die Strategiefdhigkeit. Die ersten Scheiternsmeldungen wurden be-
reits Ende 1991 laut, als ausgerechnet das bis dahin am hiufigsten in den
neuen Bundeslidndern vertretene Verbrauchermarktunternehmen die Schlie-
Bung der Hilfte seiner Standorte bekannt gab.?! Von dem Scheitern in die-

21 DaB dahinter nicht das einfache Kalkiil schneller Gewinnrealisierung und ebenso schnel-
len Riickzugs angesichts notwendiger langerfristiger Investitionen stand, zeigen die For-
schungsergebnisse zu diesem Fall. Ursache des Riickzugs war die mangelnde Konsistenz
des ostdeutschen Engagements, der Verzicht auf hinreichende vertragliche Absicherung der
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sem Fall wie auch in anderen vergleichbaren Féllen waren nicht nur die Un-
ternehmen selbst betroffen, sondern vor allem die Beschiftigten, die ihre ge-
rade errungenen Arbeitsplitze wieder zur Disposition gestellt sahen. Anders
als in den iibernommenen Verkaufsstellen genossen sie dabei keinerlei Be-
standsschutz oder Anspruch auf Abfindungszahlungen, weil sie mit Auf-
nahme des Geschiifts extern rekrutiert worden waren.

2.3 Expansionsorientiert auf hoherem Komplexitéitsniveau:
Fachmarktunternehmen

Die Expansionsbedingungen und -strategien von Fachmarktunternehmen
nehmen eine mittlere Stellung ein zwischen dem traditionsorientierten Vor-
gehen der Warenhausunternehmen einerseits und dem expansionsorientierten
Vorgehen der preisaggressiven Lebensmittelanbieter andererseits. Wie fiir
die Verbrauchermirkte und Discounter schien fiir die Fachmérkte kein direk-
tes Ankniipfen an den DDR-Handel sinnvoll. Neben dem Problem der zu ge-
ringen Ladengrofen spielte dabei eine Rolle, dal in der DDR nur die Hilfte
der vorhandenen Verkaufsflichen dem Handel mit Nicht-Lebensmitteln zur
Verfiigung stand. Das generelle Problem unzureichender Verkaufsflichen
betraf den Konsumgiiterhandel also noch mehr als den Lebensmittelhandel.
Jedoch konnten die Fachmarktunternehmen die Kriterien fiir die Auswahl ih-
rer Standorte nicht in gleichem Malle offenhalten wie die Verbraucher-
mirkte. Fiir ihre Vertriebsform gelten vielmehr enger definierte Mindestkri-
terien eines Standorts als Voraussetzung fiir den Erfolg.?? Nur in der unmit-
telbaren Nachwendezeit reiissierten insbesondere solche Fachmarktunterneh-
men mit provisorischen Verkaufsstitten auch an suboptimalen Standorten,
deren Sortiment Waren umfafite, die in der DDR absolute Mangelware ge-
wesen waren (Baumaterialien, Kinderbekleidung). Die Ubernahme der im
Westen entwickelten Standortkriterien war also fiir die Fachmarktunterneh-
men &dhnlich wie fiir die Warenhiuser eine wichtige Richtschnur ihres Ex-
pansionshandelns.

einzelnen Standorte und eine unzureichende organisatorische Verankerung der ostdeut-
schen Vertriebsregion im Gesamtunternehmen beziehungsweise auf Konzernebene (vgl.
Hilf/Jacobsen 1995: 119ff.).

22 Fiir einen Baumarkt zum Beispiel gilt ein Einzugsbereich mit mindestens 50.000 Einwoh-
nern im Umkreis von 5 km als unverzichtbar.
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Solche Unternehmen, deren Sortiment auf kleineren Flachen angeboten
werden kann (z.B. Drogeriewaren), entschieden sich fiir die Ubernahme ein-
zelner Verkaufsstitten des sozialistischen Handels. Die entsprechenden Kon-
takte bezogen vorwiegend die Konsumgenossenschaften ein. Uber Beliefe-
rungs- und Beratungsvertrdge wurden in den Jahren 1990 bis 1992 Optionen
fiir kiinftige Ubernahmen aufgebaut, wobei nur die groBten Verkaufsstitten
in Frage kamen. Die Ubernahmevereinbarungen mit den Konsumgenossen-
schaften waren sehr viel einzelfallbezogener als etwa die von den Waren-
hausunternehmen mit der Treuhand abgeschlossenen Vertrige. Insbesondere
wurden die Belegschaften nicht vollstindig mitiibernommen und unter den
Schutz einer Bestandssicherung ihrer Beschéftigungsverhiltnisse gestellt.
Vielmehr konnten in den uns bekannten Unternehmen die westdeutschen
Interessenten auf der Basis personenbezogener Personalentscheidungen ein-
zelne Beschiiftigte von der Ubernahmeverpflichtung ausschlieBen. In dieser
Hinsicht waren die Handlungsbedingungen der Fachmarktunternehmen also
auch im Falle von Ubernahmen weniger reguliert worden als die der Waren-
hduser und auch als die der Lebensmittelfilialisten und -ketten, die HO-Ver-
kaufsstellen iibernommen hatten.

Wichtigste Expansionsstrategie der Fachmarktunternehmen war aber die
Errichtung neuer Verkaufsstitten. Deren Ausstattung und vor allem deren
GroBe iibertrifft die westdeutschen Verkaufsstitten derselben Branchen und
Unternehmen dhnlich wie bei den Verbrauchermérkten zum Teil erheblich.
Die Wege bis zur Genehmigung eines Neubauvorhabens waren denen der
Verbrauchermirkte dhnlich. Die engeren Standortkriterien beschrénkten je-
doch den Optionsraum der Unternehmen. Im Laufe der Jahre nach der Wende
gewannen zunehmend solche Standortlosungen fiir Fachmarktunternehmen
an Bedeutung, die geeignet schienen, die Absatzchancen durch Konzentra-
tion von Fachmirkten unterschiedlicher Sortimente aktiv zu verbessern. In
den neuen Bundesldndern haben sich inzwischen sogenannte Fachmarktzen-
tren zu einer in den alten Bundeslidndern bis dahin nicht bekannten Marktbe-
deutung entwickelt. Auch in dieser Hinsicht stellte die Expansion in die neu-
en Bundeslénder fiir diese Unternehmen also einen qualitativen Sprung dar.

Die Realisierung neuer Verkaufsstitten stellte die Fachmarktunternehmen
im Vergleich zu den Verbrauchermarktunternehmen vor héhere Anforde-
rungen, weil die komplexeren Sortimente mehr Aufwand bei der Steuerung
des Warenflusses und bei der Warenprisentation erfordern. Zugleich sind
die Qualifikationsanforderungen an das Personal in dieser auch auf Beratung
setzenden Vertriebsform relativ hoch. Die Voraussetzungen zur Bewiltigung
dieser Anforderungen konnen jedoch bei den Fachmarktunternehmen als im
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Vergleich zu allen anderen Betriebsformen besonders giinstig betrachtet wer-
den. Sie verfiigten nicht nur dhnlich wie die Verbrauchermirkte und Dis-
counter liber vielfiltige Erfahrungen aus ihrer Expansion in den alten Bun-
deslidndern, sonder sie konnten auch auf die relativ ausgereiftesten und flexi-
belsten Organisationsformen zuriickgreifen.?? Unter Einsatz dieser Organisa-
tionsformen und unter Riickgriff zum einen auf intern rekrutierte westdeut-
sche Fiihrungskrifte und zum anderen auf formal hochqualifizierte ostdeut-
sche Beschiftigte gelang ihnen in den von uns untersuchten Fillen eine rela-
tiv friktionsarme Etablierung in den neuen Bundeslidndern. Dabei konnten
sie ihre Marktanteilsgewinne in den alten Bundeslédndern aus den vergange-
nen beiden Jahrzehnten in den neuen Bundeslindern noch iibertreffen. Die
Erfahrungen beim Schritt in die neuen Bundeslidnder verbreiterten fiir viele
die Basis fiir weitere Expansionen in andere ehemals sozialistische Lénder.

3 Bewertung des Transformationsergebnisses und
SchluBfolgerungen

In kaum einem anderen Wirtschaftszweig kann so wenig von einer Identitét
des Sektors iiber den Systemwechsel hinaus die Rede sein wie im Einzel-
handel. Dem »Schock ohne Therapie« fiir die internen Akteure stand ein
breiter Optionsraum fiir externe Akteure gegeniiber. Regulierungsversuche
waren nicht dafiir geeignet, die Konkurrenz der westlichen Unternehmen fiir
die Realisierung binnenhandels- und wettbewerbspolitischer Ziele zu nutzen.
Statt dessen verhalfen sie der Losung »Die Schnellen iiberrunden die Lang-
samen« (vgl. Jorrissen 1995: 3) zum Durchbruch. Die Institutionen des DDR-
Handels waren auf jeden Fall zu langsam, aber auch die traditions- und inte-
grationsorientierten Betriebsformen hatten das Nachsehen gegeniiber den
expansionsorientierten Betriebsformen. Deren Siegeszug hat in den neuen
Bundeslindern eine Handelslandschaft geschaffen, die bisher ausschlieBlich
in wirtschaftspolitischer Perspektive positiv beurteilt wird.>* In anderen re-

23 Zur technisch-organisatorischen und personalpolitischen Entwicklung von Fachmarktunter-
nehmen vgl. Goldmann/Jacobsen (1994).

24 So hebt zum Beispiel Hermann Jorissen, Angehoriger des Bundesministeriums fiir Wirt-
schaft, die »Bedeutung des Handels im interdependenten Wirkungsgeflecht der Marktwirt-
schaft« (Jorrissen 1995: 3) hervor und stellt fest, dal der Umbruch im DDR-Handel »die
erwarteten Impulse und Beitriige fiir den Ubergang in den anderen Wirtschaftszweigen ...
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levanten Politikfeldern ist das Transformationsergebnis hingegen iiberwie-
gend negativ zu bewerten: Die Dominanz der Preiskonkurrenz als Marketing-
strategie, von der insbesondere die groBfliachigen Betriebsformen auflerhalb
der Innenstéidte profitieren, sowie die dullerst schwache Position des klein-
und mittelbetrieblichen Handels und die enttduschende Beschiftigungsbedeu-
tung der Handelsexpansion sind binnenhandels-, wettbewerbs-, mittelstands-
und beschiftigungspolitisch beunruhigende Wirkungen des marktinduzierten
Umbruchs in diesem Sektor. Hierin zeigt sich, daBl mit der exogenen Trans-
formation auch die strukturellen Probleme des westdeutschen Handels in die
neuen Bundeslinder »exportiert« wurden. Sie sind dort in zugespitzter Form
zu beobachten, und zugleich scheinen die Mdoglichkeiten, sie politisch zu be-
einflussen, eher noch unzulédnglicher als in den alten Bundeslidndern.

3.1 »Griine Wiese« contra Innenstadt

Das wichtigste dieser Strukturprobleme des Handels ist die Verschiebung
der Marktanteile zugunsten groBfldchiger Betriebsformen in Stadtrandlagen
und zu Lasten des innerstddtischen Handels auf kleineren Flidchen. Die groB3-
flichigen Betriebsformen auflerhalb oder am Rande der Ortschaften — Ver-
brauchermirkte, Fachmirkte, SB-Warenhéduser — waren in der DDR vollig
unbekannt. Heute dominieren sie mit etwa 70 Prozent des Einzelhandelsum-
satzes und etwa 55 Prozent der gesamten Verkaufsfliche die Handelsland-
schaft. Diese ist damit im Vergleich zu den alten Bundeslidndern, wo etwa 70
Prozent des Umsatzes und 78 Prozent der Fliche innerorts angesiedelt sind,
invers strukturiert (vgl. Jorrissen 1995: 4). Diese Situation hat weitreichende
Folgen fiir die »Einkaufskultur« in den neuen Lindern, fiir Qualitit und
Quantitit der Beschiftigung und vor allem fiir die Entwicklung der ostdeut-
schen Innenstédte.

Im westdeutschen Handel ist der »Sog« der Einkaufszentren auf der »Grii-
nen Wiese« ein seit Ende der sechziger Jahre intensiv diskutiertes Problem.
Die Auseinandersetzungen zwischen ortlichen Einzelhandelsverbinden und

weitgehend geleistet« habe (Jorrissen 1995: 9). Das ifo-Institut fiir Wirtschaftsforschung
betont, dall der Einzelhandel in den neuen Bundesldndern sich insofern positiv entwickelt
habe, als es zu einem »funktionierenden Wettbewerb« gekommen sei: »Als Indizien fiir
einen funktionierenden Wettbewerb konnen das Preisniveau und die Inflationsraten heran-
gezogen werden, die sich in Ost- und Westdeutschland nahezu angeglichen haben« (Lach-
ner/Nassua/Téager 1995: 77).
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Kommunen um die Genehmigung groBer Verkaufsfldchen in Gewerbegebie-
ten gehoren gewissermaflen zum Standardprogramm westdeutscher Kommu-
nalpolitik, ebenso wie das Ringen um innerstddtische Verkehrskonzepte, die
Umweltgesichtspunkten Rechnung tragen sollen, ohne dabei die Zufahrt zum
innerstddtischen Handel zu erschweren. Mit der Baunutzungsverordnung von
1977 wurde den Kommunen ein Instrument an die Hand gegeben, mit dem
sie in Genehmigungsverfahren um groBfldachige Einzelhandelsbauten gegen-
iiber den Antragstellern groflere Handlungsspielrdume gewannen. In den neu-
en Bundesldndern hingegen hatten die Antragsteller auf Baugenehmigungen
sehr viel weniger Hiirden zu iiberwinden. Die Baunutzungsverordnung war
mit der Vereinigung nicht iibernommen worden. Die Kommunen hatten also
keine entsprechende Handhabe zur Beschrinkung der Flichengrofen. Dar-
iiber hinaus ist offensichtlich, daf} die ostdeutschen Kommunen in den ersten
Jahren nach der Vereinigung kaum in der Lage waren, im Rahmen einer Ge-
samtplanung der lokalen und regionalen Entwicklung zu handeln. Verbéinde
des innerstddtischen Handels, die wie in den alten Bundeslédndern ihre eige-
nen Interessen hitten geltend machen konnen, existierten in den ostdeutschen
Kommunen nicht. Die Gewerkschaft HBV und der Hauptverband des Deut-
schen Einzelhandels versuchten, auf iiberregionaler Ebene auf diese Praxis
EinfluB} zu nehmen. Thre Erfolgschancen waren jedoch sehr gering, weil ih-
nen auf der anderen Seite kein vergleichbarer Verhandlungspartner gegen-
iiberstand; fiir die Binnenhandelspolitik gibt es auf Bundesebene keinen in-
stitutionellen Akteur. Erst seit 1992 sind Kommunen, Kreise und Lander auf
dem Verordnungswege rechtlich verpflichtet, Neuansiedlungs- und Erweite-
rungsgenehmigungen nach Maflgabe von Raumordnungsgesetzen und Lan-
desentwicklungspldnen untereinander abzustimmen. Damit ist immerhin ein
Ansatz fiir eine konzertierte Planung der kiinftigen Strukturentwicklung ge-
geben, wie sie von den Gewerkschaften und einem Verband des Einzelhan-
dels schon in der ersten Nachwendephase, besonders aber seit der Vereini-
gung gefordert wurde.?> Viele Kommunen iiben inzwischen eine sehr viel re-
striktivere beziehungsweise differenziertere Genehmigungspraxis und konn-
ten erfolgreich gegen bereits in Planung befindliche Vorhaben vorgehen. Be-
merkenswert ist, dal die Kommunen und Kreise seit einiger Zeit ganz im
Gegensatz zu friitheren Phasen von den Investoren punktuell fiir Fehlent-

25 Vgl. ein Gutachten fiir die Hans-Bockler-Stiftung 1990/1991 (Behling 1991), das »HBV-
Positionspapier« von Oktober 1991 sowie entsprechende Planungsvorschlige im »Mittel-
standsprogramm« des Hauptverbands des Deutschen Einzelhandels von 1991.
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wicklungen verantwortlich gemacht werden.?® In dieser neuen Konfliktlinie
zeigen sich die Auswirkungen der zum Teil krassen Konkurrenzsituationen
und der ersten Uberlebensprobleme. Es ist davon auszugehen, daB Flichen-
stillegungen und BetriebsschlieBungen in den neuen Bundesldndern kiinftig
nicht zu vermeiden sein werden. Aufgrund der Mdoglichkeiten zur bevorzug-
ten steuerlichen »Abschreibung« von Investitionen in den neuen Bundeslin-
dern muf} das fiir die betroffenen Unternehmen kein grofles wirtschaftliches
Problem bedeuten. Die Last der Probleme liegt vielmehr wiederum ganz
iiberwiegend bei den ostdeutschen Kommunen. Thnen hat die Expansion auf
der Griinen Wiese eine zum Teil sinnwidrige Verteilung von Gewerbesteuer-
einnahmen — kleine Randgemeinden grofer Stddte profitieren vom Einkauf
der Grofistadtbewohner — gebracht, die heute die dringend notwendigen
Mittel zur Sanierung der Innenstiddte verringert. Wo in den Innenstéidten fiir
Stadtreparatur und -entwicklung Steuermittel und private Investitionen drin-
gend erforderlich wiren, sind den Kommunen die Hinde gebunden. Auswe-
ge aus dieser Sackgasse scheinen nur konzentrierte Planungsanstrengungen
unter Mithilfe der Linder und des Bundes zu ermoglichen.

3.2 Kein Platz fiir den Mittelstand?

Eine direkte Folge der Dominanz der Grofflichen auf der Griinen Wiese ist,
daf der mittel- und kleinbetriebliche Handel auf ein im Vergleich zu den al-
ten Bundesldndern noch kleineres Marktsegment beschrénkt bleibt. In den
neuen Bundesldndern existieren zwar mit etwa 70.000 Betrieben relativ viele
kleine Handelsunternehmen. Ihr durchschnittlicher Umsatz ist jedoch so ge-
ring, dal von bis zu 60 Prozent dieser Betriebe vermutet wird, dal sie hoch-
stens als Nebenerwerbsbetrieb fungieren, weil sie mit Verlusten oder nur
minimalen Gewinnen arbeiten (Schitzung des HDE; nach Spannagel 1995:
217). Der Aufbau kleiner und mittlerer Handelsbetriebe ist nur scheinbar eine
»niedrigschwellige« Chance fiir existenzgriindungswillige kiinftige Unter-
nehmerinnen und Unternehmer in Ostdeutschland. Hier sind zwar die Neu-
griindungen sehr zahlreich, jedoch sind sie mit hohen Insolvenzrisiken bela-
stet. Die starke Konzentration der Unternehmen im Handel erschwert es in-

26 Ein Angehoriger des Wirtschaftsdezernats Leipzig formuliert seinen Eindruck von diesem
Konflikt plastisch: »Die, die uns damals iiber den Tisch gezogen haben, werfen uns heute
vor, daf} es geklappt hat« (Der Handel, 1993/10: 32).
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habergefiihrten Neugriindungen, sich dauerhaft zu etablieren.?’” Von einem
funktionsfihigen klein- und mittelbetrieblichen (Fach-)Einzelhandel, der —
wie in den alten Bundesldndern mit etwa der Halfte aller Verkaufsstitten —
ein vielfiltiges Angebot bereithilt, ist der Handel in den neuen Bundeslin-
dern noch weit entfernt. Beriicksichtigt man, da} auch in den alten Bundes-
ldndern seit Jahrzehnten diese Betriebstypen an Bedeutung verlieren, sich in
Konkurrenz zu neuen Vertriebsformen wie den Fachmirkten bewegen und
entsprechend deren Marktanteilsgewinnen Marktanteilsverluste hinnehmen
miissen, so ist nicht zu erwarten, da3 der Facheinzelhandel in den neuen Bun-
desldndern von selbst erstarkt. Das Leitbild »Tante-Emma-Laden« konnte
vermutlich auch deshalb nicht erfolgreich in die neuen Bundeslidnder transfe-
riert werden, weil es in den alten Bundeslidndern schon obsolet geworden
war.?® Hier tut sich eine fatale Folge der »iiberholenden Modernisierung« in
der Branche auf: Der Konzentrationsprozef3 in den alten Bundeslidndern hat
iiber Jahrzehnte den klein- und mittelbetrieblichen Fachhandel unter Exi-
stenzdruck gesetzt und vielfach zur Entwicklung von Marktnischenkonzep-
ten gezwungen. Der unvermittelte Eintritt in die Konkurrenzsituation stellt
die ostdeutschen Klein- und Mittelbetriebe im Vergleich dazu vor kaum [6s-
bare Probleme. Der Aufbau eines unabhingigen Fachhandels st6Bt also auf
noch héhere Hiirden. 2

3.3 Was ist qualifizierte Verkaufsarbeit?

Der Mangel an Verkaufsstitten mittlerer Grofle und in Innenstadtlagen be-
dingt, daB3 Selbstbedienung die dominierende Angebotsform ist. In den groB-
flachigen Verkaufsstitten der westlichen Unternehmen konzentriert sich das
Angebot auf niedrigpreisige Sortimente, die in Selbstbedienung angeboten
werden. Wichtigstes Argument dafiir ist die verglichen mit den alten Bun-

27 Zu den Schwierigkeiten der »Neuen Selbstdndigen« im Einzelhandel vgl. Molnar/Richter/
Rieger (1995: 161ft.).

28 Fiir den Agrarsektor beschreibt Lehmbruch einen vergleichbaren Sachverhalt: Hier sei die
»Restauration des bduerlichen Familienbetriebes« (1994: 36) nicht gelungen. Im Agrarsek-
tor scheint dafiir jedoch gerade die relative Stéirke der endogenen Transformationspoten-
tiale bedeutsam und nicht deren Schwiche wie im Einzelhandel.

29 Der Zusammenschlufl mittelstindischer Handelsunternehmen zu Kooperationen scheint
bessere Moglichkeiten zur Marktbehauptung zu bieten. Zu den bisherigen Erfolgen (west-
deutscher) Handelskooperationen in den neuen Lindern vgl. Nassua (1995). Zu einem
Versuch, eine eigenstandige Kooperation auf regionaler Ebene zu begriinden, vgl. Molnar/
Richter/Rieger (1995: 175¢%.).
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deslindern geringere Kaufkraft der ostdeutschen Bevolkerung.®® Auch wenn
die verfiigbaren Einkommen kiinftig nur langsam steigen, ist doch jetzt
schon ein gewisser Mangel an Vielfalt in den Sortimenten zu verzeichnen. In
den Warenhdusern und Fachmirkten, selbst in den Verbrauchermirkten un-
seres Samples, wurden qualitative Méngel der Sortimente vom Verkaufsper-
sonal vielfach kritisiert. Eine Tendenz zu hoherwertigen Waren zeichnet sich
deutlich ab. Da in den neuen Bundeslidndern dieser Bedarf bisher nicht in
vergleichbarer Weise wie in den alten Bundesldndern von mittleren Fachein-
zelhandelsgeschiften gedeckt wird, kommt es darauf an, daf in den vorhan-
denen Vertriebsformen differenziertere Sortimente angeboten werden. Dar-
aus ergibt sich zugleich die Notwendigkeit, mehr Beratungs- und Bedie-
nungsleistungen anzubieten.

DaB diese qualitative Seite des Handelsangebots bisher kaum eine Rolle
spielt, ist der wichtigste Grund fiir die enttiuschende Beschéftigungswir-
kung der Handelsentwicklung. Per Saldo sind heute in den neuen Bundes-
lindern weniger Personen beschiftigt als im Handel der DDR.?! Dabei ge-
lang es den Unternehmen bereits zum Ende des Jahres 1993, den vormaligen
Riickstand in der Beschiftigtenproduktivitit des Einzelhandels in den neuen
Bundesldndern gegeniiber den alten nicht nur auszugleichen, sondern in ei-
nen Vorsprung von 10 Prozent umzuwandeln.*?

Auch im Handel der alten Bundeslidnder ist das Beschiftigungsvolumen
seit Jahrzehnten riickldufig, und das Vordringen servicearmer Verkaufsfor-
men hat eine Unsicherheit iiber den fachlichen Gehalt der Verkaufsarbeit
bewirkt. Der Handel hat dabei seine Position als Anbieter von »bad jobs« im
Dienstleistungssektor verstirkt. Dieses Strukturproblem hat sich durch die
Entwicklung in den neuen Bundeslindern noch verschirft. Aufgrund des
personellen Bruchs sind im ostdeutschen Handel eher noch mehr Branchen-
fremde titig als im westdeutschen Handel, so daB unter Qualifikationsge-
sichtspunkten das Transformationsergebnis kritisch zu bewerten ist.

30 Das ifo schitzt die Differenz auf 25 Prozent des westdeutschen Niveaus.

31 Die Datenlage 148t keine exakte Bezifferung der Beschiftigung zu. Im Handel der DDR
waren 1989 etwa 600.000 Personen beschiftigt (vgl. StBA 1991). 1995 bestanden im Ein-
zelhandel in den neuen Léandern und Ostberlin 380.200 sozialversicherungspflichtige Ar-
beitsverhiltnisse (StBA, Bevolkerung und Erwerbstitigkeit, Struktur der Arbeitnehmer.
30.6.1995). Hinzu kommt eine unbekannte Zahl nicht sozialversicherungspflichtiger Be-
schiftigungsverhiltnisse, die im Handel der neuen Bundesldnder einen besonders hohen
Stellenwert haben.

32 1994 wurden in den alten Bundesldndern pro Beschiftigtem 304.000 DM umgesetzt, in
den neuen Bundesldndern waren es 332.000 DM (StBA nach Lebensmittelzeitung 14 vom
7.4.1995).
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3.4 Fazit

Es kann nicht iiberraschen, da3 der Verzicht auf eine stirkere Steuerung der
Transformation des Einzelhandels einige Probleme des deutschen Einzel-
handels in den neuen Bundeslidndern noch schirfer konturiert hat. Zugleich
wurde durch den Verlauf der Transformation die Aufmerksamkeit auf die
Unzuldnglichkeiten der politischen Steuerungsmoglichkeiten selbst gelenkt.
Es stellt sich die Frage, ob diese Erfahrung als singulédres Ereignis ad acta
gelegt wird oder ob sie Anlal} ist fiir »institutionelles Lernen« im Interesse
der Qualitdt des Handelsangebots fiir Beschiftigte und Konsumenten in den
neuen und den alten Bundesldndern.
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Produzierende Sektoren






Kollektivwirtschaften im Anpassungsprozel:
Der Agrarsektor

Gerhard Lehmbruch und Jérg Mayer

Der Agrarsektor ist fiir die Fragestellung dieses Bandes von besonderem In-
teresse, weil hier der Transfer der sektorspezifischen Institutionen West-
deutschlands auf Hindernisse stie3, welche die Akteure aus der alten Bun-
desrepublik offensichtlich nicht antizipiert hatten.! Vielmehr beobachten wir
— trotz erheblicher Kontinuititsbriiche — in breitem Umfang eigentiimliche
endogene Anpassungsprozesse: Ein groler Teil der ostdeutschen Bauern hilt
nidmlich unter dem Selektionsdruck von Marktprozessen auch in einem ver-
dnderten institutionellen Rahmen an den in der DDR entstandenen kollektiv-
wirtschaftlichen und groBbetrieblichen Organisationsformen der Landwirt-
schaft in modifizierter Form fest. Die Nachfolgebetriebe der ehemaligen
Landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften (LPG) haben sich bisher
wider Erwarten bemerkenswert stark behauptet, und ihr Anteil liegt immer
noch bei fast zwei Dritteln der landwirtschaftlichen Nutzfldche Ostdeutsch-
lands. Verglichen mit den Entwicklungen im Gesundheitssystem oder im
Wissenschaftssystem, aber auch in der Industrie oder im Bankensystem, in
denen die westdeutschen Muster sektoraler Governance weitgehend erfolg-
reich transferiert wurden, haben wir es hier offenbar mit einem von der Re-
gel abweichenden Fall zu tun, an dem sich die Bedingungen von sektoralem
Institutionentransfer schirfer herausarbeiten lassen.?

1 Dieser Beitrag beruht auf Ergebnissen eines von der DFG geforderten Projektes im Rah-
men des Schwerpunktprogramms »Integration der neuen Bundeslidnder«, das von den Au-
toren arbeitsteilig bearbeitet wird. Jérg Mayer untersucht in diesem Zusammenhang die
Strukturpolitik im ldndlichen Raum. Wichtige Hinweise verdanken wir Prof. Konrad Hage-
dorn (Landwirtschaftlich-Gértnerische Fakultit der Humboldt-Universitit Berlin) und
Prof. Hans Lindenau (ehem. Akademie fiir Landwirtschaft der DDR).

2 Als klassisches Beispiel fiir die Heuristik »abweichender Fille« vgl. immer noch Lipset/
Trow/Coleman (1956).
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Die Persistenz kollektivwirtschaftlicher Betriebsformen in den neuen
Bundeslidndern hat in der Offentlichkeit zunichst nur geringe Aufmerksam-
keit erfahren. Sie ist vor allem deshalb bemerkenswert, weil sie zum Leitbild
des béuerlichen Familienbetriebs, das jahrzehntelang die Landwirtschafts-
politik der alten Bundesrepublik bestimmt hatte, in markantem Gegensatz
steht. Das Nachrichtenmagazin »Der Spiegel« entdeckte dieses Phianomen
mit fiinfjdhriger Verspiatung und suchte es dann aus dem EinfluB3 von »Seil-
schaften« ehemaliger kommunistischer Agrarfunktionére zu erkldren, die es
verstanden hitten, bei der Umwandlung der ehemaligen Landwirtschaftli-
chen Produktionsgenossenschaften (LPG) bestimmenden Einflu zu be-
haupten.® Ein Nestor der westdeutschen Agrarwissenschaft sprach im selben
Sinne vom Weg in ein »neues Feudalsystem der einst roten Funktionire«
und warf dem Bundeslandwirtschaftsminister sowie dem Deutschen Bauern-
verband (DBV) vor, diese Entwicklung — die er fiir »die Zerstérung der Ar-
beitsplédtze und die Erosion der ldndlichen Rdume« verantwortlich macht —
zu bagatellisieren. Da in der landwirtschaftlichen Produktion »im Wechsel-
spiel von Wachstum und Witterung tégliche Entscheidungen iiber die fiir die
Lebensvorginge optimalen Arbeitstermine erforderlich [sind], bei denen der
selbstindige Bauer im iibersehbaren Betrieb allemal iiberlegen ist«, hitte
»mit der Auflosung der LPG ein Beispiel fiir die Neugestaltung ldndlicher
Réume durch eine zeitgemiBe, neue Agrarkultur geschaffen werden kon-
nen«.*

Nun lebt die groBbetriebliche Wirtschaftsweise bezeichnenderweise aber
auch in anderen postsozialistischen Lindern in erheblichem Umfang fort. Es
hat zwar einige Fille gegeben, in denen die Kollektivierung der Landwirt-
schaft mit Erfolg riickgéingig gemacht wurde, so insbesondere in China. An-
ders verhilt es sich in Nachfolgestaaten der Sowjetunion wie Ruflland und
der Ukraine, in denen in der Tat alte agrarpolitische Netzwerke ihre Einfluf3-
domine vielfach erfolgreich behaupten konnten. Aber auch in Reformstaaten
wie zum Beispiel Ungarn haben die Nachfolger der Kollektivwirtschaften
mit der groBbetrieblichen Landwirtschaft eine dominierende Bedeutung be-

3 Vgl. die Titelgeschichte »Bauernland in Bonzenhand: Die neuen alten Herren im Osten«
(Der Spiegel 24 vom 12.6.1995: 132—143). Ahnliche Behauptungen hat zum Beispiel der
Leiter der Zentralen Ermittlungsstelle Regierungs- und Vereinigungskriminalitdt beim Poli-
zeipriasidenten Berlin, Kittlaus, der CDU/CSU-Arbeitsgruppe in der Enquétekommission
»Uberwindung der Folgen der SED-Diktatur« vorgetragen (»SED-Seilschaften noch in
fast allen Lebensbereichen aktiv«, FAZ vom 28.2.1996).

4 Hermann Priebe, »Agrarpolitik/ Versdumte Gelegenheiten bei der Neugestaltung der ostli-
chen Bundesliander: Bonn 146t die Bauern im Osten allein« (Handelsblatt vom 20.9.1995).
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halten (Oberschall/Hanto 1996).% Dies sollte AnlaB zu der Frage sein, ob
sich die eigentiimlichen Kontinuitidtselemente in der Transformation des
Agrarsektors ausreichend plausibel mit dem Einflul von Netzwerken alter
Eliten erkldren lassen. Verwundern miiite insbesondere, dafl sowohl der
Bundesminister fiir Landwirtschaft (BMELF) als auch der Deutsche Bauern-
verband (DBV) diese Entwicklung offensichtlich billigend in Kauf genom-
men haben. Angesichts des Umstands, dafl im Falle der Industrie die west-
deutsche Politik spitestens seit der Ernennung von Detlef Rohwedder zum
Chef der Treuhandanstalt darauf gerichtet war, eine (mit dem in Rufland
gingigen Terminus) »Nomenklatura-Privatisierung« zu verhindern, ruft der
Umstand, dal} es nicht zu einer Wiederherstellung der bauerlichen Landwirt-
schaft gekommen ist, nach fundierteren Erkldrungen. In der Tat hat Frederic
Pryor (1991) in einer vergleichenden Diskussion der Transformationsproble-
me der kollektivierten Landwirtschaft schon friihzeitig prognostiziert, dal3
sich das System der kollektivierten Landwirtschaft nur noch schwer in kom-
merziell lebensfahige biuerliche Familienbetriebe zuriickfiihren lassen wer-
de, sofern es schon seit mehreren Jahrzehnten existiere und das Niveau der
auf den Kollektivfarmen verwendeten Agrartechnologie relativ hoch sei.
»Large-scale mechanized farming is far from a closed episode in the eco-
nomic history of the world; and in Marxist regimes it may prove to be one of
Stalin’s few lasting legacies, at least within the foreseeable future« (Pryor
1991: 24). Es stellt sich gleichwohl die Frage, warum diese Prognose sich
auch im Fall der deutschen Vereinigung mit ihrer starken Dominanz des
Transfers westdeutscher Institutionen zu bestédtigen scheint.

1 Der Agrarsektor in der DDR

1.1 Von der Bodenreform zur industrieférmigen Konzentration

Der erste tiefe Eingriff in die Governance des Agrarsektors war die Boden-
reform des Jahres 1946. Die radikale Enteignung des GroBgrundbesitzes und
der groBbéduerlichen Giiter ab 100 ha verénderte tiefgreifend die landwirt-
schaftlichen Besitzverhiltnisse in den nordlichen Lindern der damaligen

5 Zu Ungarn vgl. auch: »Noch nicht ganz iiber dem Berg«, Handelsblatt vom 16.4.1996.
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sowjetischen Besatzungszone (SBZ).® Die enteigneten Flichen (insgesamt
3,298 Mio. ha, davon 1,042 Mio. ha Wald) wurden in einen staatlichen »Bo-
denfonds« eingebracht,7 und davon wurden dann zwei Drittel (2,190 Mio.
ha) an Privatbetriebe verteilt. Vorwiegend handelte es sich hier um »Neu-
bauern«, ndamlich frithere Landarbeiter und ostdeutsche Fliichtlinge, denen
landwirtschaftliche Flichen von in der Regel fiinf Hektar zugeteilt wurden.®
Der eigentumsrechtliche Status der Neubauern war allerdings prekérer als
jener der Altbauern: Wer von ihnen seinen Besitz verlieB, dessen Land fiel
an den Bodenfonds zuriick. Das verbleibende Drittel der enteigneten Flidchen
wurde in » Volkseigentum« iiberfiihrt. Dabei handelte es sich neben Forstfla-
chen insbesondere um in der volkswirtschaftlichen Arbeitsteilung unent-
behrliche Spezialbetriebe (z.B. fiir Saatzucht, Viehzucht, Lehr- und Ver-
suchsgiiter, Gartenbaubetriebe), die als »Volkseigene Giiter« (VEG) weiter-
gefiihrt wurden. Ein erheblicher Teil volkseigener Flichen wurde aber auch
von den LPG bewirtschaftet.

Die Aufteilung von zwei Dritteln der enteigneten Giiter und die Zuteilung
von landwirtschaftlichen Flichen an »Neubauern« verdnderte die Betriebs-
groBenstruktur aber nur voriibergehend, weil die 1952 allmihlich einsetzen-
de Kollektivierung zuerst diese Neubauern erfafite. Ende der fiinfziger Jahre
beschleunigte sich dieser zweite radikale Eingriff in die traditionelle Gov-
ernance des Agrarsektors und fiihrte dazu, dal — vor allem in der Endphase
teilweise unter erheblichem politischen Druck — bis 1960 die traditionellen
klein- und mittelbduerlichen Familienbetriebe ihre Selbstindigkeit aufgaben.
Seither dominierte in der Landwirtschaft der DDR die Betriebsform der
Landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaft.” Dabei verloren die in den

6 In Mecklenburg erfafte die Bodenreform 48 Prozent, in Brandenburg 30 Prozent und in
Sachsen-Anhalt 27 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzfldche. In Sachsen und Thiirin-
gen war der Grofigrundbesitz in der Vergangenheit weit weniger verbreitet (13 bezie-
hungsweise 10 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzfliche). In markantem Gegensatz
zum historischen Vorbild, der russischen Revolution, wurde iibrigens in der SBZ der
landwirtschaftliche Grundbesitz der Kirchen nicht angetastet.

7 Der Begriff »Bodenfonds« wird im folgenden ausschlieBlich in diesem urspriinglichen,
engeren Sinne verwendet. Im spéteren DDR-Sprachgebrauch wurde unter »Bodenfonds«
die »Gesamtheit der fiir land- und forstwirtschaftliche Produktion zur Verfiigung stehen-
den Bodenflichen« verstanden (Ehlert et al. 1969: 166); von dieser weiteren Terminologie
wird hier abgesehen.

8 In gewissem Umfang wurden auch kleinb#uerliche Betriebe aufgestockt.

9 1988 wurden in der Pflanzenproduktion etwa 85 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzfla-
che und knapp 80 Prozent des Viehbestands von LPG bewirtschaftet (Bartling 1991: 223).
Die zweitwichtigste Betriebsform waren Volkseigene Giiter. Von marginaler Bedeutung
waren kircheneigene und private Landwirtschaftsbetriebe
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fiinfziger Jahren verbreiteten Ubergangstypen I und II, bei denen lediglich
die Ackerflichen gemeinschaftlich bewirtschaftet wurden, zunédchst an Be-
deutung zugunsten der LPG vom Typus III, bei der die gesamte Produktion
kollektiviert war (mit Ausnahme der personlichen Hauswirtschaft, fiir die
dem einzelnen Haushalt 0,5 ha zur Verfiigung standen). Formalrechtlich war
der Beitritt zu den LPG freiwillig, und die beigetretenen Einzelbauern be-
hielten auch das Eigentum an den eingebrachten Grundstiicksflichen. Dem-
entsprechend waren zwar diese Eigentumstitel weiterhin in den Grundbii-
chern eingetragen, aber die Verfiigungsgewalt und das individuelle Nut-
zungsrecht ging an die LPG iiber.!” Von den Mitgliedern eingebrachte Bau-
lichkeiten, Vieh und Maschinen wurden sozialistisches Eigentum. Die ein-
gebrachten Bodenanteile wurden zunichst auch bei der Verteilung der Ein-
kiinfte (mit 20 Prozent bis — in der LPG vom Typ I — maximal 40 Prozent,
gegeniiber 60 bis 80 Prozent Verteilung nach Arbeitseinheiten) beriicksich-
tigt.!! Diese residualen Eigentumsrechte einschlieBlich der Bezahlung nach
Bodenanteilen verloren allerdings in der Folgezeit stark an Bedeutung.'?
Andererseits blieb die Rechtsform des genossenschaftlichen Eigentums eine
vom »Volkseigentum« (oder »staatlich sozialistischen Eigentum«) unter-
schiedene Form des sozialistischen Eigentums.'?

Uber lange Zeit hinweg war die riumliche Basis der LPG jeweils das ein-
zelne Dorf gewesen. Die Governance-Strukturen des ldndlichen Raums hat-
ten sich zwar (soweit nicht in der Vergangenheit die Gutswirtschaft vor-
herrschte) vom bauerlichen Familienbetrieb hin zur GroBflichenwirtschaft
verandert, doch damit war nur der Einzelhof durch eine in vielem dem friihe-
ren Gutsbetrieb vergleichbare landwirtschaftliche Betriebsform ersetzt. Seit
1968, verstirkt seit 1972, kam aber ein dritter tiefgreifender Strukturwandel

10 Darin unterschieden sich die LPG von ihrem sowjetischen Vorbild: bei den Kolchosen war
der Staat auch Eigentiimer des Bodens. Auflerdem gehorte etwa die Halfte der landwirt-
schaftlichen Nutzfldche in der Sowjetunion zu Staatsgiitern (Sowchosen); in der DDR lag
der Anteil der (korrespondierenden) Volkseigenen Giiter nur bei etwa 7 Prozent der Nutz-
fldche.

11 In die Berechnung der Arbeitseinheiten gingen effektive Leistung, ein Bewertungsfaktor
(nach Schwierigkeitsgrad und Verantwortlichkeit der Arbeit) und die Tagesarbeitsnorm
ein. In den achtziger Jahren drang auch in der Landwirtschaft zunehmend das System des
Leistungslohns nach dem Vorbild der staatlichen Industrie vor.

12 Die residuale Bedeutung der privaten Eigentumstitel zeigte sich aber, wenn zum Beispiel
Landwirtschaftsflichen in industrielle Nutzung tiberfiihrt wurden, denn dann wurde die
Entschidigung nicht an die Genossenschaft, sondern an ihre Mitglieder ausgezahlt.

13 Entsprechendes galt fiir die Produktionsgenossenschaften des Handwerks (PGH), die aus
dem weitgehend erzwungenen Zusammenschluf der frither selbstindigen Handwerksbe-
triebe entstanden.
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der landwirtschaftlichen Governance in Gang: Jetzt wurden zunéchst Koope-
rations- und dann Konzentrationsprozesse ausgelost, bei denen dorfliche
LPG zu wesentlich groferen Einheiten fusioniert und zugleich auf Pflanzen-
produktion oder Viehzucht spezialisiert wurden. Damit sollte eine industrie-
formige landwirtschaftliche Massenproduktion die Vorherrschaft erhalten,
die sich durch Arbeitsteilung (und damit Spezialisierung) und grof3e Betriebe
(zur Sicherung von Economies of scale) auszeichnete. Ideologischer Hinter-
grund der Annéherung an die industrielle Produktion war das Ziel der Authe-
bung des Gegensatzes zwischen Stadt und Land (Groschoff et al. 1984: 32;
Bartling 1991: 223).

Die Durchschnittsgrofe der LPG stieg von 280 ha landwirtschaftlicher
Nutzflache im Jahre 1960 iiber 599 ha in 1970 auf 1.354 ha in 1982 an; die
LPG Pflanzenproduktion wichen davon wesentlich nach oben ab, mit einer
Durchschnittsgroe von 4.722 ha im Jahre 1982 (Statistisches Jahrbuch der
DDR 1983: 179). Einzelne GroBbetriebe erreichten sogar Flichen von 10.000
ha und mehr. 1989 gab es in der DDR nur noch 1.515 Betriebe der Pflanzen-
produktion mit durchschnittlich 4.575 ha landwirtschaftlicher Nutzfldche
und 269 stindig Beschiiftigten sowie 3.198 Betriebe der Tierproduktion mit
durchschnittlich 1.664 ha und 128 stindig Beschiftigten. '

1.2 Die Governance des industrieformig konzentrierten
Agrarsektors

Mit dieser Entwicklung zur arbeitsteilig industrialisierten Landwirtschaft
ging eine ausgeprigte Spezialisierung der landwirtschaftlichen Berufe (z.B.
Melker, Pflanzenziichter, Mechaniker, Traktoristen) einher. Die grole Mehr-
zahl der Beschiftigten hatte eine Fachausbildung. Allein 12 Prozent der Be-
schiftigten arbeiteten im Verwaltungs- und Leitungsbereich. Zu der fachli-
chen Differenzierung der landwirtschaftlichen Beschiftigung im engeren
Sinne kam der Umstand hinzu, dal auch wichtige ortliche Service-Funktio-
nen zunehmend in die LPG integriert wurden. Da sich die LPG nach der
Konzentration héufig tiber vier und mehr Dorfer erstreckten, iibernahmen sie
fiir diese Dorfer soziale, kulturelle und infrastrukturelle Aufgaben. Dazu ge-
horten die Technik, das heilit Werkstatt und Reparatur (insbesondere von

14 Zu diesem Zeitpunkt beschiftigten westdeutsche Betriebe durchschnittlich zwei Personen
(Weber 1990: 129).
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Landmaschinen), Baubrigaden (auch fiir den Bau von Wohnh&usern), Lage-
rung, ferner Tankstellen, Tischlerei- und Néhereihandwerk, kulturelle Ein-
richtungen und Sportstitten sowie der Sozialbereich mit Betriebskiichen und
Kindergirten.' Die arbeitsteiligen Marktbeziehungen des lindlichen Raums
wurden somit zu einem nicht geringen Teil in die Betriebshierarchie inte-
griert. Andererseits wurden bestimmte landwirtschaftliche Arbeitsgénge, die
der traditionelle Familienbetrieb in eigener Regie ausgefiihrt hatte, in Zwi-
schenbetriebliche Einrichtungen (ZBE) ausgegliedert, so insbesondere Diin-
gung und Pflanzenschutz in die mit spezialisierten Flugzeugen ausgestatte-
ten Agrochemischen Zentren. Die Governance-Strukturen im sozialistischen
Agrarsektor waren somit zunéchst durch die Kollektivierung, dann aber in
der letzten Entwicklungsphase auch durch die industrieférmige Weiterent-
wicklung der vertikal integrierten Kollektivwirtschaften bestimmt.

Das Moment der vertikalen Integration war aber nicht nur fiir die Produk-
tion charakteristisch. Der Betrieb war im Gesellschaftssystem der DDR der
zentrale und multifunktionale Ort der Lebensorganisation. Wie die Industrie-
kombinate, so hatten daher auch die LPG und Volkseigenen Giiter (VEG) zu-
gleich sozialpolitische Verantwortung fiir die Reproduktion der Arbeitskraft,
etwa als Tréiger von Sozialeinrichtungen wie Kinderkrippen. Neben umfang-
reichen Fiirsorgefunktionen fiir ihre Mitarbeiter oder Genossenschaftsmit-
glieder, aber auch fiir die Kommunen, hatten LPG und VEG zudem ebenso
wie die Kombinate und Volkseigenen Betriebe (VEB) infrastrukturelle Auf-
gaben zu iibernehmen. So erstellten Industrickombinate weite Bereiche der
lokalen und regionalen Infrastruktur (Baumheier 1993: 346) und wendeten
dafiir etwa ein Fiinftel ihrer Investitionen auf (Warth 1988). LPG und VEG
hatten nun dhnlich wie Kombinate und VEB neben ihrer Primérproduzenten-
rolle lokale und regionale Funktionen. Vor Ort befand sich eine Kombina-
tion aus Offentlichen und betrieblichen Infrastrukturanlagen. So deckten Ende
der achtziger Jahre Landwirtschaft und Ernéhrungsindustrie 75 Prozent ihres
Wasserbedarfs und 35 Prozent ihres Stromverbrauchs durch eigene Anlagen,
und 58 Prozent des landwirtschaftlichen Transports erfolgte auf eigenen
Wegen (Warth 1988). Allerdings blieb die Versorgung mit 6ffentlicher In-
frastruktur in den ldndlichen Rdumen weitaus schlechter als in industriell
geprigten Regionen.

15 Fiir den Bereich der landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften haben statistische
Bereinigungsrechnungen ergeben, dal im Grunde jeder zweite Beschiftigte einer LPG
nicht im engeren Sinne Landwirtschaft betrieb, sondern Dienstleistungstitigkeiten ver-
schiedener Art erbrachte (Baumheier 1992: 346 £.).
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Auf der lokalen Ebene waren die Betriebe wichtigere Akteure als die
Kommunalpolitiker selbst (HauBermann 1995: 8). 1988 fiihrten allein die
LPG fiir die Verbesserung der Lebensbedingungen in den lédndlichen Riu-
men mehr als 2,2 Mrd. Mark liber Kommunalvertrige ab (Ho3 1991: 216).
Diese infrastrukturellen Investitionen hatten hiufig fiir die Betriebe keinen
direkten produktiven Nutzen, sondern erfiillten regional- und infrastruktur-
politische Ziele. Meist wurden die zusitzlichen Investitionsmittel bezie-
hungsweise die Bereitstellung der Arbeitskrifte nicht bilanziert (HduBer-
mann 1995: 8). Fiir betriebsbezogene Investitionen mufliten Kredite aufge-
nommen werden, die zu einem erheblichen Teil heute das Altschuldenpro-
blem erzeugen.'®

Die Kooperationsrite, die aus Vertretern der beteiligten Betriebe und ko-
operativen Einrichtungen wie Agrochemischen Zentren (ACZ) bestanden
und die Beziehungen zwischen Tier- und Pflanzenproduktion regelten, um
die strenge Trennung zu mildern (BMIB 1985: 742), konnten Uberschiisse
der Betriebe verteilen und Bauten wie bestimmte Stille, Kindergérten, Gast-
stitten, Silos und Stralen (z.B. Ortsverbindungsstralen) initiieren. Auch
VEB und Kombinate konnten zu Infrastrukturvorleistungen verpflichtet wer-
den. Sie hatten nach § 51 VEB-VO!7 die Entscheidungen, die von den ortli-
chen Volksvertretungen und ihren Réten dazu getroffen werden, in den Plan
aufzunehmen und zu verwirklichen.

Wichtiges Instrument der Zusammenarbeit zwischen volkseigenen und
genossenschaftlichen Betrieben aller Branchen und Sektoren und den staatli-
chen Organen auf Bezirks-, Kreis- und Gemeindeebene waren sogenannte
Kommunalvertridge, die in den §§ 4 I und 63 IV des Gesetzes iiber die ortli-
chen Volksvertretungen (GoV)'® rechtlich geregelt wurden. Komplementir
zu diesen Regelungen wurden im LPG-Gesetz und in Gesetzen und Verord-
nungen iiber das Kombinatswesen und iiber die VEB die Betriebe verpflich-

16 Vor Zusammenbruch des alten SED-Regimes haben einzelne Kritiker aus der DDR bereits
auf die Problematik hingewiesen, dal mit den Investitionen der genossenschaftlichen Be-
triecbe Volkseigentum entsteht. Nach Arlt beispielsweise bleibt zu fragen, in welcher
Rechtsform diese Investitionsbeteiligung abzuwickeln ist und welche Eigentumsverhalt-
nisse entstehen. Es sei zu priifen, ob die Bestimmung des Investitionsrechts, wonach auch
bei Beteiligung von LPG in solchen Fillen Volkseigentum entsteht, ihren Interessen ent-
spreche (1988: 82).

17 Verordnung iiber die Aufgaben, Rechte und Pflichten der Volkseigenen Betriebe, Kombi-
nate und VVB vom 28. Mirz 1973, GBIL. DDR I Nr. 15: 129 i.d.F vom 27. August 1973,
GBI1. DDR I Nr. 39: 405.

18 Gesetz iiber die ortlichen Volksvertretungen in der DDR vom 4. Juli 1986, GBl. DDR I
Nr. 18: 213.
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tet, ihrer gesellschaftspolitisch an sie gerichteten Verantwortung nachzukom-
men. Beispielsweise wurde den LPG und ihren Brigaden eine enge Zusam-
menarbeit mit den ortlichen Volksvertretungen in sozialen, kulturellen und
infrastrukturpolitischen Fragen in § 4 III LPGG verordnet (s. auch Hihnert/
Richter/Rohde 1984: 74-81; KrauB/Arlt 1985: 19-26; Hauschild 1991:
158-161 und HauBermann 1995: 7f.). Wesentliches Merkmal der Kommu-
nalvertrige war die Leistungserbringung der Betriebe fiir kommunale Infra-
strukturaufgaben, die oftmals iiber betrieblich aufgenommene Kredite finan-
ziert worden sind.!® Héufig waren diese Investitionen der Betriebe dringend
erforderlich, da die gemeindliche Ebene (im Gegensatz zu den Riten der
Kreise) in der ehemaligen DDR kaum iiber eigene finanzielle Ressourcen
verfiigte (HauBermann 1995: 7£.).20

In der sozialistischen Landwirtschaft hatten die Betriebe also weitreichen-
de Funktionen einer Art regionalen Entwicklungsgesellschaft. Die LPG und
VEG haben sich um die lokale Infrastruktur und die Dorferneuerung ebenso
gekiimmert wie um die Versorgung der Kinder in Kinderbetreuungseinrich-
tungen oder um den Gesundheitsschutz, Sporteinrichtungen, Kulturveranstal-
tungen, die Weiterbildung, die Arbeiterversorgung, Schul- und Kinderspei-
sungen, Naherholung, Bau- und Reparaturmafnahmen im Strafen- und We-
genetz, Aus- und Umbau von Héusern sowie um Beitridge zur Herstellung
und Sicherung von Ordnung und Sicherheit (Arlt 1988: 82). Integriert in den
Betrieben waren neben GroBkiichen auch Bau- und Reparaturbrigaden, die
auch auBlerbetrieblich eingesetzt worden sind. Des weiteren boten landwirt-
schaftliche Betriebe ihren Mitgliedern unter Aufnahme von Krediten Zu-
schiisse zum Eigenheimbau (Bichler 1981: 145f.) oder stellten ihnen und den
Arbeitern und Angestellten Flichen fiir den Wohnungsbau zur Verfiigung.?!
In den Betriebsbereichen, die im Fall der Landwirtschaft nicht der Primér-

19 Sogenannte Wirtschaftsvertrige dagegen wurden abgeschlossen, wenn Betriebe gegen Be-
zahlung gewisse Infrastrukturleistungen erbrachten (vgl. Dittmann/Feige 1986: 119f.).

20 Bartsch (1991: 120) stellt dazu fest: »Der Bau beziehungsweise die Rekonstruktion von
Versorgungs-, Gesundheits-, Kinder- und Kultureinrichtungen sowie von Wohnhiusern
war oft nur durch den Einsatz betrieblicher Kapazititen, einschlielich ihrer Finanzierung,
moglich. Seit Mitte der achtziger Jahre wurden in nicht wenigen Fillen im Plan der Ge-
meinden enthaltene Objekte nur durch die in Kommunalvertrigen vereinbarten finanziel-
len Zuwendungen der Kombinate und Betriebe realisiert.«

21 Vgl. § 1 Verordnung iiber die Bereitstellung von genossenschaftlich genutzten Bodenfli-
chen zur Errichtung von Eigenheimen auf dem Lande vom 9. September 1976, GBl. DDR
I Nr. 35: 426.
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produktion zuzurechnen sind, waren etwa 40 Prozent der Erwerbstitigen be-
schiiftigt.??

Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft war in der DDR
auBergewohnlich grofl. Dem Sektor flossen erhebliche Kapitalinvestitionen
zu, und sein Beitrag zum Sozialprodukt war — mit (geschitzt) 4 bis 5 Prozent
— deutlich hoher als in der alten Bundesrepublik mit 2 bis 3 Prozent (Merkel
1985). Die Effizienz dieser Politik war allerdings fraglich. Die funktionale
Arbeitsteilung mit der damit koinzidierenden gréeren Konzentration in den
einzelnen landwirtschaftlichen Sparten war mit vielerlei Nachteilen verbun-
den. Die Transaktionskosten und Diseconomies of scale (abnehmendes
Grenzprodukt bei zusitzlichem Faktoreinsatz) wurden offenbar unterschitzt.
Unter anderem hielt sich der Riickgang der landwirtschaftlichen Beschifti-
gung in engeren Grenzen, als man angesichts der Entwicklung zur indu-
strieformigen Produktion hitte erwarten konnen, und in der westdeutschen
Forschung galt der Arbeitskriftebesatz der LPG allgemein als stark iiberhoht
(vgl. zum Beispiel DIW 1990). Im Jahr 1989 arbeiteten noch 8,8 Prozent der
in der DDR als Vollzeitkrifte Beschiftigten allein in der Landwirtschaft.?
Dies erklirte eine Gruppe ostdeutscher Agrarwissenschaftler »nicht zuletzt«
mit dem »Bestreben ..., unter allen Umstinden in ldndlichen Rdumen eine
weitestgehende Vollbeschiftigung der arbeitsfahigen Bevolkerung zu errei-
chen. Die Vollbeschiftigung und soziale Belange hatten Vorrang vor 6kono-
mischer betrieblicher Effizienz« (Gregor 1992: 10).

Die Industrialisierung brachte mit aus diesem Grund nicht die erhofften
Kostensenkungen. Da die Preispolitik fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse
sich aber an den — gemessen an den Produktionskosten der westdeutschen
Landwirtschaft — iiberhohten Kosten orientierte (die Preise wurden dann fiir
die Verbraucher heruntersubventioniert), konnte von den Preisen auch kein
Rationalisierungsdruck ausgehen. Da die LPG und VEG der Pflanzenpro-

22 Knapp 16 Prozent waren im sogenannten Hilfs- und Leistungsbereich (Technik, das heifit
Werkstatt und Reparatur, Baubrigaden, Lagerung etc.) titig, 12 Prozent in der Verwaltung
und Leitung, ca. 7 Prozent im Nebenproduktionsbereich (Tischlerei- und Néahereihandwerk,
Pferdezucht, Tankstellen etc.), etwa 5 Prozent im Kultur- und Sozialbereich (z.B. Kultur-
und Sportstitten, Betriebskiichen, Ferienorganisation und -objekte etc.) (Hadler/Kdtzel
1991: 9f.). Des weiteren arbeiteten etwa 10 Prozent der landwirtschaftlich Beschiftigten in
kooperativen Einrichtungen wie Zwischenbetriebliche Bauorganisationen (ZBO) und Zwi-
schenbetrieblichen Einrichtungen (ZBE) wie Agrochemische Zentren (ACZ) und Trocken-
werke etc. Die Beschiftigten in ZBO und ZBE wurden statistisch aber nicht der Landwirt-
schaft zugeordnet.

23 Weitere 2,7 Prozent waren in den Bereichen Forstwirtschaft, Nahrungsgiiterwirtschaft und
Fischerei beschiftigt (Gregor 1992: 9).
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duktion (P) hdufig auch die Versorgung der Tierproduktion (LPG (T) und
VEG (T)) sichern muBten, stiegen die Transport- und die Transaktionskosten
an (Kusch et al. 1991).

2 Transformationsstrategien im Agrarsektor: Von der letzten
Volkskammer zum vereinigten Deutschland

Nach dem Zusammenbruch des Realsozialismus setzte die staatlich gesteu-
erte Transformation zundchst am Eigentumsrecht an. Dieser fundamentale
ordnungspolitische Reformschritt erfolgte noch vor dem Einigungsvertrag in
der ausgehenden DDR und stellte urspriinglich einen politischen Kompromif}
zwischen Anhingern der Restauration einer auf Privateigentum basierenden
Marktwirtschaft und eines reformierten demokratischen Sozialismus dar.
Daf} die Transformation des Agrarsektors abweichend von anderen in diesen
Band untersuchten Sektoren verlief, hatte — so die zentrale Hypothese — sei-
nen Grund darin, daf der gesamtdeutsche Staat hier keine vergleichbare Ver-
fligungsgewalt fiir die Reorganisation der Eigentumsrechte hatte.

Wir konnen ndmlich hinsichtlich der Verfiigungsgewalt iiber die Eigen-
tumsrechte (bei Vernachlidssigung des weitgehend eliminierten Privateigen-
tums) von einer gespaltenen Ausgangslage beim Vereinigungsprozel3 spre-
chen, die sich daraus ergab, dafl die DDR zwei Formen des »gesellschaftli-
chen Eigentums« unterschied, ndmlich »Volkseigentum« und »genossen-
schaftliches Eigentum«. Beim Volkseigentum war eine staatlich gesteuerte
Transformation leichter moglich, weil es zunichst der DDR, dann dem ge-
samtdeutschen Staat beziehungsweise der Treuhandanstalt (THA) iibertra-
gen wurde. Die THA sollte in erster Linie die Volkseigenen Betriebe oder
Giiter privatisieren, in Einzelfdllen auch sanieren oder liquidieren (vgl.
TreuhG § 1). Die Genossenschaften dagegen waren in ihrer organisatori-
schen Umgestaltung eigenstindiger, da das genossenschaftliche Eigentum
aus eingebrachtem Privateigentum in Form von »Pflichtinventarbeitrigen«
bestand und weitgehend individuell zuordenbar blieb. Sie sind deshalb (mit
Ausnahme der »volkseigenen« Flichen, die von den LPG bewirtschaftet
wurden) nicht in den Verfiigungsbereich der THA gekommen.

Das von der letzten freigewéhlten Volkskammer am 29. Juni 1990 verab-
schiedete Landwirtschaftsanpassungsgesetz (Gesetz iiber die strukturelle
Anpassung der Landwirtschaft an die soziale und 6kologische Marktwirt-
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schaft, LAnpG) lief dann die privaten Eigentumstitel — einschlieBlich der
Rechtsanspriiche auf eingebrachte Hofgebdude und Maschinen — wieder
aufleben.?* Es ging vom Grundsatz der Gleichberechtigung der verschiede-
nen Eigentumsformen aus und reorganisierte die Eigentumsrechte im Sektor
des genossenschaftlichen Eigentums, indem es zwar die Rechtsform der
LPG abschaffte, aber den bisherigen LPG-Mitgliedern die Fortfithrung der
gemeinschaftlichen Betriebsform in den Rechtsformen der eingetragenen
Genossenschaft, der Kapitalgesellschaft oder der Gesellschaft des biirgerli-
chen Rechts freistellte. Den Mitgliedern der LPG, die aus der Zeit vor der
Kollektivierung iiber private Eigentumstitel an landwirtschaftlichem Grund-
besitz verfiigten, wurde der Austritt aus den Genossenschaften freigestellt
und ein Restitutionsanspruch auf ihr fritheres Eigentum verliehen, damit sie
als selbstindig wirtschaftende Privateigentiimer zur Betriebsform des biuer-
lichen Familienbetriebs zuriickkehren konnten (Wiedereinrichter).

Unmittelbar nach der Verabschiedung des LAnpG wurde dann mit dem 1.
Juli 1990 die DDR-Landwirtschaft durch die Wirtschafts- und Wahrungs-
union schockartig den Bedingungen des westdeutschen Marktes ausgesetzt.
Der ostdeutsche Markt wurde sofort mit westdeutschen Produkten iiber-
schwemmt, mit denen die Erzeugnisse der LPG-Landwirtschaft angesichts
des Versagens der etablierten Verteilungskanile und iiberlegener westdeut-
scher Marketingstrategien nicht konkurrieren konnten. Und weil zudem der
Qualitédtsvorsprung der westdeutschen Produzenten von den Verbrauchern in
der DDR zeitweise modisch stark iiberbewertet wurde, brach ein grofler Teil
der Mirkte trotz anfangs relativ umfangreicher Anpassungs- und Uberbriik-
kungshilfen® binnen kiirzester Zeit weg. Das Zusammentreffen dieses
Marktschocks mit dem LAnpG hatte aber zur Folge, dal die nunmehr auto-
nom zu treffenden Anpassungsentscheidungen der LPG-Mitglieder von Effi-
zienzkalkiilen dominiert sein muBten, bei denen es in erster Linie um das
Uberleben am Markt ging. Da der Zusammenbruch der Absatzmirkte die
Perspektiven fiir potentielle »Wiedereinrichter« hochst unsicher erscheinen
lieB, hatte der Schock der Wihrungsunion somit die nicht intendierte Folge,
daf} die gemeinschaftlich betriebene landwirtschaftliche Produktion sich als
dominierende Wirtschaftsweise behauptete.

24 Infolgedessen waren 1990 schon vor dem Abschluf} des Einigungsvertrages 71 Prozent der
landwirtschaftlichen Nutzflidche wieder in privater Hand (Willgerodt 1993: 241).

25 Fiir Anpassungs- und Uberbriickungshilfen wurden im 2. Halbjahr 1990 2,75 Mrd. DM auf
der Grundlage des Fordergesetzes vom 6. Juli 1990 bereitgestellt, 1991 813 Mio. DM und
1993 noch 380 Mio. DM (vgl. BMELF Agrarberichte 1991, 1993, 1995).
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Die Entscheidung iiber die Umstrukturierung oblag ndmlich nach dem
LAnpG der Mitgliederversammlung der LPG. Hier waren allerdings inzwi-
schen — drei Jahrzehnte nach der Kollektivierung — die Boden- und Kapital-
einbringer (also die frither selbstindigen Bauern beziehungsweise ihre
Rechtsnachfolger) vielfach in der Minderheit, und deshalb wurde das Gesetz
nach der Vereinigung von der Bundestagsmehrheit so novelliert, da diese
Gruppe ein Vetorecht bekam. Zudem konnten die Bodeneinbringer aufler der
Riickgabe der Grundfldachen eine Riickzahlung ihres (zudem mit 3 Prozent
pro Jahr zu verzinsenden) Inventarbeitrags und eine Vergiitung fiir die Bo-
dennutzung beanspruchen — vorausgesetzt, die LPG hatten ausreichend Ei-
genkapital. Aus der Hilfte des verbleibenden Eigenkapitals sollten ausschei-
dende Mitglieder (auch wenn sie keinen Boden oder Inventar eingebracht
hatten) einen der Dauer ihrer Tétigkeit entsprechenden Anteil ausgezahlt er-
halten; bei nicht ausscheidenden Mitgliedern verblieben diese Anteile als
Geschiftsanteile im Unternehmen. Die andere Hilfte des verbleibenden Ka-
pitals diente den Nachfolgeeinrichtungen als Riicklage. Es liegt auf der Hand,
daBl dies die Eigenkapitalbasis der Unternehmen erheblich schwéchen
konnte. Thre finanzielle Lebensfihigkeit wurde weiter dadurch beeintrich-
tigt, dal ihnen auf der Grundlage des Einigungsvertrages weiterhin — anders
als den Wiedereinrichtern — die sogenannten Altschulden aufgebiirdet wa-

en,”® obwohl es sich dabei um Kredite handelte, die in der DDR aus plan-
wirtschaftlichen Vorgaben entstanden waren (Schubert 1993). Die von der
letzten Volkskammer statuierte Gleichberechtigung der Betriebs- und Eigen-
tumsformen wurde durch diese nach der Vereinigung einsetzende Diskrimi-
nierung der LPG-Nachfolgeunternehmen erheblich zugunsten der Bodenein-

26 Kreditvertrige der Betriebe mit DDR-Banken haben nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 26. Oktober 1993 Fortbestand. Die DG-Bank iibernahm die Kreditver-
bindlichkeiten. Gleichzeitig hat die THA eine Teilentschuldung der Betriebe in einem Vo-
lumen von 1,4 Mrd. DM eingeleitet (BMELF 1994a: 24). Altschulden sind jedoch nur zu
etwa einem Fiinftel (Bohme 1994) ablosungsfiahig. Etwa 4,7 Mrd. DM Umlaufverbind-
lichkeiten blieben so zu einem erheblichen Teil unberiicksichtigt (ebd.). Des weiteren
wurden mit der Wihrungsunion die Anlagevermogen, die deutlich zu hoch bewertet wor-
den waren, ebenso wie die Altschulden zwar abgewertet, jedoch reduzierte sich der Wert
des Anlagevermdgens aufgrund der vorherigen Uberbewertung und der Anpassung an die
Marktwerte auf etwa 30 Prozent, wihrend die Altschulden nur halbiert worden sind
(Wegge 1994: 50). Faktisch hat sich die relative Bedeutung von Altschulden fiir das Anla-
gevermogen deutlich erhoht, ein weiteres Problem fiir die Kreditwiirdigkeit. Eine Mog-
lichkeit zur Stundung von Verbindlichkeiten ist die bilanzielle Entlastung nach § 16 III
DM-Bilanzgesetz. So konnen bestimmte Altschulden aus der Unternehmensbilanz heraus-
genommen, verzinslich thesauriert und in Hohe von 20 Prozent spiter realisierter Gewinne
(inkl. Zinsen) zuriickgezahlt werden (BMELF 1994a: 25).
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bringer eingeschrinkt, um der Wiederherstellung einer von bauerlichen Ein-
zelunternehmern getragenen Landwirtschaft mehr Schwung zu verleihen.

3 Ergebnisse der Transformation der Kollektivwirtschaft

Es ist nun sehr auffallend, da} sich unter den Bedingungen eines aufleror-
dentlich starken marktgesteuerten Selektionsdrucks trotz der ihnen gebotenen
Vergiinstigungen nur ein relativ begrenzter Teil der restitutionsberechtigten
ehemaligen LPG-Mitglieder dafiir entschied, von der Restitutionsmdoglichkeit
Gebrauch zu machen, aus der Kollektivwirtschaft auszuscheiden und als
»Wiedereinrichter« einen biduerlichen Hof zu begriinden. Bis Herbst 1992
waren von urspriinglich etwa 4.500 LPG etwa 3.000 Nachfolgebetriebe iib-
riggeblieben, die vorwiegend in der Rechtsform der juristischen Person (ein-
getragene Genossenschaft, GmbH, GmbH & Co., Aktiengesellschaft),27 teil-
weise aber auch als Personengesellschaften (insbesondere als Gesellschaften
biirgerlichen Rechts oder als Kommanditgesellschaften) betrieben wurden.?®
Die LPG-Nachfolgerbetriebe im engeren Sinn, die in der Rechtsform juristi-
scher Personen gefiihrt werden, waren 1994 immer noch durchschnittlich
1.143 ha gro8 (BMELF 1995: 14) und beschiftigten im Schnitt unter 50
Mitarbeiter und Teilhaber oder Genossenschaftsmitglieder (BMELF 1995:
48).%? Einzelbetriebe aus Wieder- und Neueinrichtern bestehen durchschnitt-
lich aus zwei Familienarbeitskréften. In ihrer Struktur entsprechen sie am
ehesten noch den aus Westdeutschland bekannten bauerlichen Betrieben, sie
bearbeiten jedoch mit durchschnittlich etwa 150 ha landwirtschaftlicher
Nutzfliche (LN; Deutscher Bauernverband 1995: 7) eine nahezu achtmal
groflere Fliche je Betrieb. Es gibt aber aulerdem noch eine bemerkenswerte
dritte Betriebsform, die in Westdeutschland kaum in Erscheinung tritt: dies
sind die Personengesellschaften in Form von Gesellschaften biirgerlichen
Rechts (GbR), in denen sich vor allem Einzelbauern (Wieder- und Neuein-
richter) zusammenschliefen, um in kooperativer Arbeitsweise komplemen-

27 Statistisch zihlen zu dieser Kategorie aulerdem die LPG in Liquidation.

28 Wenn sich LPG mit zu hohen Altschulden konfrontiert sahen, war dagegen die Liquidation
vielfach der gegebene Ausweg.

29 1995 hatten sich die Proportionen nur noch geringfiigig zugunsten der Einzelunternehmen
(20,7 Prozent) und Personengesellschaften (21,7 Prozent) verschoben; der Riickgang im
Anteil der juristischen Personen (57,4 Prozent) diirfte nicht zuletzt auf die LPG i.L. zu-
riickzufiihren sein (BMELF 1996).
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tare individuelle Spezialisierungen, die meist als LPG-Mitglied erworben
worden waren, zusammenzufiihren. Ahnlich wie die juristischen Personen
sind sie Spezifika des Transformationsprozesses, und sie zeigen, dafl auch
die Betriebe von Wieder- und Neueinrichtern oft nicht dem in Westdeutsch-
land konservierten Leitbild des béduerlichen Familienbetriebs entsprechen. In
Ostdeutschland bearbeiten Personengesellschaften mit etwa 20,5 Prozent in-
zwischen etwas mehr landwirtschaftliche Nutzfliche (LN) als die Einzel-
betriebe mit 19,9 Prozent (BMELF 1995: 14). Die juristischen Personen je-
doch, dies ist der interessanteste Hinweis auf die Persistenz von kooperati-
ven Betriebsformen in Form der LPG-Nachfolger, bearbeiten (mit 59,3 Pro-
zent) noch immer fast zwei Drittel der Bewirtschaftungsfliche (ebd.).>°

Der biduerliche Familienbetrieb, der in den vergangenen Jahrzehnten ein
Kernelement des ideologischen Leitbilds der westdeutschen Landwirtschafts-
politik war, hat sich also in Ostdeutschland bislang nicht nennenswert durch-
setzen konnen. Die Ursachen dafiir wird man zum einen im Zusammentref-
fen von Effizienzkalkiilen der bduerlichen Bevolkerung mit sozialer Em-
beddedness (im Sinne von Granovetter 1985), zum anderen in den spezifi-
schen regulierten Marktbedingungen suchen miissen, die durch die EU-
Agrarpolitik vorgegeben werden.

Den Genossenschaftsbauern, die ja schon in der Vergangenheit dank des
verbreiteten Zugangs zu den westlichen Funkmedien wohl auch nicht selten
den Landfunk der ARD-Sender gehort und andere einschlédgige Informatio-
nen rezipiert hatten, war zunichst natiirlich klar, da} in der Landwirtschaft
Westdeutschlands und der EG seit langem ein Strukturwandel hin zu deut-
lich groBeren Betriebseinheiten im Gange war, der kleineren Familienbetrie-
ben das Uberleben zunehmend erschwerte. Zwar wurde die Wiedereinrich-
tung und Modernisierung béuerlicher Familienbetriebe in Ostdeutschland
insbesondere mit Kreditvergiinstigungen gefordert.’! Da aber die potentiellen
Wiedereinrichter oft zu wenig eigenes Land und Kapital besitzen, sind sie in
einem so auBerordentlichen Malle von Pacht und Kreditfinanzierung abhin-
gig, daBl das Risiko fiir sie sehr hoch ist. Zudem werden die Arbeitsbedin-
gungen in Gemeinschaftsunternehmen oft wesentlich besser eingeschitzt.

30 Zudem halten die LPG-Nachfolgeeinrichtungen etwa vier Fiinftel der (insgesamt aller-
dings bedrohlich geschrumpften) Viehbestinde.

31 AuBer verbilligten Kapitaldarlehen beziehungsweise offentlichen Darlehen gab es fiir
Landwirte, die jiinger als 55 Jahre waren, eine Starthilfe von 23.500 DM sowie einen In-
vestitionszuschuf} bis zu 50.000 DM bei griinlandbezogener Tierhaltung.



348 Teil IV - Produzierende Sektoren

Andererseits gab es fiir frilhere Bodeneinbringer insbesondere nach der
Novellierung des LAnpG besondere Anreize, in dem LPG-Nachfolgeunter-
nehmen zu bleiben: Sie konnten nidmlich oft mit der bloBen Ankiindigung,
gegebenenfalls die beim Ausscheiden filligen Entschidigungen in Anspruch
zu nehmen, ihre Beschiftigung effektvoll absichern. Dies war insbesondere
fiir solche Anspruchsberechtigten eine attraktive Alternative, denen Qualifi-
kationen und Ressourcen als einzelwirtschaftliche Betriebsleiter fehlten. Der
Ubergang zum biuerlichen Familienbetrieb setzte sowohl Grundbesitz als
auch eigene Neigung und Risikobereitschaft sowie fachliche Kompetenz
voraus, und diese Kombination war drei Jahrzehnte nach dem Ende des tra-
ditionellen biduerlichen Familienbetriebs nicht mehr selbstverstindlich. Es ist
daher nicht tiberraschend, wenn von den Wieder- und Neueinrichtern viele
aus dem mittleren Management der LPG kommen (Mittelbach 1992: 43), al-
so liber einen durch Ausbildung und Erfahrung bedingten Qualifikations-
vorsprung verfiigen, der freilich noch nicht die Fahigkeit zur Orientierung in
der Marktwirtschaft und im européischen Marktordnungs- und Subventions-
wesen garantiert.

Manches spricht auch fiir die Bedeutung einer fiir dorfliche Gemein-
schaften charakteristischen Gruppendynamik. Zwar liegen bisher keine aus-
sagekriftigen sozialwissenschaftlichen Untersuchungen iiber die Auswir-
kungen der Wende auf der lokalen Ebene in lindlichen Gebieten vor. Es
wird aber von starken affektiven Mobilisierungs- und Solidarisierungsef-
fekten durch die plotzliche Gefdhrdung berichtet. Es ist auch nicht iiberra-
schend, wenn dabei den bisherigen LPG-Funktionédren eine Meinungsfiihrer-
schaft zufiel, wie dies gelegentlich berichtet wurde.*> Man muB im iibrigen
beriicksichtigen, da} die Novellierung des LAnpG, mit der die Stellung der
Bodeneinbringer gestiarkt wurde, zu einem Zeitpunkt erfolgte, als die LPG-
Mitgliederversammlungen ihre grundsitzlichen Umstrukturierungsentschei-
dungen vielfach schon getroffen hatten. Potentielle Wiedereinrichter mufiten
deshalb nicht nur ihre Marktchancen in das Kalkiil einbeziehen, sondern
auch den von einem Revisionsverlangen moglicherweise ausgelosten Kon-
flikt in der dorflichen Gemeinschatft.

Dariiber hinaus fiel die ostdeutsche Landwirtschaft durch die deutsche
Einheit unter die Forderkriterien der hochgradig regulierten Gemeinsamen
Agrarpolitik der EU (GAP). Die ostdeutschen Betriebe wurden durch die

32 Ein Ansatzpunkt fiir Verschworungstheorien 146t sich hier schon deshalb nur schwer kon-
struieren, weil eine solche Meinungsfiihrerschaft ja oft auch in traditionellen Dorfgemein-
schaften beobachtet wird, in denen sie meist den wirtschaftlich stirksten Bauern zufillt.
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Produktivitits- und Effizienzriickstinde und die durch die Reform der GAP
im Jahre 1992 ausgelosten Strukturumbriiche erfafit. Seit der GAP-Reform
werden statt bisheriger Preisstiitzung, die zu permanenter Uberproduktion
fiihrte, flichen- und tierbezogene Ausgleichszahlungen geleistet und Exten-
sivierung honoriert (Lewis 1993: 337; Ronnebeck 1993: 22; Wegge 1994:
52). Dadurch werden einerseits Betriebe fiir Fldachenstillegungen belohnt,
andererseits wird unter den Betrieben ein Wettbewerb um die hohere Pro-
duktivitit erzeugt. Diese Marktbedingungen haben die Umstrukturierung der
landwirtschaftlichen Betriebe in erheblichem MaBe beeinflufit. Die Analyse
der Transformation der ehemaligen Genossenschaften in unterschiedlichen
Teilbranchen mufl neben den Spezifika des juristischen Formwechsels also
auch die Bedingungen in den einzelnen Teilmirkten beriicksichtigen. Da die
einzelbduerliche Landwirtschaft im Westen mit ihren kleinen und mittleren
Betriebsgroflen, ihren geringen Umsitzen und dem permanenten Leistungs-
und Existenzdruck durch die GAP als Vorbild fiir die Etablierung @hnlicher
Strukturen in Ostdeutschland denkbar ungeeignet ist (Schubert 1993: 29—
30), ist in Ostdeutschland eine dem Westen vergleichbare Sektorkonstituie-
rung bisher nicht erfolgt und in Zukunft auch nicht zu erwarten. Economies
of scale begiinstigen in Ostdeutschland einen effizienteren Einsatz von Ma-
schinen und eine hohere fldchenbezogene Produktivitit in kooperativen Be-
trieben. Demgegeniiber fallen die Transaktionskostenvorteile einzelbduerli-
cher Betriebe auch deshalb weniger ins Gewicht, weil diesen die im Westen
ausgebildeten Netzwerke der Beratung und Vermarktung noch weitgehend
fehlen.

4 Strategien der agrarpolitischen Akteure

Die Akteurkonstellation bei den Transformationsprozessen im Agrarsektor
unterscheidet sich von denen im Wissenschaftssystem oder im Gesundheits-
system (vgl. dazu die Beitrige von Mayntz und Manow in diesem Band) zu-
nichst dadurch, dal hier den westdeutschen korporativen Akteuren (also
Verbinden und Verwaltung) auf der ostdeutschen Seite handlungs- und stra-
tegiefdhige Akteure gegeniiberstanden. Nicht nur hatte — wie schon ausge-
fiihrt — das Landwirtschaftsanpassungsgesetz der freigewéhlten letzten Volks-
kammer den Mitgliederversammlungen der LPG das Recht eingerdumt, iiber
die Fortfiihrung der Kollektivwirtschaft zu entscheiden. Zwar mufiten sich,
wie gezeigt wurde, simtliche Genossenschaften eigenverantwortlich durch
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die Mitglieder auflosen, es blieb ihnen jedoch unbenommen, sich durch juri-
stischen Formwechsel in eine andere Rechtsform des BGB, HGB oder GenG
umzuwandeln. Der staatliche EinfluB} als exogene Grofe hat sich also bei
den genossenschaftlichen Betrieben auf den Zwang zum Formwechsel be-
schriinkt,’ und im Gegensatz zu den Volkseigenen Betrieben weisen die ehe-
maligen Genossenschaften eine stark endogene Transformationsdynamik auf.
Da die Landwirtschaft iiberwiegend genossenschaftlich organisiert war, be-
standen somit kaum staatliche EinfluBmoglichkeiten auf die Sektor-Reorga-
nisation, zum Beispiel auf Betriebsform oder -gro3e.

Dariiber hinaus und flankierend hatte aber auch die Vereinigung der ge-
genseitigen Bauernhilfe (VdgB), ein urspriinglich von der SED gelenkter
Verband, der als Interessenvertretung der Genossenschaftsbauern fungieren
sollte, nach dem Regimewechsel in der DDR ihre Fiihrung ausgetauscht und
sich als »Bauernverband der DDR« eine foderative Organisationsform mit
Landesverbianden entsprechend den Grenzen der wieder zu errichtenden
Linder gegeben (zum folgenden vgl. Lehmbruch 1994; Kretzschmar/Morbe
1992, 1994; Feineisen 1994). Diese Verbandsorganisation blieb eine hand-
lungs- und strategiefdhige Interessenvertretung der kollektivwirtschaftlichen
Betriebe auch nach der Verdnderung der Rechtsformen. Demgegeniiber ka-
men die »Wiedereinrichter« und »Neueinrichter«, die ja iiber keine ver-
gleichbare Organisationskontinuitit verfiigten, mit der Bildung funktionsfa-
higer Verbinde nur miihsam voran.

Auf der westdeutschen Seite stand diesen Akteuren ein Verbidndenetz-
werk gegeniiber, das sich durch ein ausgeprigtes Reprisentationsmonopol
auszeichnete (Sontowski 1990, Heinze 1992) und mit der Landwirtschafts-
verwaltung iliberwiegend eine enge symbiotische Beziehung aufgebaut hatte.
Daraus ergab sich als Ausgangssituation ein hoch entwickelter »institutio-
neller Konsens« (im Sinne von Mayntz 1992: 66), fiir den das Leitbild des
biuerlichen Familienbetriebs symbolische Bedeutung bekommen hatte. Fol-
gerichtig pliddierten sowohl der Deutsche Bauernverband (DBV) als auch
der Bundeslandwirtschaftsminister zundchst — im Sinne des hergebrachten
ideologischen Leitbilds — fiir die vollige Auflésung der LPG (und VEG) als
Kollektivwirtschaft. Die nach der Vereinigung erfolgte Novellierung des
LAnpG durch die Bundestagsmehrheit, von der weiter oben die Rede war,

33 In das THA-Vermoégen wurde aber etwa ein Drittel der landwirtschaftlichen Nutzfliche
iiberfiihrt, das »Volkseigentum« war, insbesondere die VEG. Diese Flichen werden von
der Bodenverwertungs- und Verwaltungsgesellschaft (BVVG) verwaltet (Willgerodt 1993:
259).
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sollte dazu einen wichtigen Beitrag leisten. Die Auffassung, dal Produktiv-
genossenschaften in einer Marktwirtschaft keine Uberlebenschancen hiitten,
war im westdeutschen Verbindenetzwerk (und, wie der oben zitierte Artikel
von Priebe belegt, auch in der Agrarwissenschaft) tief verwurzelt.

Die Akteure der westdeutschen Landwirtschaftspolitik haben sich daher
mit der Stabilisierung spezifisch ostdeutscher Agrarstrukturen nur zégernd
und nicht einhellig abgefunden. Der Deutsche Bauernverband nahm aber
nach einer Periode der Unsicherheit einen bemerkenswerten Kurswechsel
vor: Die aus der kommunistischen VdgB hervorgegangenen Landesbauern-
verbdnde wurden ndmlich in den Jahren 1991 bis 1992 sukzessive in den
DBYV als Mitgliedsverbdnde aufgenommen. Dagegen verharren die zersplit-
terten und in sich zerstrittenen Verbande der Wiedereinrichter, die von ihrer
Struktur her am ehesten dem Leitbild des Familienbetriebs entsprechen, zum
Teil bis heute in Opposition, so vor allem der Deutsche Landbund.>*

Fiir den Schwenk in der Frage genossenschaftlicher Kollektivwirtschaft
war sicherlich in einem nicht geringen Mal} das Interesse des DBV an der
Wahrung seines Reprisentationsmonopols verantwortlich. (Gleichsam flan-
kierend nahm iibrigens die CDU die Mitglieder der 1948 in der Sowjetzone
als SED-Satellit gegriindeten Demokratischen Bauernpartei Deutschlands,
der viele LPG-Funktionére angehorten, in ihre ostdeutschen Landesverbidnde
auf.) Durch das strategische Kalkiil des Repridsentationsmonopols geriet der
Bauernverband zwar in ein organisationspolitisches Dilemma (Wielgohs/
Wiesenthal 1995: 320), da er im Westen das familienbetriebliche Leitbild
aufrechterhalten muB, im Osten aber die GroBbetriebe vertritt.>> Die Span-

34 Diese Entwicklungen des Verbandswesens sind in Lehmbruch (1994) niher dargestellt.
Ein auBlerordentlich bemerkenswertes Anzeichen fiir die Anpassungsflexibilitit des west-
deutschen landwirtschaftlichen Organisationsnetzwerkes ist in diesem Zusammenhang
auch der Umstand, daB die landwirtschaftlichen Genossenschaftsverbinde der angrenzen-
den westdeutschen Regionen, die nach der Vereinigung ihren Titigkeitsbereich auf die
neuen Bundeslédnder erstreckt haben, die dort in der Form der eingetragenen Genossen-
schaft gefiihrten LPG-Nachfolgebetriebe aufgenommen haben und fachlich betreuen, also
landwirtschaftliche Produktionsgenossenschaften, die bisher in Westdeutschland gar nicht
existierten und allgemein auch fiir in einer Marktwirtschaft nicht funktionsfahig gehalten
wurden.

35 Diese Spannungen kommen insbesondere in der beharrlich vorgetragenen Kritik der siid-
deutschen DBV-Landesverbinde und des bayerischen Landwirtschaftsministeriums an der
Forderung der ostdeutschen Grofibetriebe zum Ausdruck, so zuletzt auf der Konferenz der
Agrarminister der Bundesldander am 17./18. April 1996. Ein Ausweg wird sich voraus-
sichtlich nur in einer noch stirkeren Regionalisierung der Agrarférderung finden lassen.
(Vgl. uv.a.: »Finanzhilfen fiir Ost-Bauern begrenzen — Landesbauernprisident Geprigs
verlangt Einkommensobergrenzen — Familienbetriebe benachteiligt«, Stidwestpresse vom
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nungen, die durch diesen Spagat ausgelost werden, versucht der DBV durch
ein diffuseres Leitbild beziehungsweise durch eine Regionalisierung des
Leitbildes abzuleiten, da die Landesbauernverbiande nach ihrer Etablierung
und spiteren Integration in den DBV gegeniiber den Landesregierungen re-
gionalspezifische Interessen verfolgen, die nach landesspezifischen Anforde-
rungen variieren konnen. Somit spielt das Dilemma des Zentralverbands vor
Ort keine Rolle.

Parallel zu der Kursédnderung des Deutschen Bauernverbands gab es auch
im Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten (BMELF)
uniibersehbare Anpassungsprozesse. Zwar hielt die politische Spitze pro-
grammatisch zundchst am Ziel der Wiederherstellung des bauerlichen Fami-
lienbetriebs fest.>® Aber in der Ministerialbiirokratie hielt man das weithin
fiir unrealistisch, und schon im Sommer 1990 wurde der Parlamentarische
Staatssekretir Gallus mit der AuBerung zitiert: »Wenn in Westeuropa ein
dauerhafter wirtschaftlicher Erfolg von Produktionsgenossenschaften bisher
nicht vorhanden ist, warum sollten die DDR-Landwirte den Beweis nicht er-
bringen?«*’ Nach dem schockartigen Einbruch der Agrarmirkte infolge der
Wirtschafts- und Wahrungsunion befiirchtete das Ministerium vor allem ei-
nen volligen Zusammenbruch der ostdeutschen Landwirtschaft, und ange-
sichts dieser Krisenwahrnehmung sah es auch davon ab, in den Verhandlun-
gen zum Einigungsvertrag noch die prinzipiellen Weichenstellungen des
LAnpG hinsichtlich einer Gleichstellung der Betriebsformen zu korrigieren.
DaB der Bundeslandwirtschaftsminister sich mit dem Uberleben der LPG-
Nachfolger abgefunden hatte, wurde besonders deutlich, als er 1992 bei der
Reform der EG-Agrarpolitik seine Verhandlungsposition in bezeichnender
Weise modifizierte: Bei der Einfiihrung des Systems von Ausgleichszah-
lungen fiir die Getreideerzeuger (das die Einnahmeausfille durch die be-
schlossenen Preissenkungen kompensieren soll) hat er seine alte Priferenz

23.1.1996; »Der Agrar-Streit spitzt sich zu«, SZ vom 18.4.1996; »Landwirtschaftsminister
behalten Ostsonderforderung auf der Agenda«, SZ vom 20./21.4.1996).

36 Nach den Richtlinien der Anpassungshilfen wurden noch 1993 die kleineren Betriebe re-
lativ besser gestellt als die GroBbetriebe. So wurde neben einem nach Grofe gestaffelten
Grundbetrag (je Betrieb) eine degressive Staffelung je 1.000 Stunden Arbeitsbedarf des
zusitzlichen Betrages eingefiihrt (vgl. BMELF 1994b: 124). Des weiteren kann die latente
Fortexistenz des agrarpolitischen Leitbilds auch bei der stiefmiitterlichen Behandlung der
ehemaligen VEG durch die Treuhandanstalt beobachtet werden, deren Flichen hiufig
auch an kleinere Betriebe verpachtet und die einst groBen Flidchen in kleinere Losgro3en
aufgeteilt wurden (vgl. auch BMELF 1994a: 18f.).

37 Unabhiéngige Bauernstimme 116 von Juli/August 1990: 13; zit. nach Feineisen (1994: 36).
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fiir flachenbezogene Forderungsgrenzen im Interesse der ostdeutschen Grof3-
betriebe aufgegeben.

Auch die Akteure in der Agrarverwaltung haben somit ihre Position zu-
mindest gegeniiber der gemeinschaftlich betriebenen genossenschaftlichen
Landwirtschaft im Laufe des Jahres 1990 zumindest partiell korrigiert. Das
galt freilich nicht fiir die von der Treuhand verwalteten Giiter. Diese wurden
durch die Treuhand weitgehend liquidiert und ihre Fldchen in kleine Los-
groBen aufgeteilt, die entweder verpachtet oder verkauft werden sollten. Die
ehemaligen VEG wurden von der Treuhand, anders als die von ihr verwal-
teten ehemaligen Volkseigenen Betriebe, auch nicht entschuldet (Berliner
Zeitung vom 11.9.1991: 16). Offensichtlich hat bei der stiefmiitterlichen Be-
handlung der Giiter das alte agrarpolitische Leitbild eine gewisse residuale
Rolle gespielt.

Es gab also in der Politik der Bundesbehorden und der Treuhandanstalt
auch gegenldufige Entwicklungen. Sie setzten insbesondere an der Verfii-
gung iiber den sogenannten Bodenfonds ein, in den bei der Bodenreform des
Jahres 1946 das Land der enteigneten Grof3grundbesitzer eingebracht worden
war (zum folgenden vgl. Klages 1994; Hagedorn/Klages 1994; Hagedorn
1995). Durch den besatzungsrechtlichen Vorbehalt, der im Zusammenhang
mit den Verhandlungen iiber den Einigungsvertrag von der Bundesregierung
anerkannt und spiter vom Bundesverfassungsgericht bestétigt wurde, waren
bekanntlich Restitutionsanspriiche der Opfer der Bodenreform ausgeschlos-
sen. Das Gericht hatte allerdings in einem Obiter dictum den Gesetzgeber auf
die Moglichkeit einer nachtriglichen Entschidigung der sogenannten Altei-
gentiimer hingewiesen. Nun war 1946 zwar der grofite Teil der in den Boden-
fonds eingebrachten landwirtschaftlichen Nutzfldche anschliefend an Neu-
bauern verteilt worden, und wenn diese spiter ihr Land in die LPG einge-
bracht hatten, behielten sie ihre residualen Eigentumstitel, die auf die Boden-
reform zuriickgingen. Aber soweit Begiinstigte der Bodenreform spiter die
DDR verlieBen, in die Stidte abwanderten oder sonst auf ihre Eigentumstitel
oder Erbanspriiche verzichteten, fiel ihr Land an den Bodenfonds zuriick.
Das war in der spiteren Phase der DDR von geringer praktischer Bedeutung,
weil auch diese Léndereien von den LPG bewirtschaftet wurden. Es gab aber
infolge dieser Sonderentwicklung erhebliche Fldchen, bei denen zwar die
LPG-Nachfolgeeinrichtungen in die Bewirtschaftung eingetreten waren, die
aber nach dem Einigungsvertrag in die Verfiigung der Treuhandanstalt iiber-
gingen und von deren Bodenverwertungs- und Verwaltungsgesellschaft
(BVVG) verwaltet werden. Die Lobby der Alteigentiimer, die im wesentli-
chen die Erben der Bodenreformopfer vertrat, erhob nun die Forderung, die-
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sen Grund und Boden in der Verfiigung der Treuhandanstalt fiir Entschidi-
gungen ihrer Klientel zu nutzen, und fand damit in Kreisen der Bundesregie-
rung auch Gehor. Die BVVG arbeitete zunédchst nach Richtlinien einer von
dem CDU-Bundestagsabgeordneten Johannes Gerster geleiteten Kommis-
sion, welche die LPG-Nachfolgeeinrichtungen gezielt diskriminierten, sei es
beim Verkauf oder bei der Verpachtung von Flidchen. Insbesondere beabsich-
tigte die Kommission (und die ihr nolens volens folgende BVVG), die von
der Bodenreform betroffenen Alteigentiimer (bzw. ihre Rechtsnachfolger)
durch bevorzugte Vergabe von Flidchen fiir die seinerzeit erfolgte Enteig-
nung zu entschidigen.’® Demgegeniiber machten die Nachfolgeeinrichtun-
gen der LPG geltend, daB sie auf diese Fldchen (etwa 1 Mio. ha) angewiesen
seien, um wirtschaftliche Betriebsgrofen behaupten zu konnen.* Auf ihre
Seite schlugen sich in diesem Konflikt die Landwirtschaftsministerien der
neuen Bundeslidnder (vor allem von Brandenburg und Mecklenburg-Vorpom-
mern), die an dem von der letzten Volkskammer entwickelten Postulat der
Gleichberechtigung der in Ostdeutschland existierenden Betriebsformen
festhielten und denen an der Sicherung der LPG-Nachfolger schon wegen
deren grofer Bedeutung fiir die Agrarwirtschaft dieser Lander und fiir die
Stabilisierung der ldndlichen Sozialstruktur sehr gelegen war. Mit der Ver-
abschiedung des Kompromisses (zwischen der Bundestagsmehrheit und der
Bundesratsmehrheit der SPD-regierten Linder) iiber das Entschidigungsge-
setz wurde schlieBlich die bisher praktizierte Diskriminierung der LPG-
Nachfolger durch den Bund weitgehend zuriickgenommen. Sie haben jetzt
gegeniiber den Entschiddigungsanspriichen der Alteigentiimer eine deutliche
Prioritdt. Damit zeigt sich, da} der an der kollektiven Bewirtschaftung fest-

38 Eine Richtlinie der BVVG vom 26. Juni 1992 sah vor, daf den ortsanséssigen oder ortsan-
sdssig werdenden Enteigneten oder anderen Wieder- und Neueinrichtern bei Kauf oder
Verpachtung der Vorrang eingerdumt werden sollte. An zweiter Stelle rangierten die LPG-
Nachfolger, und nach diesen solche Neueinrichter, die nicht am 3. Oktober 1990 ortsan-
sassig waren (Willgerodt 1993: 259).

39 Insgesamt waren mit 1,9 Mio. ha etwa 30 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzfliche der
ehemaligen DDR in die Verwaltung der BVVG iibergegangen. Davon waren etwa 0,6
Mio. ha an restitutionsberechtigte Lander und Gemeinden und nach 1949 enteignete Alt-
eigentiimer zuriickzugeben (Willgerodt 1993: 259). Die BVVG verwaltete aulerdem 300
ehemals Volkseigene Giiter (VEG) mit etwa 300.000 ha. Das waren vor allem spezialisierte
Saat- und TierzuchtgroBbetriebe, staatliche Dominen und Versuchsgiiter, die bei der Bo-
denreform nicht aufgeteilt und in den Sektor des gesellschaftlichen Eigentums iiberfiihrt
wurden. Sie werden hier wegen ihrer insgesamt geringeren Bedeutung (ihr Anteil an der
landwirtschaftlichen Nutzfldche betrug etwa 8 Prozent) vernachldssigt.



Der Agrarsektor - Lehmbruch und Mayer 355

haltende Kern der ostdeutschen Landwirtschaft inzwischen ein politisch be-
achtliches Vetopotential gewonnen hat.*’

5 Kontinuitit und Diskontinuitit in der Konstitution des
Agrarsektors

Auf den ersten Blick 146t sich somit die Transformation der Governance des
ostdeutschen Agrarsektors als ein ProzeB endogener Anpassung verstehen,
der deutlich mit den Versuchen der Transformationssteuerung durch das Po-
litiknetzwerk der alten Bundesrepublik in anderen Sektoren kontrastiert.
Doch wiirde die Primisse, daB es eine Identitdt des Agrarsektors iiber den
Systemwechsel hinweg gebe, der entweder exogener oder endogener Steue-
rung ausgesetzt sein konne, eine Entwicklungsdimension ungerechtfertigt
isolieren. In der Tat gibt es in den landwirtschaftlichen Betriebsformen eine
unerwartet grofle Kontinuitit — insbesondere hinsichtlich der gemeinschaftli-
chen Bewirtschaftung durch die LPG-Nachfolgeeinrichtungen sowie, damit
zusammenhingend, der Betriebsgroflen, wie sie in der Vergangenheit und in
der westdeutschen Gegenwart unbekannt sind. Damit zusammenhingend
laBt sich auch — dank der Aufnahme der regionalen VdgB-Nachfolgever-
binde in den DBV — eine bemerkenswerte organisatorische Kontinuitit auf
der Ebene der Interessenvermittlung beobachten.

Es gibt aber auch unter diesen Bedingungen eine erhebliche Diskontinui-
tit der Governance-Strukturen, die die Vorstellung einer transformations-
tibergreifenden Identitidt des Sektors zumindest problematisch erscheinen
laBt. Die Nachfolger der LPG — sei es in Form der eG, der GbR, oder der
GmbH - stehen zwar in deren Kontinuitét durch die gemeinschaftliche Wirt-
schaftsweise und in Ansitzen durch die Betriebsgrolen. Aber die Veridnde-
rung ist nicht nur eine der Rechtsform, sondern sie mufl zugleich als eine
einschneidende Funktionsveridnderung beschrieben werden.

40 Das bestitigte sich ein weiteres Mal, als Ende 1996 der vom Deutschen Landbund (einem
Verband von Wieder- und Neueinrichtern) betriebene und von den Koalitionsfraktionen
im Bundestag unterstiitzte Versuch, die Abfindung ausgeschiedener LPG-Mitglieder durch
eine erneute Novellierung des LAnpG wieder aufzurollen, angesichts des geschlossenen
Widerstands der ostdeutschen Lénder im Vermittlungsausschul3 scheiterte (SZ vom 14./
15.12.1996, 16.12.1996; Handelsblatt vom 16.12.1996).



356 Teil IV - Produzierende Sektoren

5.1 Funktionale Schrumpfung des Agrarsektors und regionale
Implikationen

Im Einigungsproze gingen zunéchst die sozial- und infrastrukturpolitischen
Funktionen der LPG und VEG verloren. Die Kindergirten gingen in kom-
munale Trigerschaft liber, wenn sie nicht einfach geschlossen wurden, und
auch Funktionen wie der Stralenbau wurden kommunalisiert, wihrend die
Betriebe sich auf ihre Primérproduzentenrolle konzentrierten.

In diesem Zusammenhang wurde des weiteren die Integration der lokalen
Servicefunktionen, etwa der Landmaschinentechnik, der Baubrigaden oder
der Sozialeinrichtungen, weitgehend riickgiingig gemacht. So wechselten die
Mechaniker der LPG oft in die sich ausbildenden lokalen kleinen Hand-
werksbetriebe wie zum Beispiel Automechanikerwerkstitten, die den LPG-
Nachfolgebetrieben ihre Dienste anbieten, und die technischen Betriebsteile
sowie die Baubrigaden wurden ausgegliedert. Der Abbau dieser ausgeprig-
ten Fertigungstiefe vollzog sich aber — anders als bei der Industrie, wo die
THA entsprechende Entscheidungen von auflen her traf — ausschlieBlich auf
der Ebene der Genossenschaften selbst, die diese Funktionen aus betriebs-
wirtschaftlichem Kalkiil ausgliederten. Es gibt zwar heute auch eine Reihe
von LPG-Nachfolgeunternehmen, die erneut technische Serviceeinrichtun-
gen aufgebaut haben. Man kann aber insgesamt festhalten, dal der Agrar-
sektor unter dem Druck von Marktprozessen funktional geschrumpft ist.

Gleichzeitig brachen im Laufe des Vereinigungsprozesses die einstmals
festgefiigten Primérproduzenten-Verarbeiternetzwerke weitgehend weg. Zum
einen sind viele Verarbeitungsbetriebe in Liquidation (z.B. Schlachthéfe),
zum anderen konkurrieren je Betrieb mehrere Aufkéufer, so daf} Preise zu-
nehmend von Marktprozessen bestimmt werden. Die einstmals vertikal hoch-
integrierten Betriebe wurden also diversifiziert.

Daraus aber folgt, dal man nicht von einer prinzipiellen Identitit des
Agrarsektors iiber die Transformation hinweg ausgehen kann. Der Agrarsek-
tor in der DDR-Wirtschaft war institutionell konstituiert, wiahrend der Agrar-
sektor in den neuen Bundeslindern — bei allen strukturellen Unterschieden
zur westdeutschen Landwirtschaft — im wesentlichen ein marktinduziertes
Phénomen ist, dessen Grenzen darum auch deutlich enger sind, als das in der
Vergangenheit der Fall war. Wie gezeigt, waren die LPG eben mehr als Pro-
duktionsgenossenschaften, sie lieBen sich vielmehr als die umfassende sozio-
okonomische Organisationsform des lidndlichen Raums verstehen. Dagegen
ist der Agrarsektor der neuen Bundesldnder ein durch Marktprozesse kon-
stituiertes Element einer sich arbeitsteilig rekonstituierenden Okonomie des
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landlichen Raums. Die daraus resultierenden strukturpolitischen Probleme
sind somit nicht mehr nur einfach sektorale Anpassungsprobleme der Agrar-
politik, sondern raumpolitische Anpassungsprobleme, die auf die Desinte-
gration der alten Sektorstruktur zuriickzufiihren sind.

5.2 Dezentrale Adaptionsstrategien

Die Probleme des Strukturumbruchs in den lindlichen Rdumen machten sich
zunéchst in erster Linie auf der regionalen und lokalen Ebene deutlich be-
merkbar. Auf der Bundesebene wurde hingegen der Wegbruch der Land-
wirtschaft als fiir die regionale Entwicklung entscheidendes Kriterium kaum
wahrgenommen. Die Problematik wurde am ehesten noch als agrarpoliti-
sches Spezifikum interpretiert, das von der Landwirtschaftspolitik zu l6sen
war. Dem weitgehenden Zusammenbruch der Versorgung der lidndlichen
Bevolkerung durch den Einzelhandel wurde im Stidtebauministerium mit
dem Programm »Nachbarschaftsladen 2000« entgegengewirkt, jedoch ohne
durchschlagenden Erfolg. Auch einzelne Programme zur Dorferneuerung
wurden aufgelegt, ohne dall ein nachvollziehbarer Zusammenhang mit der
funktionalen Schrumpfung des Agrarsektors gesehen wurde.

Die einzelnen ostdeutschen Lidnder folgten unterschiedlichen Strategien
bei der Losung dieser funktionalen Aufgabenverschiebung. Das Ministerium
fir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten (MELF) des Landes Branden-
burg verfolgte beispielsweise einen eigenstindigen »Brandenburger Weg«.
Neben der gleichwertigen Forderung der einzelnen Betriebsformen versuchte
man, die einst von LPG und VEG wahrgenommenen und inzwischen weg-
gebrochenen sozial-, kultur- und infrastrukturpolitischen Funktionen ersatz-
weise zu reintegrieren und gleichzeitig die Schaffung von auBerlandwirt-
schaftlichen Arbeitspldtzen zu fordern. Mit der »integrierten landlichen Ent-
wicklung« wurde der Versuch unternommen, in den Dérfern solche Entwick-
lungsmafBnahmen anzuregen, die frither von den Betrieben in Zusammen-
arbeit mit den oOrtlichen Réten organisiert wurden.

Die Aufgaben einer kommunalen Infrastrukturpolitik konnten fiir einige
Zeit und zum Teil bis heute von den Kommunen kaum wahrgenommen wer-
den, denn es mangelte ihnen an geschultem Personal, oder sie waren finan-
ziellen Engpiéssen unterworfen. Die einst hauptamtlichen Biirgermeister sind
durch die Funktionalreform von 1993 meist ehrenamtlichen gewichen. Auf-
grund dieser organisatorischen Beschrinkungen sah sich die Landesregie-
rung gezwungen, den Kommunen sowohl planungstechnisch als auch finan-
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ziell bei der Dorferneuerung zu helfen. Die Zustidndigkeit fiir die Dorfent-
wicklung von Dorfern mit bis zu 1.000 Einwohnern wurde im brandenburgi-
schen MELF angesiedelt, obwohl im Ministerium fiir Stidtebau, Wohnen
und Verkehr das entsprechende fachliche Know-how ressortiert. Diese au-
Bergewohnliche Losung ist sicherlich bis zu einem gewissen Grad auf die
Spezifika der regionalen Governance im Agrarsektor zuriickzufiihren.

Auch bei der Organisation des dorflichen Kulturlebens hinterlieBen die
inzwischen marginalisierten Agrarbetriebe eine Liicke, die sich die »inte-
grierte landliche Entwicklung« zu schlieBen vornahm. Durch die Bereitstel-
lung von Fordermitteln sollte dem Abwanderungsdruck aus den verédenden
Dorfern entgegengewirkt werden.

SchlieBlich wollte man durch die Foérderung von Mallnahmen zur Verbes-
serung der Marktstrukturen und zum Ausbau von Verarbeitungskapazititen
im Rahmen der »integrierten ldndlichen Entwicklung« dem Problem Rech-
nung tragen, daB} die einst engen Netzwerke aus Primdrproduzenten und Ver-
arbeitern in der Marktwirtschaft ihre Existenz einbiiften. Wegen des starken
Riickgangs der Verarbeitungskapazititen hat das Land in der »integrierten
landlichen Entwicklung« die Planung und Finanzierung von Schlachthofen
und Gemiiseverarbeitungszentren iibernommen. Insoweit tauchen hier resi-
duale hierarchische Elemente der Governance des Agrarsektors wieder auf.

6  SchluBfolgerungen

Die Resistenz des kollektivwirtschaftlichen GroBbetriebs gegeniiber den
westdeutschen agrarischen und betrieblichen Leitbildern unterscheidet die
Transformation der Landwirtschaft von der der meisten anderen Sektoren,
weil sie eine dauerhafte und potentiell konflikthafte Heterogenitit der sekto-
ralen Koordinierungsmechanismen im vereinigten Deutschland anzuzeigen
scheint, die der Landwirtschaftspolitik eine erhebliche Flexibilitit abverlangt.

Das heifit nicht, daf3 die Sektorstrukturen in Ostdeutschland unverindert
geblieben wiren. Vielmehr haben sich mit dem Einigungsproze3 auch im
Agrarsektor der neuen Bundeslidnder tiefgreifende Anpassungsprozesse voll-
zogen. Die Unterschiede in den Rechtsformen der einzelnen Betriebe, deren
Wahl im allgemeinen von vielen Zufilligkeiten bestimmt war,*' haben in

41 So ist beispielsweise die — natiirlich schwer tiberpriifbare — Behauptung zu horen, dafl LPG,
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diesem Zusammenhang nur untergeordnete Bedeutung. Unabhingig davon
sind bestimmte Trends recht deutlich. Sie lassen sich zu einem guten Teil
auf die Formel bringen, daB} die industrieformige Entwicklung der LPG zu
hochspezialisierten Einheiten — die schon in den letzten Jahren der DDR
vielfach als korrekturbediirftig angesehen wurde — teilweise riickgéngig ge-
macht wurde. Die einst sehr groBen Betriebe wechselten ihre juristische
Form und wurden stark verkleinert. Eine neue Gleichgewichtsgrof3e scheint
sich aber bei etwas iiber 1.000 ha einzupendeln, und wir haben es somit nach
wie vor mit um ein Vielfaches grofleren Betrieben zu tun als in Westdeutsch-
land. Damit einher ging ein einschneidender Abbau von Arbeitskréften bis
auf etwa ein Viertel der fritheren Beschiftigtenzahl, ein Vorgang, der ange-
sichts des iiberaus hohen Arbeitskriftebesatzes zu DDR-Zeiten wirtschaft-
lich unvermeidlich war. Die Trennung von Tier- und Pflanzenproduktion be-
steht nicht weiter, viele Betriebe haben ihre Produktion diversifiziert.

Die Governance des Agrarsektor hat sich also sehr deutlich von der Hier-
archie zuriick zum (hochgradig regulierten) Markt entwickelt. Das geschah
durch den Riickbau der LPG-Nachfolger zu spezialisierten landwirtschaftli-
chen Produktionsbetrieben mit gleichzeitiger Wiederherstellung arbeitsteili-
ger Marktbeziehungen in der landlichen Wirtschaft. Aber anders als in der
Industrie, wo die Treuhand durch die Entflechtung der Kombinate den Ab-
bau der vertikalen Integration gezielt steuerte, sind die parallelen Entwick-
lungen im Agrarsektor das Resultat marktgesteuerter Anpassungsprozesse.

Den Hintergrund fiir die spezifisch ostdeutsche Entwicklung des Agrar-
sektors bilden eigentiimliche Entwicklungspfade, in denen soziale Beson-
derheiten der jeweiligen Gesellschaft (Markte, Sozialstruktur, Ausbildungs-
system, Mentalititen) den Wandel beeinflussen (Voskamp/Wittke 1991: 18).
In dieser Sicht ist der Wandel bestimmter Produktionsformen nicht allein ei-
ne Frage technischer oder organisatorischer Innovationen. Die Beschiftigten
in der Primérproduktion der Landwirtschaft in Ostdeutschland waren keine
Allround-Bauern, sondern Spezialisten. Die Lehrberufe und die Hochschul-
ausbildung fiir den Agrarsektor ermoglichten eine starke Spezialisierung und
Ausdifferenzierung der Berufswahl. Melker, Pflanzenziichter, Traktoristen
oder Mechaniker hatten keine betriebswirtschaftlichen Kenntnisse, wie sie
fiir den Betrieb eines erfolgreichen Familienunternehmens notwendig sind.
Weder hatten Traktoristen grofere Kenntnisse iiber die Tierzucht, noch

die von westdeutschen Rechtsanwiilten beraten wurden, sich eher in GmbHs als in einge-
tragene Genossenschaften umwandelten. Vgl. auch Mittelbach (1992: 40). Zu den Vari-
anten der Umwandlungsprozesse s. Augustin (1994: 335ff.).
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konnten Tierziichter Pflanzen anbauen. Dariiber hinaus war die Industriali-
sierung in der Landwirtschaft mit geregelten Arbeitszeiten, geregelten Ein-
kommen und Jahresurlaub kaum mit dem agrarpolitischen Leitbild des ein-
zelbéduerlichen Familienbetriebs in Einklang zu bringen, das sich ja auch
durch ein erhebliches Maf} an »Selbstausbeutung« auszeichnet. Schlie3lich
stellte sich schnell heraus, da3 die Landwirtschaft als Arbeitsmarkt und im
bezug auf die Wertschopfung in weiten Teilen des Landes marginalisiert
werden wiirde. Beispielsweise wurden in Brandenburg zwischen 1989 und
1993 fast 80 Prozent der Arbeitskrifte der Landwirtschaft abgebaut (Niesler
1994). In einer solchen Situation waren Investitionen in die Wieder- oder
Neueinrichtung eines Familienbetriebs hochgradig risikobehaftet.

Kurz: Die Kombination aus residualen Eigentumstiteln, marktinduzierten
okonomischen Nutzenkalkiilen, beruflicher Spezialisierung und individueller
Risikoaversion hat zum einen die Grenzen fiir die staatliche Steuerungsfi-
higkeit gezogen, zum anderen die Existenz gemeinschaftlich betriebener
Landwirtschaft gesichert und das damit verbundene individuell perzipierte
Risiko gemindert. Die Kontinuitdtselemente in der Governance des Agrar-
sektors lassen sich somit aber auch am plausibelsten erkldren, wenn man das
Zusammenspiel von Veridnderungen des institutionellen Rahmens auf der
Makroebene mit individuellen 6konomischen Anpassungskalkiilen innerhalb
eines durch soziale Embeddedness charakterisierten lokalen Kontextes auf
der Mikroebene ins Blickfeld nimmt. Dagegen wird man die Erkldrungskraft
der eingangs erwéhnten einflu3- oder gar verschworungstheoretischen Hy-
pothesen, die ja ohne die (hochst unplausible) Annahme einer Komplizen-
schaft von BMELF und DBV nicht auskommen, sehr skeptisch einschitzen
miissen.*?

42 Fiir RuBland hat eine so ausgewiesene Kennerin der Agrarentwicklung wie Sheila Fitzpa-
trick (1994: 379f.) die Persistenz gemeinschaftlicher Betriebsformen ebenfalls aus dem
Zusammenspiel von individuellem Kalkiil und kulturellen Prigungen erklirt, freilich in
krall abwertenden Wendungen: Die Beendigung der seit Stalin hergebrachten ungerechten
Behandlung der Kolchosbauern in der Breschnew-Periode habe dazu gefiihrt, dafl »signs
of the welfare state were everywhere in evidence. The kholkhozniks had achieved their
long-sought goal of almost total risk avoidance ... It is little wonder, then, that when the
call finally came for peasants to leave the shackles of the kholkhoz and strike for the brave
new world of independent capitalist farming, the response was a dull silence ... The
kholkhoz outlasted the Soviet system that produced it ...; and the >serf< mentality of
kholkhozniks survived after the state coercion that generated it had been replaced by state
handouts«.
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»Modell Deutschland« am Scheideweg:
Die verarbeitende Industrie im Sektorvergleich

Roland Czada

Der industrielle Umbau unterscheidet sich wesentlich von anderen sektoralen
Transformationspfaden. Neben Unterschieden, die im Vergleich zu staatsna-
hen Sektoren besonders hervortreten, gibt es weitere Differenzen zwischen
einzelnen Industriezweigen. Im folgenden werden diese Unterschiede vor
allem aus variablen Problemlagen und politischen Steuerungsbedingungen
erklart. Nach einer Fundierung der Fragestellung und der Darstellung we-
sentlicher Probleme und Rahmenbedingungen der Industrietransformation
beschiftige ich mich mit deren Ergebnissen und Eigenheiten im Vergleich zu
staatsnahen Sektoren. Darauf folgt die Analyse von zwei charakteristischen,
jedoch in wesentlichen Merkmalen voneinander abweichenden Transforma-
tionsverldufen der Stahlindustrie und des Maschinenbausektors. Schlielich
sollen die hieraus gewonnenen Ergebnisse mit Besonderheiten der Werften-
transformation konfrontiert werden, um so den Stellenwert systemischer
Sachzwinge und politischer Interessenkonstellationen im Vergleich heraus-
zuarbeiten. Ein abschliefender Teil gilt der Ideologie und Praxis sektoraler
Strukturpolitik im Vereinigungsprozefl sowie ihren moglichen Auswirkun-
gen auf kiinftige Entwicklungen in der politischen Okonomie der Bundes-
republik.

1 Wirtschaftstransformation als Forschungsgegenstand

Die meisten sektoralen Transformationspfade waren durch den Einigungs-
vertrag und frilhe Abmachungen der maflgeblichen westdeutschen Akteure
vorausbestimmt. Auf dieser Basis wurden die Sektorstrukturen im For-
schungs- und Hochschulwesen, im Rundfunk und Telekommunikationsbe-
reich oder im Gesundheitswesen der neuen Bundesldnder noch im Vereini-



366 Teil IV - Produzierende Sektoren

gungsjahr 1990 nach dem Vorbild der Bundesrepublik umgebaut. Dagegen
blieben sie in vielen Industriebereichen bis weit in die neunziger Jahre of-
fen.! Im Unterschied zu staatsnahen Sektoren enthalten die Regelwerke der
Vereinigungspolitik kaum Vorgaben zur Transformation und kiinftigen Ge-
stalt marktnaher Wirtschaftsbranchen. Die GroBe und der kiinftige Stellen-
wert einzelner Industriezweige konnten — da man die sozialistische Planwirt-
schaft iiberwinden wollte — nicht politisch verfiigt werden, und sie konnten,
solange funktionsfahige Mirkte fehlten, ebensowenig von 6konomischen
Wettbewerbsmechanismen geschaffen werden.

Das Treuhandgesetz und der Einigungsvertrag iibertrugen die Aufgabe
des okonomischen Umbaus ohne néhere Ausfiihrungsbestimmungen auf die
Treuhandanstalt (THA). Sie stand im Zentrum einer industriellen Lenkungs-
struktur, die auf dem Weg von der fritheren sozialistischen Kombinatsorga-
nisation zu einer marktwirtschaftlich konstituierten Branchengliederung als
institutionelle Zwischenlosung fungieren sollte. Als Eigentiimerin der Indu-
strieunternehmen konnte sie den Zuschnitt und die Grofe kiinftiger Indu-
striesektoren beeinflussen. Sie war allerdings gehalten, den sektoralen Um-
bau gerade nicht durch aktive Strukturpolitik zu bewerkstelligen, sondern auf
dem Weg der Privatisierung.? Thre strukturpolitischen Moglichkeiten blieben
aus zahlreichen, noch zu erértenden Griinden begrenzt.

Auch die Beteiligungsunternehmen der Treuhandanstalt waren aufgrund
vielfiltiger Einschriankungen ihrer Handlungsfihigkeit kaum in der Lage,
sich selbst zu vernetzen, um auf diese Weise die Bildung von Teilmérkten,
sektoralen Wirtschaftsstrukturen und Regelsystemen voranzubringen. Daher
konnten sich die Grenzverldufe, GroBBenverhiltnisse und dauerhaften Bezie-
hungsstrukturen, die einen Industriesektor ausmachen, erst herausbilden, als

1 Dies gilt insbesondere fiir sektorale Leistungsstrukturen. Der Begriff bezeichnet im Unter-
schied zur institutionellen Regelungsstruktur »alle Einrichtungen, die unmittelbar der Er-
bringung der Leistung eines Sektors dienen« (Mayntz/Scharpf 1995: 17). Im wesentlichen
wird die Leistungsstruktur durch technische und 6konomische beziehungsweise finanzielle
Akteurbeziehungen bestimmt, wihrend mit Regelungsstrukturen die politisch-institutio-
nelle, insbesondere rechtliche Konstitution von Sektoren gemeint ist. Zur Struktur der Lei-
stungserstellung zihlen unter anderem Marktstrukturen (Zahl der Marktteilnehmer und ihre
Organisationsformen), die Leistungsfinanzierung (Marktpreise, Beitrdge, Gebiihren, Steu-
ern), die Art der bereitgestellten Giiter (homogene, diversifizierte) und des Leistungskon-
sums (individuelle, kollektive Nachfrage, subventionierte Inanspruchnahme etc.).

2 Die Treuhandanstalt iibernahm im Friithjahr 1990 nahezu die gesamte Wirtschaft des da-
mals noch sozialistischen ostdeutschen Staates: 45.000 Betriebsstitten in 8.000 Firmen mit
zusammen vier Millionen Beschiftigten (vgl. Czada 1993, 1995; Kemmler 1994).
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die maBgeblichen Akteure — handlungsfihige und iiberlebensfihige Unter-
nehmenseinheiten — konstituiert waren. Die Herausbildung von Wirtschafts-
sektoren korrespondiert insofern mit der Schaffung von Eigentumsrechten,
vorzugsweise auf dem Wege der Privatisierung. Wo dieser Prozel} rei-
bungslos vonstatten ging, waren auch die entsprechenden Sektortransforma-
tionen rasch abgeschlossen. Die Erkldrung unterschiedlicher Transformati-
onsverldufe in marktnahen Wirtschaftszweigen hat deshalb an der Analyse
von Prozessen der Privatisierung und Vermodgenszuordnung anzusetzen.

Wihrend bei Privatisierungen im Westen Sektorzugehdorigkeit, Branchen-
kenntnisse und Marktbeziehungen einen Grofiteil des Wertes von Unterneh-
men ausmachen, fiihrten Privatisierungen in Ostdeutschland meist dazu, daf3
bestehende Netze zerrissen wurden (Albach 1993). Die Unternehmen muf3-
ten sich im PrivatisierungsprozeB sektoral neu verorten und untereinander
neue Beziehungsnetzwerke aufbauen. Dies war notig, weil die DDR-Indu-
strie eigentiimliche, fiir marktwirtschaftliche Transaktionen untaugliche Sek-
torzuschnitte aufwies. Die sektoralen Lenkungsmechanismen richteten sich
nach der Zugehorigkeit von Betrieben zu Kombinaten und Industrieministe-
rien. Zum Beispiel war der Kraftwerksanlagenbau nicht dem Maschinen-
und Anlagenbau, sondern dem Ministerium fiir Kohle und Energie zugeord-
net. Ahnlich war fiir den Chemieanlagenbau das Ministerium fiir Chemie zu-
stindig. Anders als die funktionale, von technischen Verfahren, Produkt-
eigenschaften und Marktbeziehungen bestimmte Branchengliederung der
Bundesrepublik fand sich die DDR-Industrie in Segmente aufgeteilt, deren
Austausch untereinander begrenzt blieb.> Der Handlungsspielraum von
Unternehmen war durch die geschlossene Struktur der Wirtschaftsverwal-
tung vorgegeben. Diese politisch verfiigte industrielle Sektorstruktur konnte
schwerlich ohne entsprechende UmbaumalBnahmen — oder Zerstérungen —
mit der Wirtschaft der Bundesrepublik vereinigt werden.

Die zwischen Ost und West bestehende Differenz von Sektorstrukturen
war in der Regel um so kleiner, je staatsnaher diese Sektoren in der Bundes-
republik organisiert waren. Staatsnahe oder kartellformig organisierte Wirt-
schaftsbereiche wie die damalige Bundesbahn, der Bergbau, die Kaliindu-
strie, die Post oder die Telekommunikation konnten mit &hnlich zugeschnit-
tenen DDR-Sektoren reibungslos vereinigt werden. Die Transformation der

3 Segmentdre Differenzierung basiert auf dem Prinzip eines sich selbst versorgenden »ge-
schlossenen Hauses«, wihrend funktionale Differenzierung arbeitsteilige Kooperations-
strukturen hervorbringt.
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iibrigen Wirtschaftszweige unterlag dagegen oft problematischen Rahmen-
bedingungen — unklaren Zustindigkeiten, umstrittenen Eigentumsrechten,
Konflikten zwischen Regelsystemen —, die von den Verhiltnissen in staatli-
chen und staatsnahen Sektoren gravierend abwichen. Dies hat vor allem da-
mit zu tun, daB sie sich dauerhaft nur marktkonform, als sektoral mehr oder
weniger organisiertes Geflecht von wettbewerbsfiahigen Unternehmen, kon-
stituieren konnten. Wenn also im Vergleich der Transformation marktnaher
Sektoren Differenzen auftreten, dann wire dies folgerichtig auf die unter-
schiedliche 6konomische und institutionelle Verfassung von Teilmérkten zu-
riickzufiihren. Die Beispiele des Einzelhandels (Jacobsen in diesem Band)
und der Banken (Caragiuli in diesem Band) zeigen die Richtigkeit dieser
These: Unter giinstigen 6konomischen Voraussetzungen wurden marktnahe
Sektoren nicht langsamer, sondern noch rascher als staatsnahe Sektoren nach
dem Vorbild der Bundesrepublik umgebaut. Marktnihe und die Notwendig-
keit der Schaffung von Eigentumsrechten durch Privatsierung bedeuten also
nicht zwangsldufig spit einsetzende, ergebnisoffenere und von politischer In-
tervention bestimmte Transformationsverldufe. Vielmehr zeigt sich der Zu-
sammenhang von Privatisierung und Politisierung erst in sektoralen Trans-
formationskrisen. Parteipolitik und Regierungsstrukturen der neuen Lénder
bis hin zur europidischen Ebene erkldren krisenhafte sektorale Transforma-
tionsverldufe, wihrend sie auf andere innerhalb der privatwirtschaftlichen
Sphire kaum nennenswerten Einfluf} hatten.

Grob unterteilt konnen auf der Basis der in diesem Band versammelten
Sektorstudien drei Gruppen von Wirtschaftssektoren mit je eigener Trans-
formationstypik unterschieden werden: groBtechnische Infrastruktursektoren
(Robischon, Richter und Konig/Heimann in diesem Band), Dienstleistungs-
branchen (Caragiuli, Jacobsen und Kapitza in diesem Band) und die verar-
beitende Industrie.

Der marktwirtschaftliche Umbau der Dienstleistungssektoren Handel und
Banken verlief rasch und beinhaltete im wesentlichen eine Gebietserweite-
rung fiir die westdeutschen Anbieter. Soweit Anderungen der Leistungs-
struktur eintraten, waren sie nicht in erster Linie vereinigungsbedingt: Wenn
sich etwa der Handel in Einkaufszentren und bevorzugt in Randgebieten der
Stddte ansiedelte, so war dies keine ostdeutsche Eigenheit, sondern die Aus-
weitung einer Marktentwicklung, die so auch auf Westdeutschland zutrifft.
Die Investoren konnten allerdings diesem Trend in den neuen Bundeslidn-
dern ungehemmt folgen, wihrend sie in Westdeutschland mit politischem
Widerstand der Kommunen rechnen muften. Die Ursache verinderter Lei-
stungsstrukturen 146t sich insofern nicht sektoral isolieren, sondern hingt mit
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Veridnderungen in anderen Tranformationsfeldern wie etwa dem der Kom-
munalverwaltung zusammen (vgl. Jacobsen in diesem Band).*

Grofitechnische Infrastruktursektoren wie Telekommunikation, Energie-
versorgung und Wasserwirtschaft stellen quasi-offentliche, weitgehend netz-
gebundene Giiter bereit. Sie sind vergleichsweise staatsnah organisiert.> Re-
gulative Vorgaben, offentliche Direktbeteiligungen und vor allem die kar-
tellformige Selbstorganisation erdffneten zum Beispiel im Energiesektor die
Moglichkeit von Verhandlungen, die in vielen Industriesektoren nicht gege-
ben war (vgl. Richter in diesem Band). Noch interventionsfreundlicher sind
reine Monopolstrukturen wie der Kalibergbau, dessen Transformation durch
einen einzigen umfangreichen Privatisierungsvertrag der Treuhandanstalt
mit dem westdeutschen Unternehmen »Kali und Salze« geregelt wurde. Wie
der Dienstleistungssektor profitierten im iibrigen die Infrastruktursektoren
von einer ihnen eigenen regional und lokal gebundenen Nachfrage (Wegner
1996: 18): Die Unternehmen mufiten vor Ort investieren, um ihre Kunden
bedienen zu konnen.

In krassem Gegensatz dazu stehen marktnahe Industriesektoren wie der
Maschinenbau sowie marktnah organisierte, einer kollektiven Mengenregu-
lierung unterworfene, sogenannte sensible Branchen wie die Stahl- und
Schiffbauindustrie. Sie produzieren Giiter, die weltweit gehandelt werden
und nach Vorstellungen der Treuhandanstalt die Exportbasis der neuen Bun-
deslidnder bilden sollten. Ihr Umbau hatte zum Ziel, vergleichsweise ineffizi-
ente Unternehmens- und Sektorstrukturen so zu modernisieren, daf}l sie im
globalen Wettbewerb bestehen konnten. Die Transformationsaufgabe der
Treuhandanstalt bestand zunehmend darin, nicht nur private, sondern in er-
ster Linie iiberlebensfihige Unternehmen zu schaffen. Das ehrgeizige Ziel
eines raschen industriellen Autholprozesses ist indessen — wenn man die
Diskrepanz von Erwartung und Erfolg intersektoral vergleicht — von allen

4 Im Handel hat sich die weltweit in Ausbreitung begriffene Strategie des »lean selling« in
kooperativen Handelssystemen und filialisierten GroBunternehmen so stark durchgesetzt,
da3 Ostdeutschland inzwischen zum Vorbild fiir eine sektorale Reorganisation West-
deutschlands geworden ist (DIW 1995: 75-76). Dies ist ein marktstrategisches Konzept,
das sich durchsetzte, weil die Kommunen ein exzessives Flichenwachstum in Randlagen
nicht nur geduldet, sondern vielfach auch gefordert haben (DIW 1995: 68—73; Beitrag von
Jacobsen in diesem Band).

5 Die Charakterisierung ihrer Produkte als quasi-6ffentliche Giiter ist nicht in erster Linie
technisch gemeint, wie es die Theorie »natiirlicher Monopole« nahelegt. Sie griindet viel-
mehr in einem offentlichen Versorgungsauftrag, gesetzlich niedergelegten Kontrahie-
rungszwingen und einer regulativen Staatsaufsicht, mit denen die Politik auf dem Ent-
scheidungsweg in private Verfiigungsrechte zugunsten von Konsumenten eingreift.
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Transformationszielen am wenigsten erreicht worden (Hoffmann 1993; Weg-
ner 1995, 1996; Welfens 1996).

Insgesamt zeigen selbst die Transformationsverldufe benachbarter Wirt-
schaftszweige der verarbeitenden Industrie gravierende Unterschiede, die
das Bild eines einheitlichen Ubergangs in marktwirtschaftliche Verhiltnisse
verblassen lassen. Im ndchsten Abschnitt versuche ich, die wesentlichen Er-
klarungen fiir diese Unterschiede und dabei den Stellenwert politischer, 6ko-
nomischer und institutioneller Erkldarungsfaktoren vergleichend darzustellen.

2 Besonderheiten marktnaher Sektoren im Vergleich

Als »Sektor« bezeichnen wir eine Struktur politischer und konomischer
Austauschbeziehungen, die sich um eine Klasse von Giitern oder Dienstlei-
stungen gebildet hat (vgl. die Einleitung von Lehmbruch in diesem Band).
Entsprechend konnen Sektoren durch ihre Grofle und Grenzverldufe be-
stimmt werden. Die Standardklassifikation des Statistischen Bundesamtes
und das Verzeichnis der Wirtschaftszweige der Bundesanstalt fiir Arbeit be-
schreiben Sektoren, indem sie die zugehorigen Giiter und Dienstleistungen
aufzdhlen und auf dieser Grundlage Daten, etwa zur Sektorgrofle gemessen
an Beschiftigung, Produktionsvolumen, Investitionen und Wertschopfung,
erheben. Mifit man nun den sektoralen Strukturwandel an der Entwicklung
der Beschiftigung, so sind fiir die neuen Bundeslénder bereits in den ersten
Jahren nach der deutschen Vereinigung dramatische Veridnderungen in eini-
gen Sektoren sowie insgesamt eine erstaunliche intersektorale Variabilitéit
festzustellen. Die Besonderheit der Industrietransformation offenbart sich
am deutlichsten durch GréBenveridnderungen im Vergleich zum Staatssektor
und staatsnahen Sektoren (Tabelle 1).

Die Ubersicht zeigt besonders hohe Beschiftigungsverluste in einzelnen
Branchen des verarbeitenden Gewerbes, einen moderaten Abbau im Staats-
sektor und Zugewinne in privaten Dienstleistungssektoren. Weitere Indikato-
ren wie Produktionsvolumen, Wertschopfung und Ertragslage bekriftigen
den Eindruck einer fiir die meisten Industriebranchen abwirts gerichteten
Entwicklung, die von den Betroffenen im Osten und Kritikern im Westen als
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Tabelle 1 Beschéftigungsverdnderungen ausgewéhlter Sektoren
(Beschdftigte in Tausend)?

West Ost
Maschinenbau 1990 1.072,0 418,0
1994 880,8 79,8
Elektrotechnik 1990 1.109,0 277,0
1993 945,4 61,3
Landwirtschaft 1989 662,7 889,00
1993 579,3 196,2
Chemieindustrie 1990 606,0 161,0
1993 557,3 107,6
Offentlicher Dienst (Lander und Gemeinden) 1991 3.272,0 675,6
1994 3.277,0 565,7
Handel (GroB- und Einzelhandel) 1990 3.047,0 675,0
1994 3.267,0 581,0
Gesundheitswesen 1990 195,3 42,5
1993 216,9 43,1
Banken 1990 645,2 52,0
1993 684,6 69,5

a Aufsteigend von der Branche mit dem hdéchsten Beschaftigungsverlust im jeweils angegeben
Zeitraum (meist zwischen 1990 und 1993). Die Daten sind aufgrund unterschiedlicher Sektor-
abgrenzungen und Erhebungsmethoden zwischen Ost und West sowie zwischen den Bran-
chen nicht exakt vergleichbar. Zudem wird durch die Einbeziehung von Arbeitnehmern in 6f-
fentlich finanzierten Beschéftigungsgesellschaften ein zu optimistisches Bild vermittelt. Die
Daten zeigen aber die stark variierende Sektorentwicklung in den neuen Bundeslandern so-
wie die Gewinner und Verlierer dieses Prozesses sehr deutlich.

b Landwirtschaftliche Produktionsgenossenschaften (LPG).

Quellen: Landwirtschaft Ost 1989: Statistisches Amt der DDR (1990: 36); Offentlicher Dienst:
Wollmann (1996: 98, 99, 104); sonst: StBA (1991, 1994, 1995). Aus Vereinheitlichungsgrinden
wurden soweit moglich Daten des Statistischen Bundesamtes zugrundegelegt (Statistisches
Jahrbuch der Bundesrepublik Deutschland, telefonische Auskiinfte der Fachreferate), auch wenn
andere Institutionen detailliertere Angaben enthalten. So veréffentlichte das Institut der Deut-
schen Wirtschaft (IW 1992, 1994) eigene Daten zur Beschéftigung in den Sektoren Maschinen-
bau und Elektrotechnik, die fur die neuen Bundeslander von denen des Statistischen Bundes-
amtes gravierend abweichen. Nach IW-Angaben waren 1993 im Maschinenbau der neuen Bun-
deslander nur noch 38.300 Arbeitnehmer beschéftigt. Die Abweichung ist unter anderem da-
durch begriindet, daB das IW Arbeitnehmer in Beschéaftigungsgesellschaften nicht mitz&hlt.
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»Plattmachen« bezeichnet wird.® Besonders »die einstigen Vorzeigebranchen
der DDR-Wirtschaft im Investitionsgiiter- und Chemiebereich muflten bei-
spiellose EinbuBlen hinnehmen« (Wegner 1996: 18). Was sind die Ursachen
dieser Unterschiede? Die Beantwortung dieser Frage hat sachliche, interes-
senpolitische und institutionelle Faktoren zu beriicksichtigen. Bereits die
sachliche Problemsituation variierte nach Sektoren, und ebenso variierten
Interessenkonstellationen, Zustdndigkeitsstrukturen und die Ressourcenaus-
stattung der beteiligten Akteure.

Eine besondere Problematik der Transformation von Industriesektoren
liegt darin, dal} sie stirker von allgemeinen, sektoriibergreifenden und poli-
tisch kaum steuerbaren 6konomischen Rahmenbedingungen abhingt als die
Transformation staatsnaher Sektoren. Der industrielle Umbau folgt nicht nur
der sektoralen Institutionenlogik einzelner Wirtschaftsbranchen, sondern ei-
ner allgemeinen Marktlogik, die politischem Handeln viel engere und vor
allem anders geartete Grenzen setzt, als dies in staatsnahen Sektoren der Fall
ist. Die wesentlichste Restriktion erwuchs sogar aus einer Zwangslage, die in
der Initialphase der deutschen Vereinigung von den mal3geblichen Akteuren
selbst geschaffen wurde. Wihrend der Ubergang von der Plan- zur Markt-
wirtschaft in den librigen postsozialistischen Reformstaaten von einer fort-
schreitenden, in Mallen durchaus steuerbaren Integration in die Weltwirt-
schaft begleitet war (vgl. Riese 1996: 163), wurde die DDR-Wirtschaft durch
die Wéhrungsunion mit der Bundesrepublik drei Monate vor der staatsrecht-
lichen Vereinigung schlagartig dem globalen Wettbewerb ausgesetzt. Die
marktwirtschaftliche Schocktherapie und die spiteren Moglichkeiten einer
institutionellen Integration der beiden Volkswirtschaften stehen dabei in un-
trennbarem Zusammenhang.

Durch die zeitliche Vorschaltung der 6konomischen vor die politische und
staatlich-administrative Vereinigung wurden eine Reihe alternativer Trans-
formationspfade fiir immer versperrt (Hoffmann 1993; vgl. Singer 1992).
Insbesondere standen fiir den » Aufbau-Ost« bestimmte politische Steuerungs-
instrumente nicht zur Verfiigung. Hierzu zéhlen Instrumente der Wihrungs-
politik, der AuBenwirtschaftspolitik, der Industriestrukturpolitik, der Tarif-

6 Eine Ubersicht zur Entwicklung dieser Indikatoren bieten die Strukturberichte der Wirt-
schaftsforschungsinstitute zum Aufbau-Ost: DIW: Strukturwandel im ProzeB der deut-
schen Vereinigung, Standortberichterstattung 1992, Beitrige zur Strukturforschung, Heft
136, Berlin 1992; HWWA-Institut fiir Wirtschaftsforschung: Strukturbericht 1991, Ham-
burg 1991; Institut fiir Weltwirtschaft: Strukturbericht 1994; Standort Deutschland —
strukturelle Herausforderung im Neuen Europa, Kieler Studien Nr. 265, Tiibingen 1994.
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politik. Uber sie konnte nach der staatsrechtlichen Vereinigung jeweils nur in
der Art verfiigt werden, wie sie sich iiber Jahrzehnte hinweg nach westdeut-
schen Bediirfnissen entwickelt hatte. Sie an die Problemlagen im Osten an-
zupassen war nicht moglich. Dies hatte nicht vornehmlich organisatorische
Griinde, wie gelegentlich vermutet wurde. Institutionelle Tragheiten konnten
gerade in der Vereinigungspolitik vielerorts iiberwunden werden (Czada
1994). Vielmehr waren es sachliche Widerspriiche und Inkompatibilititen so-
wie Interessenkonflikte, die den politischen Handlungsspielraum einschriank-
ten. So sehr etwa protektionistische MaBnahmen die weltwirtschaftliche An-
passung der neuen Bundeslidnder im Sinne einer nachholenden Modernisie-
rung ertriglicher und vielleicht auch insgesamt erfolgreicher gemacht hitten,
so sehr hitten sie gesamtdeutschen Interessen an einem freien Welthandel
geschadet. Die Bediirfnisse zweier im Welthandel vollig unterschiedlich
positionierter Wirtschaftsriume konnten nicht durch eine Politik gleichzeitig
erfiillt werden.

In dem — gemessen an anfidnglichen Erwartungen — eindeutigen Miler-
folg der industriellen Transformationspolitik liegt eine folgenreiche Tragik,:
einmal, weil gerade hier die Uberlegenheit des westdeutschen Vorbilds am
deutlichsten hervortreten sollte, zum zweiten, weil ein Scheitern des indu-
striellen Aufbau-Ost das Erreichte in allen anderen Sektoren in Frage stellt.
SchlieBlich, drittens, bedeutet die Krise der Industrietransformation, daf} die
ungewollte Politisierung von Mirkten fortdauert oder sogar zunimmt — mit
fiskal- und ordnungspolitischen Auswirkungen, die das auf industrielle Mo-
dernisierung und sozialen Ausgleich gebaute »Modell Deutschland« der
Nachkriegszeit beenden konnten.

Ohne eine breite okonomische Basis im produzierenden Gewerbe scheinen
die Infrastrukturinvestitionen im Verkehrs-, Energie-, Bildungs- und Kommu-
nikationswesen der neuen Bundeslinder iiberzogen und 6konomisch nutzlos.
Sie belasten die offentlichen Haushalte und erhohen die Staatsverschuldung,
solange die erhoffte Wachstumsdividende aus dem industriellen Aufbau-Ost
ausbleibt. Da nur wenige Firmen den schockartigen Strukturwandel unbe-
schadet iiberstanden haben und viele auch im siebten Jahr der Vereinigung
noch nicht aus eigener Kraft am Markt bestehen konnten, erwies sich die
Transformation der Industrie als langwierige, kostentrichtige, entgegen an-
finglicher Absicht hochpolitische Aufgabe, die neben der Bundesregierung’

7 Die Bundesregierung richtete sich 1996 auf einen Zeithorizont von mindestens 15 Jahren
ein bis der Gleichstand zum Westen erreicht ist (SZ vom 20.9.1996), wihrend der séichsi-
sche Ministerprisident Biedenkopf 70 Jahre veranschlagte (Die Welt vom 20.9.1996).
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einschlieflich der Treuhandanstalt zunehmend die neuen Bundeslédnder und
die europdische Ebene belastete.

Wo in marktnahen Sektoren 6konomische Unsicherheiten gering waren
wie im Handel und Bankenbereich blieb die Politik weitgehend unbeteiligt.
Dies zeigt, welche Bedeutung 6konomische Faktoren fiir den Verlauf markt-
naher Transformationsprozesse hatten. Wenn man von den politischen Basis-
institutionen einer Marktwirtschaft wie Eigentumsgarantie, Vertragsfreiheit
und dhnlichen Rahmenbedingungen absieht, kommen in marktnahen Sekto-
ren politische Erkldarungsfaktoren erst ins Spiel, wenn die Transformation
problematisch wird und daher politischen Interventionsbedarf hervorruft.
Auch der Umbau von Industriesektoren sollte zundchst durch die Treu-
handanstalt nur eingeleitet und dann auBerhalb der Politik von privaten Inve-
storen bewerkstelligt werden, bis hin zu einem selbsttragenden Aufschwung.
Je weniger dieses Konzept zum Erfolg fiihrte, um so mehr wurde die Indu-
strietransformation zum Problem einzelner Politikbereiche: der Arbeitsmarkt-
politik, Tarifpolitik, Sozialpolitik, Rentenpolitik (Vorruhestandsregelung)
sowie insgesamt der Wirtschafts- und Industriepolitik, die wiederum europa-
politische und ordnungspolitische Aspekte einschlo. Das Sektorkonzept
reicht insofern zur Erkldrung von Transformationsverldufen nicht aus. Viel-
mehr verlagerte sich die Bewiltigung des industriellen Umbaus zunehmend
auf Politikfelder (vgl. zur Unterscheidung von Sektoren und Politikfeldern
die Einleitung von Lehmbruch in diesem Band). Hier wurden die Probleme
zunichst so bearbeitet wie dhnliche Strukturkrisen etwa des Schiffbaus oder
der Stahlbranche in Westdeutschland: mit der »Produktivititspeitsche« einer
Hochlohnpolitik, mit kompensatorischer Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik
und mit enormen staatlichen Restrukturierungshilfen.

3 Politische Probleme der Industrietransformation

Bei der Industrietransformation sind fiinf Problemkreise hervorzuheben, die
den Aufbau-Ost von westdeutschen Erfahrungen industrieller Strukturpolitik
deutlich unterscheiden:

1. die Tatigkeit der Treuhandanstalt als Transformationsagentur;

2. das Unvermogen der neuen Liander in der Wirtschaftsstrukturpolitik;

3. Verdnderungen herkommlicher Konfliktregelungsmuster zwischen Ge-
werkschaften und Arbeitgebern;
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4. die Entstehung eines zweiten Arbeitsmarktes im Gefolge einer Krise der
Industrietransformation;

5. die aus den Kosten des industriellen Aufbaus resultierenden finanziellen
Grenzen der Staatsintervention.

Im folgenden werde ich auf die Punkte eins bis drei im einzelnen, auf die
Punkte vier und fiinf jedoch nur am Rande eingehen. Die hier angesprochene
Arbeitsmarkt- und Finanzkrise der neuen Bundeslédnder ist ndmlich nicht Ur-
sache, sondern Folge von, gemessen an ihrem Anspruch, millungenen sek-
toralen Transformationspolitiken. Als ursdchliche Hemmnisse kommen Fi-
nanzierungsprobleme erst in spiteren Phasen der Vereinigungspolitik zum
Tragen. Die Finanztransfers in die neuen Bundeslinder waren namlich bis
1995 so reichlich, daf3 ein rascher Mittelabfluf3 und eine effiziente Mittel-
verwendung vielfach nicht gewihrleistet werden konnte (vgl. Czada 1995a).
Lange bevor fiskalpolitische Engpésse auftraten, erwiesen sich die Treuhand-
anstalt, die strukturpolitische Paralysierung der neuen Linder und die indu-
striellen Beziehungen als Haupthindernisse einer auf schnelle Ost-West-An-
gleichung zielenden industriellen Transformationsstrategie.

3.1 Die Rolle der Treuhandanstalt

Der Treuhandkomplex, ein Geflecht aus staatlichen und parastaatlichen In-
stanzen, politischen Koordinierungsgremien, Verbianden und Unternehmen,
das mit den politischen Programmen zum Aufbau-Ost® und aus praktischen
Alltagserfordernissen des Vereinigungsmanagements um die Treuhandan-
stalt entstanden war (vgl. Czada 1993), verkorperte ein durchaus eigenstin-
diges Gebilde institutioneller Steuerung. Einerseits lebte in der Treuhandan-
stalt die Wirtschaftsstruktur der DDR fort. Die Zugehorigkeit von Unter-
nehmen zu THA-Branchendirektoraten stand fritheren Kombinatsstrukturen

8 Diese Netzwerke entstanden um das Gemeinschaftswerk » Aufbau-Ost« (zum Beispiel re-
gionale Aufbaustibe), aus formlichen Vereinbarungen zur Zusammenarbeit von Bund,
neuen Lindern und THA, im Zusammenhang sogenannter THA-Wirtschaftskabinette und
THA-Monatsgespriche im Rahmen eines »Frithwarnsystems« zur Information der neuen
Léinder, um die sogenannte Einkaufsoffensive-Ost und um Initiativen des Bundesverbands
der Industrie zur Rekrutierung von geeignetem Leitungspersonal, um die sogenannte Ban-
kenmilliarde, in der Ludewig-Runde oder um zahlreiche Rahmenvereinbarungen, die zwi-
schen THA und Gewerkschaften geschlossen wurden, vgl. Czada (1993).
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niher als der in Westdeutschland geldufigen Branchengliederung. Versuche,
dies zu dndern, waren nicht immer erfolgreich, weil Zustdndigkeitsverlage-
rungen in der THA laufende Privatisierungsverhandlungen erheblich stéren
konnten. Die hdufige Unternehmerklage, daf} in der Treuhandanstalt stindig
Zustindigkeiten verschoben wiirden, geht auf treuhandinterne Versuche sek-
toraler Reorganisation zuriick. Meist handelte es sich um spontane, zwischen
einzelnen Direktoraten und ihren Privatisierern vereinbarte Umgruppierun-
gen. Die Struktur, nicht die Praxis, der Planwirtschaft konnte auch auf der
Ebene der THA-Niederlassungen fortleben. Die Niederlassungen befanden
sich in den 15 Bezirkshauptstddten der DDR. Zu ihrem Unternehmensbe-
stand zdhlten Mittel- und Kleinbetriebe, die oft Teile bezirksgeleiteter Kom-
binate gewesen waren. Das nachgeordnete Personal, Akten und Gebidude
einschlieBlich der Zustindigkeit fiir einzelne Unternehmen entstammten der
bezirklichen industriellen Lenkungsstruktur.

Der Treuhandanstalt die institutionelle Erbschaft der sozialistischen Plan-
okonomie anzulasten (Seibel 1995) trifft trotz aller Parallelen, die bei einem
reinen Strukturvergleich hervortreten, den Kern der Sache nicht. Bei ihr han-
delte es sich um eine durchaus eigenstindige Form industrieller Governance,
deren Handlungsregeln und Entscheidungspraxis hauptsédchlich von Gepflo-
genheiten westdeutscher Branchen und von einem einzigartigen Gemisch
aus Handlungsautonomie im Einzelfall, einer »weichen« Budgetgrenze und
vielfiltigen politischen Vernetzungen bestimmt waren. Die Treuhandanstalt
war rechtlich kein Unternehmen, obwohl sie unternehmerisch titig wurde,
und faktisch keine Behorde, obwohl sie als Anstalt des 6ffentlichen Rechts
verfalit war, am wenigsten aber eine sozialistische Planbiirokratie, obwohl
sie an deren Strukturen in mancher Hinsicht ankniipfen muf3te. Man hat ein-
zelne ihrer Entscheidungen als Riickschritt in zentralistische Len-
kungsstrukturen interpretiert, insbesondere den Verzicht auf die Bildung der
im Treuhandgesetz vorgesehenen Treuhand-Aktiengesellschaften. In diesen
Konzernholdings sollten bis zu 2.000 Unternehmen zusammengefaf3t werden
(vgl. Kemmler 1994: 218-222). Angesichts der starken Autonomie von Ak-
tiengesellschaften auch gegeniiber den Anteilseignern wire dies einer Ent-
machtung der Treuhandzentrale gleichgekommen und hitte zudem die in
den Aufsichtsriten vertretenen Gewerkschaften gestiarkt. Ob der Verzicht
auf diese AGs und die damit zusammenhingende Aufwertung der THA-
Niederlassungen einen Vorgang der Zentralisierung oder Dezentralisierung
darstellt, ist nicht leicht zu beantworten und fiir unsere Fragestellung eher
nachrangig. Viel wichtiger ist der Einfluf} dieser Entscheidung auf die Her-
ausbildung sektoraler Wirtschaftsstrukturen und Lenkungsmechanismen.
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Der Weg zu einer stabilen Branchengliederung wire vermutlich iiber die
im Treuhandgesetz vorgesehenen Branchen-AGs kiirzer und schneller ver-
laufen.’ Auf dieser Basis hitten sich schon vor der Privatsierung des Unter-
nehmensbestandes sektorale Strukturen bilden konnen. Die Zuordnung von
Unternehmen zu Branchen-AGs wire eine Vorentscheidung iiber diese
Struktur gewesen, iiber die sich der erste Prisident der THA, Reiner Maria
Gohlke, erfolglos den Kopf zerbrochen hatte. Sein Nachfolger, Detlev Kar-
sten Rhowedder, wollte genau diese Vorentscheidung verhindern. Seine Be-
fiirchtung, daBl sich im Herrschaftsbereich dieser Mammutkonzerne alte
Unternehmenszusammenhénge dauerhaft etablieren und sich der Privatisie-
rung entziehen kénnten, war der Hauptgrund, sie nicht einzurichten. Tatsédch-
lich hitten innerhalb dieser Branchen-AGs, deren Konzeption wie die Kom-
binatswirtschaft Elemente segmentérer Differenzierung enthielt, die Aus-
tauschstrukturen der DDR-Wirtschaft leichter fortbestehen konnen als unter
dem Regime des Treuhandkomplexes, in dem Betriebe riicksichtslos zer-
pfliickt und nicht selten sogar in der Form einzelner Abteilungen privatisiert
wurden. Die Branchen-AGs hitten freilich iiber kurz oder lang ebenfalls
Teile abgeben oder stillegen miissen, und sie wéren in strategische Allianzen
innerhalb des friiheren DDR-Wirtschaftsgebietes sowie mit westdeutschen
und auslidndischen Unternehmen eingetreten. Die Befiirchtung, daf sich diese
ostdeutschen Industriegruppen verselbstindigen und zu ernsthaften Konkur-
renten westdeutscher Unternehmen entwickeln konnten, war damals — im
Sommer 1990 — ein stindig mitbedachter, in der westdeutschen Offentlich-
keit aber tunlichst verschwiegener Entscheidungsgrund. Heute weill man,
daB3 diese »Gefahr« kaum bestanden hitte. Vor der staatsrechtlichen Verei-
nigung, als der Wert der DDR-Industrie noch auf bis zu 1.000 Mrd. Mark
geschitzt wurde, Bund und Linder iiber die Verteilung der Privatisierungs-
erlose stritten und Gewerkschaften wie Arbeitgeber eine rasche Angleichung
von Produktivitit und Einkommen gerade im Maschinenbau anstrebten, war
es auch Angst vor unkontrollierbaren Konkurrenzunternehmen, die zum Ver-
zicht auf die Branchen-AGs bewogen hatte.'°

9 In der Treuhandanstalt war realistischerweise von Branchenholdings ausgegangen worden.
In Frage kamen fiinf Treuhand-AGs: AG Schwerindustrie, AG Investitionsgiiterindustrie,
AG Konsumgiiterindustrie, AG Dienstleistungen und eine AG Landwirtschaft (Treuhand-
anstalt 1994: THA-Dokumentation 1990-1994, Bd. 11: 96).

10 Wie sehr diese Entscheidung »aus dem Bauch« getroffen wurde, zeigt die Tatsache, dafl
Rhowedder sich erst dann zum Verzicht auf die Branchen-AGs durchrang, nachdem pro-
spektive Vorstandsmitglieder in Berlin ihre Konzepte zum Management und zur Umge-
staltung dieser Industriegruppen vorgetragen hatten. Ihr Autonomiestreben und Gestal-
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3.2 Die Schwiche der neuen Bundeslidnder

Mit zunehmenden 6konomischen Transformationsproblemen und einer Aus-
weitung der Staatsintervention in Krisenbranchen und -regionen wuchs der
Abstimmungsbedarf zwischen Bund, Treuhandanstalt und Léndern, und zu-
gleich verschirften sich die Kompetenzkonflikte und Koordinationsprobleme
zwischen diesen Akteuren. Die Treuhandanstalt, die ihr Handeln am ehesten
an einem strukturpolitischen Konzept hitte orientieren konnen, verhielt sich
nicht zuletzt aus verfassungspolitischen Griinden zuriickhaltend. Die Ver-
wendung des Begriffes Strukturpolitik war geradezu tabuisiert, weil sie einen
schwelenden Kompetenzkonflikt mit den neuen Bundeslindern provoziert
hitte. Nach dem Grundgesetz (Artikel 91a GG) wirkt der Bund in der Wirt-
schaftsstrukturpolitik bei der Erfiillung von Aufgaben der Linder mit, »wenn
diese Aufgaben fiir die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des
Bundes zur Verbesserung der Lebensverhiltnisse erforderlich ist«. Diese
Bedingung war hier zweifellos gegeben. Tatsidchlich war aber das Mitwir-
kungsverhiltnis umgekehrt: Nicht der Bund, sondern die Linder konnten an
Entscheidungen der Treuhandanstalt allenfalls mitwirken, und selbst dies nur
eingechrinkt. Die Treuhandanstalt bestand nidmlich in solchen Fillen auf Fi-
nanzierungsbeitrdgen und geteilter Folgenverantwortung, welche die Linder
mit Ausnahme Sachsens in den meisten Fillen nicht tibernehmen wollten —
um so weniger, als die Kosten der 6konomischen Transformation bereits
1991 uniibersehbar geworden waren (vgl. Freese 1995: 64; Nigele 1995).
Gegeniiber der Treuhandanstalt traten auch die alten Bundeslinder als In-
teressenten auf, wie der folgende Fall zeigt: Die renommierte Schweinfurter
Firma Kugelfischer wire 1992 beinahe an ihrem zunichst vielversprechen-
den Ost-Engagement gescheitert. Sie iibernahm in den neuen Bundeslindern
sehr rasch neun Kugellagerfabriken und stand nachher — mit der globalen
Konjunkturkrise des Maschinenbaus — kurz vor dem Konkurs. Nur eine auf
Druck der bayerischen Staatsregierung erreichte Vertragsrevision mit der
THA konnte den westdeutschen, bayerischen Standort retten. Dabei hatte der
damalige Ministerprisident Streibl seinen Parteifreund und Bundesfinanz-
minister, Theo Waigel, der die Rechts- und Fachaufsicht der Treuhandanstalt
ausiibte, direkt eingeschaltet. Eine hochgradige Politisierung von Entschei-
dungen ist also nicht nur bei den groBBen Werften-, Chemie- und Stahlpriva-

tungswille hatte ihn geradezu erschreckt (pers. Mitteilung Wolfram Krause; vgl. Kemmler
1994: 218-225).
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tisierungen, sondern auch in Einzelfillen des ostdeutschen Maschinen- und
Anlagenbaus zu beobachten.

3.3 Verdnderungen industrieller Konfliktregelung

Neben der Treuhandkonstruktion und ihrer politischen Vernetzung ist die
Entwicklung der industriellen Beziehungen in Ostdeutschland fiir den Ver-
lauf der industriellen Transformation der wichtigste Erklarungsfaktor. Die
institutionelle Steuerung (Governance) von Industriesektoren besteht in
Deutschland zu wesentlichen Teilen aus verbandlicher Selbststeuerung. Ge-
werkschaften, Arbeitgeberverbidnde und Industrievereinigungen regulieren
wichtige Bereiche autonom oder im Austausch mit staatlichen Instanzen.
Das von »neokorporatistischer« Interessenvermittlung und »materieller Oko-
nomisierung« der Politik geprigte Arrangement, das seit den siebziger Jah-
ren auch als »Modell Deutschland« (vgl. Esser/Fach/Vith 1980; Scharpf
1987: 154-182) bezeichnet wird, geriet im Gefolge der 6konomischen Ver-
einigungskrise des Jahres 1992 unter massiven Rechfertigungsdruck.

Die von Bundes- und Landesregierungen, Treuhandanstalt, Gewerkschaf-
ten und Wirtschaftsverbidnden vertretene Strategie einer auf Privatisierung
gestiitzten, sozialpolitisch abgefederten und mit 6ffentlichen Beihilfen finan-
zierten Modernisierung altindustrieller Sektoren hatte zum Ziel, marktkon-
forme Strukturanpassungen mit den Erfordernissen eines sozialen Interes-
senausgleichs zu vereinbaren. Dies war im Aufbau-Ost ungleich schwieriger,
als man es vor dem westdeutschen Erfahrungshintergrund vorausgesehen
hatte. Insbesondere die industriellen Beziehungen wurden zur »Achillesfer-
se« einer auf schnelle Lohnangleichung und rasche Produktivititssteigerung
zielenden Transformationsstrategie.

Im Februar 1993 kiindigten die ostdeutschen Metallarbeitgeber mit Ver-
weis auf die prekidre Wirtschaftslage einen Stufentarifvertrag, der fiir die
metallverarbeitende Industrie eine rasche Angleichung der Ostlohne an das
Westniveau versprochen hatte. Der urspriinglich politisch bestimmte Vertrag
sah fiir die Metallindustrie eine 26prozentige Tariflohnsteigerung im Jahr
1993 vor.!! Seiner Kiindigung war eine Anweisung der Treuhandanstalt vor-

11 »Die Grundlage dieses Tarifvertrages war die politische Ubereinstimmung der Tarifver-
tragsparteien, daf} insbesondere die Treuhandbetriebe, die auch damals schon die Lohne
nicht aus eigener Kraft zahlen konnten, dafiir von der Treuhandanstalt mit den notwendi-
gen Mitteln ausgestattet werden sollten« (Hervorh. d. Verf.). So argumentierte der Justitiar
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ausgegangen, in der diese ihre Unternehmen anwies, in Abweichung vom
Stufentarifertrag fiir 1993 nicht 23, sondern 9 Prozent Lohnsteigerung ein-
zuplanen. Die Arbeitgeberverbinde der Metallindustrie in den Tarifbezirken
der neuen Linder muBlen diese Anweisung als eindeutiges Signal verstehen,
zumal sie damals fast ausschlielich von Mitgliedsbeitridgen der Treuhandun-
ternehmen getragen wurden. Da Gewerkschaften und Bundesregierung die
Ansicht teilten, daf} in Treuhandunternehmen der Steuerzahler als Tarifpart-
ner auftrete, konnten Gewerkschaftsforderungen nach Einhaltung der Tarif-
autonomie den Zwang zu noch schnelleren Privatisierungen nur verstirken.'?

Die Auseinandersetzungen um den Stufentarifvertrag der Metallindustrie
offenbarten die Stirke des mit den Eigentumsrechten am ostdeutschen Indu-
strievermdgen ausgestatteten Staates und die schwache Verpflichtungsfihig-
keit der Tarifverbidnde. Allein die Industriegewerkschaft Metall (IG Metall)
verlor zwischen 1991 und 1995 mehr als die Hilfte ihrer Mitglieder im
Osten. 1995 waren zudem 133.000 ihrer verbliebenen 480.000 Mitglieder
arbeitslos. Damit wurde die IG Metall zur grofiten Arbeitslosenorganisation
Ostdeutschlands (Schroeder 1996: 28). Da weitere 96.000 Mitglieder der IG
Metall Vorruhestandsgeld oder Altersrente bezogen, stand fast die Hilfte der
verbliebenen Mitglieder in keinem Arbeitsverhiltnis, wodurch die Tarifpoli-
tik erheblich erschwert wurde.

Die Arbeitgeberverbinde litten von Anfang an unter internen Organisa-
tionskonflikten und seit 1993 verstirkt auch unter einem gravierenden Mit-
gliederschwund (vgl. Henneberger 1993; Ettl/Heikenroth 1996). Zwischen
Winter 1993/94 und Friihjahr 1995 sank der Organisationsgrad in tariffihi-
gen Arbeitgeberverbdnden von 36 auf 26 Prozent der Unternehmen, die aller-
dings aufgrund ihrer Grofle immer noch 61 Prozent der Beschiftigten auf
sich vereinen konnten (DIW 1995: 47). Austritte waren vornechmlich nach
der Privatisierung von Klein- und Mittelbetrieben zu verzeichnen, wobei Ex-
Treuhandunternehmen im Eigentum westdeutscher oder ausldndischer Un-
ternehmen und darunter wiederum vor allem GroBunternehmen einen nach
wie vor hohen Organisationsgrad aufwiesen. In Ostdeutschland beheimatete

der IG Metall, Prof. Dr. Michael Kittner, in einem Gutachten gegen die mit der desolaten
Wirtschaftslage begriindete Kiindigung der Metalltarifvertrige in den Tarifbezirken der
neuen Bundeslidnder (Handelsblatt vom 16.2.1993).

12 Die IG Metall hatte in Reaktion auf die Anweisung der THA-Zentrale, den Stufentarifver-
trag nicht zu erfiillen, dem Bundesfinanzminister als Aufsichtsinstanz ein Protestschreiben
zugestellt, das unbeantwortet blieb (/nterview mit Dieter Schulte, damals stellvertetender
Vorsitzender der IG Metall und Mitglied des Verwaltungsrates der Treuhandanstalt, am
27. Januar 1993).
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eigenstindige Unternehmen waren dagegen 1995 nur zu 19 Prozent, im Falle
von Neugriindungen sogar nur zu 13 Prozent in Arbeitgeberverbinden orga-
nisiert (DIW 1995: 47; vgl. Schroeder 1996: 32—-33; Ettl/Heikenroth 1996).

Betrachtet man Mitgliederverluste der Gewerkschaften, insbesondere der
IG Metall, in den neuen Bundslédndern, anhaltende Austrittsdrohungen von
weiteren zehn Prozent der in Arbeitgeberverbinden organisierten Unterneh-
men'3 und einen im Sommer 1996 zwischen dem selbstindigen »Verband
der Sichsischen Metall- und Elektroindustrie« (VMSE) und dem Christli-
chen Gewerkschaftsbund, einem Konkurrenzverband zum Deutschen Ge-
werkschaftsbund (DGB), abgeschlossenen Flachentarifvertrag (Schroeder
1996: 34) im Zusammenhang, so zeigt sich, dal das wohlgeordnete Nach-
kriegsmodell industrieller Beziehungen in Ostdeutschland stark gefdhrdet,
wenn nicht schon verfallen ist.

Die institutionellen Governance-Mechanismen von Industriesektoren er-
wiesen sich damit als hochst verletztlich — und zwar um so mehr, je linger
sich der Aufbau-Ost hinzog. Die Tragweite dieser spezifisch ostdeutschen
Entwicklung wird besonders deutlich, wenn Verbandsaustritte, etwa von Jen-
optik in Jena, propagandistisch inszeniert werden, Sogwirkungen auf andere
Unternehmen ausiiben und so immer weitere Austritte nach sich ziehen. Die
Verbandsflucht unterliegt einer potentiellen Eigendynamik, die dhnlich dem
Auszug der Arzte aus den ostdeutschen Polikliniken (vgl. Manow in diesem
Band) das korporatistische System der industriellen Beziehungen rasch und
fiir die beteiligten Verbandsakteure unerwartet zum Einsturz bringen konnte.

Das korporatistische »Modell Deutschland« hat weiterhin durch die Stel-
lung auslidndischer GroBinvestoren in den neuen Bundeslindern seine ein-
stige Bedeutung eingebiifit. In der ostdeutschen GroBindustrie sind Unter-
nehmen involviert, die sich iiber die Gepflogenheiten des westdeutschen
»Makrokorporatismus« hinwegsetzen. Der norwegische Schiffbaukonzern
Kvaerner wollte zunichst nicht Mitglied des Arbeitgeberverbandes werden,
sondern Haustarifvertrige abschlieBen. Der franzosische Mineralolkonzern
Elf-Aquitaine umgeht mit Hilfe der franzosischen Regierung korporatisti-
sche Konzertierungsnetzwerke durch Direktkontakte zum Kanzleramt. Der
belgische Stahlkonzern Cockerill-Sambre nutzt privilegierte Beziehungen
zur Europdischen Kommission. Weit stirker als in staatsnahen Sektoren ent-
scheiden schwer kalkulierbare europiische und globale Vorginge iiber Er-
folg oder MiBerfolg politischer Mallnahmen.

13 Nach Befragungen des Instituts der Deutschen Wirtschaft im Friihjahr 1995 (vgl. DIW
1995: 47).
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4  Transformation der Sektoren Stahl, Maschinenbau
und Werften

Die Transformation von Industriesektoren trigt Ziige unvorhersehbarer, bis-
weilen eigendynamischer Entwicklung, denen volatile Akteurnetzwerke und
Interessenkonstellationen sowie eine weitgehend unbeherrschbare Markt-
dynamik zugrundeliegen. Die weiteren Ausfiihrungen zur Transformation
der Industriesektoren Stahl, Maschinenbau und Werften sollen zeigen, daf}
okonomische Faktoren die eklatanten Abweichungen der jeweiligen Trans-
formationsverldufe nicht hinreichend erklidren kénnen. Vielmehr zeigt sich,
daB es sich hier um Sektortransformationen handelt, die politisch in hochst
unterschiedlicher Weise behandelt wurden.

Sektorale Unterschiede gehen nicht nur auf die wirtschaftspolitischen
Handlungsbedingungen der alten Bundesrepublik und der europiischen Uni-
on zuriick. Politisch-institutionell verursachte Restriktionen der okonomi-
schen Vereinigungspolitik erwuchsen teilweise auch aus Problemlagen so-
wie Lenkungs- und Leistungsstrukturen der DDR-Planwirtschaft, beispiels-
weise der Zahl und Art der Ministerien, denen eine unterschiedliche Anzahl
von Unternehmen eines Wirtschaftszweiges unterstellt war. Vor allem der
Maschinenbau blieb durch eine eigentiimliche Organisations- und Lenkungs-
struktur belastet, die bereits in der DDR als ineffektiv betrachtet worden war.
Ein erster groBangelegter Reorganisationsversuch geht bis auf den letzten
sozialistischen Ministerrat unter Hans Modrow zuriick, der schon vor Griin-
dung der Treuhandanstalt begann, die auf vier Ministerien verteilten Zustin-
digkeiten in einem einzigen Maschinenbauministerium neu zu ordnen. Die
Stahl- und Werftenindustrie war demgegeniiber bereits zu DDR-Zeiten weit
iibersichtlicher und eingriffsfreundlicher strukturiert als der Maschinenbau.

4.1 Stahlindustrie

Nach dem Betriebsregister der DDR gab es nur vier reine Eisenhiittenkom-
binate: das Bandstahlkombinat »Hermann Matern« Eisenhiittenstadt (EKO-
Stahl), das Qualitdts- und Edelstahlkombinat Brandenburg, das VEB Rohr-
kombinat Riesa (alle Brandenburg) und das Bergbau- und Hiittenkombinat
»Albert Funk« in Freiberg (Sachsen). Insgesamt fanden sich im Bereich des
DDR-Ministeriums fiir Erzbergbau, Metallurgie und Kali nur 10 Kombinate
mit 75 Betriebsstitten, davon 61 im Stahlbereich. 1990 zihlte die Branche
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61.000 Beschiftigte. Die Tasache, dall wenige Standorte unter einem einzi-
gen Ministerium und spiéter in der Berliner Treuhandzentrale vereint waren,
schuf andere Handlungsmoglichkeiten als im Maschinenbau mit nahezu
1.000 Betrieben und einer halben Million Beschiftigten, die auf mehrere
Ministerien und spéter — je nach GroBe — auf die Treuhandzentrale und ihre
15 Bezirksniederlassungen verteilt waren.

Wihrend der Maschinenbausektor durchaus weltmarktfdhige Produkte mit
allerdings geringer Produktivitidt herstellte, litt der Stahlsektor unter einer
einseitigen Konzentration auf Massenprodukte, die zwar im Baugewerbe
Verwendung fanden, sonstigen Qualitdtsanforderungen, etwa der westlichen
Automobilproduktion, aber nicht gerecht wurden. Daher muften ganze Spar-
ten, zum Beispiel die Produktion hochwertiger Warmbandstihle, neu errich-
tet werden. Die Privatisierung von Stahlunternehmen war im Unterschied zu
anderen Industriebranchen fast ausnahmslos mit groflen, offentlich gefor-
derten Investitionsprojekten verkniipft. Ob und in welchem Umfang die neu-
en Stahlunternehmen im Osten ohne staatliche Hilfen iiberlebensfdhig sein
werden, wird sich endgiiltig erst nach der Jahrtausendwende herausstellen.
Dartiiber entscheiden eine Reihe schwer prognostizierbarer Entwicklungen,
insbesondere der politische und 6konomische Transformationserfolg der ost-
und mitteleuropdischen Reformstaaten. Diese Lander sind ndmlich die haupt-
sdchlichen Rohstofflieferanten und wichtige Absatzmirkte fiir die ostdeut-
schen Stahlstandorte.

Trotz prekirer Erfolgsaussichten wurden von den zehn Stahlstandorten in
den neuen Bundeslindern neun erhalten — mit auBBergewohnlichem Mittel-
einsatz und iiberwiegend aus regional- und sozialpolitischen Griinden. Die
Standorte der neuen Bundeslidnder konnten entgegen einer Reihe 6kono-
misch ungiinstiger Faktoren iiberleben. Manche Unternehmen werden aller
Voraussicht nach im kommenden Jahrzehnt sogar ihre Produktionskapazitit
dramatisch ausweiten. Allein bei EKO-Stahl in Eisenhiittenstadt ist eine Ka-
pazitit von 2 Mio. Tonnen Warmbreitbandstahl pro Jahr geplant, von denen
aufgrund von EU-Auflagen zunéchst nur 900.000 Tonnen produziert werden
diirfen. Dabei ist anzumerken, da3 im fritheren »Eisenhiittenkombinat Ost«
(EKO) iiberhaupt kein Warmbandstahl gefertigt wurde. Das Erweiterungs-
konzept wurde urspriinglich von der westdeutschen Kruppstahl AG entwik-
kelt und spiter von der Treuhandanstalt iibernommen. !4

14 Eine ausfiihrliche Darstellung der Konzepte zur Neuordnung des EKO-Stahlwerks findet
sich in Kern/Sabel (1993).
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Die Transformation und Privatisierung der Stahlindustrie basierte auf in-
tegrierten Standortkonzepten, die von regionalen und europidischen Lang-
fristperspektiven getragen waren. Ein institutioneller Grund liegt in den be-
stehenden Ordnungsstrukturen des westeuropéischen Stahlsektors. Zunichst
mulBten die Stahlstandorte aufgrund europaweiter Produktionsquoten als En-
semble behandelt werden. Die Europidische Kommission hatte den neuen
Bundeslidndern auf der Grundlage eines Kompromisses mit der westeuropii-
schen und westdeutschen Stahlindustrie eine Quote zugeteilt, die wiederum
auf die einzelnen Standorte zu verteilen war. Das Privatisierungsgeschift der
Treuhandanstalt wurde dadurch erschwert, insbesondere wenn zu allen iibri-
gen Verhandlungsgegenstinden — Investitionen, Arbeitsplitze, Altlasten,
Kreditgarantien, Verlustiibernahmen, Vertragsstrafen etc. — ein Feilschen um
Produktionsquoten mit potentiellen Investoren hinzutrat. Im Stahlsektor hing
daher jede Privatisierung mit allen iibrigen zusammen, wodurch das schlep-
pende Privatisierungstempo zumindest teilweise erklart wird.

Bereits vor der Privatisierung entstand in Eisenhiittenstadt durch industri-
elle Neuansiedlungen unter der Regie der Treuhandanstalt ein Zuliefer- und
Abnehmerkomplex fiir ein modernisiertes und erweitertes Stahlwerk, das
Erze aus dem russischen Hiittenkombinat Tscherepowez zusammen mit
Schrottbeimischungen hauptsdchlich zu qualitativ hochwertigem Warmband-
stahl verarbeitet. Etwas weniger ehrgeizige Investitionsplidne gibt es fiir die
librigen Stahlstandorte. Im Stahlsektor sind vor allem auslédndische Investo-
ren — die italienische Riva-Gruppe und der belgische Stahlkonzern Cockerill-
Sambre — titig geworden, nachdem anfinglich in der Geschiftsbesorgung
engagierte westdeutsche Hersteller unter den von der europdischen Kommis-
sion diktierten Bedingungen nachlassendes Interesse zeigten. So sah sich
etwa Krupp auBerstande, die geforderte Trennung aller Finanzierungs- und
Geschiftsvorginge vom westdeutschen Stammsitz einzuhalten.

4.2 Maschinenbau

Die meisten Betriebe des Maschinenbaus unterstanden vier Industrieministe-
rien: Schwermaschinen- und Anlagenbau, Allgemeiner Maschinen-, Land-
maschinen- und Fahrzeugbau, Werkzeug- und Verarbeitungsmaschinenbau
sowie Elektrotechnik. Sie kontrollierten 28 Kombinate mit mehr als 200
Kombinatsbetrieben, die ihrerseits wiederum mehrere Betriebsstitten unter-
halten konnten. Dariiber hinaus waren fiir Maschinen und Anlagen, die als
Investitionsgiiter fiir andere Sektoren der DDR-Wirtschaft gebaut wurden,
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die jeweiligen Branchenministerien zustindig. Zum Beispiel gehorte der
Kraftwerksanlagenbau zum fritheren Ministerium fiir Kohle und Energie,
der Chemieanlagenbau zum Ministerium fiir Chemie. Die vorletzte DDR-
Regierung hatte begonnen, alle Maschinenbauaktivititen in einem Ministe-
rium zu konzentrieren, jedoch ohne daraus operative Vorteile ziehen zu kon-
nen. Da die Griindung eines Maschinenbauministeriums und der Treuhand-
anstalt im Friihjahr 1990 zusammenfielen und zugleich mit gesellschafts-
rechtlichen Umwandlungen und ersten Reprivatisierungen von Unterneh-
mensteilen auf der DDR-Bezirksebene begonnen wurde, ging die Kontrolle
des Maschinenbaus friih verloren. Kombinatsdirektoren begannen, ihre Un-
ternehmen zu verselbsténdigen, bis hin zum Abschlufl von Geschiftsbesor-
gungsvertrdgen mit westlichen Unternehmen und zur Aufnahme eigener
Privatisierungsverhandlungen. Im iibrigen war von den hier untersuchten
Sektoren — Stahl, Maschinenbau und Werften — nur der Maschinenbau mit
erheblichen Restitutionsproblemen belastet. Es gab keine Maschinenbau-
kombinate oder groBeren Kombinatsbetriebe (VEBs), in denen nicht we-
sentliche Teile von Alteigentiimern zuriickgefordert wurden.

In der Folge waren auch in der Treuhandanstalt die Zusténdigkeiten und
Eigentumsverhéltnisse im Maschinenbau viel undurchsichtiger als im Stahl-
sektor: Treuhandmitarbeiter mufiten »die Unterlagen aus den verschieden-
sten Unternehmensbereichen, die vorher Verantwortung dafiir getragen ha-
ben, zusammensuchen«.'> Der fiir eine Verwirklichung integrierter Privati-
sierungskonzepte notwendige Neuzuschnitt der Branche scheiterte bereits im
Jahre 1990 daran, daB Privatisierungsverhandlungen, die mitunter noch in
die Phase vor der staatsrechtlichen Vereinigung zuriickgingen, »schon so
weit fortgeschritten waren, da3 ein Wechsel von einem Direktionsbereich in
den anderen iiberhaupt keinen Sinn gemacht hitte«.!® Spiter kam die Aus-
einandersetzung mit den staatlichen Vermogensimtern hinzu, bei denen
Alteigentiimer ihre Rechte angemeldet hatten, ohne Konzepte zur Fortfiih-
rung und Revitalisierung ihrer Unternehmen vorlegen zu konnen. In der
Hoffnung auf zivilrechtlichen Ausgleich behinderten sie die Privatisierung
von Unternehmen und mitunter Investitionen in mehrstelliger Millionen-
hohe. In Leipzig wurde die Umwandlung der ehemaligen Buntgarnwerke in
ein weitldufiges, modernes Dienstleistungs-, Einkaufs- und Wohnzentrum

15 Interview mit Heinz Krause, THA-Direktion Schwermaschinen/Anlagenbau, am 21. De-
zember 1992.
16 Interview mit Heinz Krause, ebd.
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iiber Jahre hinweg von fritheren Eigentiimern, die zum Teil nur kleine Par-
zellen beanspruchen konnten, verhindert.

Wihrend die Stahlunternehmen erst im vierten und fiinften Jahr nach der
Vereinigung in sachlicher Abstimmung privatisiert wurden, verlief die Pri-
vatisierung des Maschinenbaus aus den genannten Griinden in ungeordneter
Abfolge. Neben sehr frithen, schon vor der Vereinigung abgeschlossenen
Vertrigen iiber einzelne Betriebsteile finden sich duBerst langwierige Bemii-
hungen um Restitutionsfille und die industriellen Kerne ehemaliger GroB-
kombinate.

Die Transformation des Maschinenbaus war in besonderer Weise der Ge-
fahr des »Rosinenpickens« ausgesetzt. Vielfach sind Betriebsteile, insbeson-
dere Vertriebsabteilungen von Unternehmen, schon privatisiert worden, als
die Treuhandanstalt noch ein organisatorisches Chaos darstellte: per Hand-
schlag an der Bar des Hotels »Stadt Berlin«, in den Géngen und iiberfiillten
Biiros des ersten Treuhanddomizils am Berliner Alexanderplatz, mit Vertra-
gen, die sich spéter als juristische Stiimperei herausstellten. Gleichwohl
strebte die Treuhandanstalt nach ihrer Konsolidierung ab 1991 zumeist auch
im Maschinenbau integrierte Losungen an. Sie mufite aber erkennen, daf}
Kombinate wie SKET, Takraf oder »Fritz Hiackert«, deren spezialisierte Be-
triebsstétten weit verstreut lagen, sich nicht im Ganzen privatisieren lieBen.
Die in Westdeutschland dominierenden klein- und mittelbetrieblichen Ma-
schinenbauunternechmen waren nicht potent genug, sie zu iibernehmen, und
ausliandische Groflunternehmen wollten sich nicht engagieren oder stieBen
auf den Widerstand mittelstdndischer Interessen in Westdeutschland. So
wachte zum Beispiel der Prisident des Verbandes Deutscher Maschinen-
und Anlagenbau, Berthold Leibinger, im Verwaltungsrat der Treuhandan-
stalt kritisch iiber Fordermalnahmen zugunsten ostdeutscher Unternehmen
des Maschinen- und Anlagenbaus.

Die institutionelle Steuerungsstrukur des Maschinebaus war also bereits in
der DDR sehr kompliziert, wodurch vor allem die Arbeit der Treuhandan-
stalt erschwert wurde. Die im Jahr 1990 mit insgesamt 418.000 Beschéftigten
in 968 Betriebsstitten ausgewiesene Industriebranche wurde im Transforma-
tionsprozeB formlich zurechtgestutzt. 1993 waren es nur noch 79.800 Be-
schiftigte in 474 Betrieben. Dabei stiefen SpaltungsmaBinahmen und nach-
folgende Privatisierungen meist auf den Widerstand der Stammbetriebe frii-
herer GroBkombinate, die sich auf diese Weise ihrer besten Teile beraubt sa-
hen. Solange auBerdem westliche Investoren die »Rosinen« der Unternehmen
herauspickten und Alteigentiimer Anspriiche auf Betriebsteile erhoben, konn-
ten von diesen Unternehmen keine Langfristkonzepte entwickelt werden.
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Dies machte die Transformation des Maschinenbaus besonders konflikthal-
tig. So wollten Geschiftsfiihrung und Aufsichtsrat des fritheren »Schwerma-
schinenbau-Kombinates Ernst Thilmann« (besser bekannt unter dem Namen
SKET, Magdeburg) ihren Betrieb »Zementanlagen- und Maschinenbau Des-
sau« zusammen mit Magdeburger Betriebsteilen zum Aufbau eines Zweiges
fiir 6kologische Bodensanierung nutzen. Eine geplante mobile Anlage zur
schnellen Bodenreinigung konnte indes nicht mehr verwirklicht werden,
nachdem die Treuhandanstalt den Zementanlagenbau getrennt privatisiert
hatte. Nicht nur die Metallarbeitnehmer, sondern auch die Vorstinde von
Maschinenbauunternehmen waren daher mit der Treuhandanstalt oft unzu-
friedener als Angehorige anderer Branchen.

4.3  Stahlindustrie und Maschinenbau im Vergleich

Obwohl der Produktivititsriickstand der DDR im Maschinenbau viel gerin-
ger war als im Stahlsektor, ist gerade hier die Zahl der Unternehmen und das
Produktionsvolumen drastisch zuriickgegangen. 1989 betrug die Produkti-
vitdt im Maschinenbau-Ost 52 Prozent des West-Niveaus. In der Stahlpro-
duktion waren es nur 30 Prozent.!” Hier stellt sich zwangsliufig die Frage,
warum der leistungsfihigere Sektor den stirkeren Strukturwandel erfuhr und
dabei in geringerem Umfang erhalten blieb als der nach betriebswirtschaftli-
chen MaBstédben eigentliche Problemsektor.

Merkmale der Leistungsstruktur, inbesondere die Konzentration des Stahl-
sektors auf wenige GroBunternehmen, konnen unterschiedliche Transforma-
tionserfolge nicht vollstindig erkldren. Gemessen am Privatisierungstempo
erweisen sich nidmlich gerade die gro3en Maschinenbauunternehmen als hart-
nickige Problemfille. Wahrend die Stahlindustrie in Europa dhnlich groBin-
dustriell organisiert ist, verkorperte der ostdeutsche Maschinenbau eine Sek-
torstruktur, die mit den westdeutschen Betriebsgrofen nicht tibereinstimmte.
Das Werkzeugmaschinenkombinat »7. Oktober«, Berlin, eines von vier
Kombinaten, die dem Ministerium fiir Werkzeug- und Verarbeitungsmaschi-
nen direkt unterstanden, hatte allein 87.230 Beschiftigte, das Schwermaschi-
nenbau-Kombinat »Ernst Thalmann« (SKET), Magdeburg, mehr als 30.000

17 Zur ostdeutschen Arbeitsproduktivitit berichtet Gorzig (1992) entsprechende Vergleichs-
kennziffern.
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Beschiftigte — viel zu grof3, um von einem der im Westen vorherrschenden
mittelstandischen Unternehmen iibernommen und saniert zu werden.

Die Kombinate gehen auf bekannte Firmen zuriick. Krupp-Gruson, die
Kamenzer Maschinenfabrik der Gebriider Heidsieck, die von Carl August
Nathan 1864 errichtete Kupferhiitte und spitere Apparate- und Behilterbau-
gesellschaft Teutschenthal sowie die Dessauer Firma Polysius, die 1898 den
ersten Drehrohrofen der Welt herstellte, bildeten zum Beispiel den Kern von
SKET, Magdeburg. Die iiber Europa und die Welt verstreuten Nachfahren
der fritheren Gesellschafter und Eigentiimer erhoben Restitutionsanspriiche,
welche in Anbetracht spiterer Erweiterungen und Reorgansiationen, verwor-
rener Besitzverhiltnisse und unzureichender Unterlagen oft nur auf dem Ver-
handlungsweg in Zusammenarbeit der Treuhandanstalt mit den Amtern fiir
offene Vermogensfragen und Anwilten der Alteigentiimer geklidrt werden
konnten. Viele der Stahlbetriebe wurden dagegen erst in der DDR gegriindet
oder zu Kombinaten ausgebaut. Ostdeutschland war dem Produktionsvolu-
men nach kein bedeutender Stahlstandort, aber ein traditionsreicher Ma-
schinenbaustandort, der schon im letzten Jahrhundert Weltruf genossen hatte.

Der Maschinenbau hatte nicht nur eine problematische Sektorstruktur, er
war zudem mit einer globalen Sektorkrise, zahlreichen Restitutionsansprii-
chen und einer spezifischen Ost-West Konkurrenz belastet. Diese Widrig-
keiten der Maschinenbauprivatisierung sind zunichst vollig tibersehen wor-
den. Die Uberlebensfihigkeit der meisten Maschinenbauunternehmen stand
am Beginn des Transformationsprozesses aufller Zweifel. Branchenkenner
stimmten iiberein, da der »Kernbereich des ostdeutschen Werkzeugmaschi-
nenbaues selbst dann eine Uberlebenschance haben wird, wenn der Wind
besonders hoch am Segel steht« (Holm 1993: 245). Viele der Unternehmen
hatten international einen guten Ruf und Exportquoten von durchweg iiber
50 Prozent bis hin zu 90 Prozent. Genau diese Exportorientierung war aber
ein besonderes Problem des Maschinenbaus, das vermutlich auch dann eine
rasche Transformation verhindert hitte, wenn neben einer vergleichsweise
hohen Produktivitit auch alle anderen Faktoren giinstiger gewesen wiren.

Die mit der deutschen Vereinigung einsetzende globale Krise des Maschi-
nenbaus verschirfte die innerdeutschen Konkurrenzverhiltnisse und fiihrte
im Treuhandumfeld zu Interessenstrukturen, die den Aufbau-Ost behinder-
ten. Der mit der Wihrungsunion eingetretene Aufwertungseffekt um mehrere
hundert Prozent und der Zusammenbruch der traditionellen Ostmérkte mach-
ten den gewinnbringenden Export der Produkte von einem Tag auf den an-
deren unmoglich. Insgesamt »haben diejenigen Branchen, die in der Regel
ihre Produkte auf internationalen Mirkten absetzen, stark an Bedeutung ver-
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loren, und diejenigen, die fiir den heimischen Markt produzieren, haben an
Gewicht gewonnen« (DIW 1995: 39).

Erschwerend trat hinzu, daf} sich die interessantesten und innovativsten
Produkte des DDR-Maschinenbaus allein aufgrund einer unsicheren Zukunft
ihrer Unternehmen nicht verkaufen lieBen. Selbst wo das Produktdesign und
die angebotene Produktpalette Erfolg auf westlichen Auslandsmérkten ver-
sprachen, konnten Maschinenbauunternehmen kaum neue Exportmérkte er-
obern, weil sie fiir ihren kiinftigen Bestand, Service, Reparatur und Ersatz-
teilversorgung nicht garantieren konnten. Die meisten Manager von Treu-
handbetrieben des Maschinenbausektors sahen in der ungeklidrten Zukunft
ihrer Unternehmen das Haupthindernis fiir die Vermarktung ihrer von lang-
fristiger Betreuung abhingigen Investitionsgiiter.!® Sie konnten ohne ent-
sprechendes Vertrauenskapital keine Zuliefer- und Abnehmernetzwerke auf-
bauen. Fiir homogene Massengiiter, wie zum Beispiel Baustahl, stellte sich
dieses Problem nicht. Thre Vermarktung geschieht auf Spot-Mirkten durch
einfache Vertrige, wihrend im Maschinenbau relationale Vertridge vorherr-
schen, die komplizierte Produktbeschreibungen, Lieferfristen, Schulung, Er-
satzteillieferungen etc. beeinhalten. Hinzu kommt die enge Kooperation, die
beim Verkauf von Produktionsanlagen eine Rolle spielt. Das kaufende Un-
ternehmen muf3 Einblicke in seine Produktionsabldufe und Marktstrategien
gewihren und darauf vertrauen konnen, dafl der Investitionsgiiterhersteller
die Bediirfnisse des Kunden erfiillen kann und die gewonnenen Kenntnisse
nicht gegen ihn verwenden wird.

Die ostdeutsche Stahlindustrie war gegeniiber dem Maschinenbau zu we-
niger als 30 Prozent exportabhingig. Ihr Angebot bestand zum groBien Teil
aus homogenen Standardprodukten — Massenstéhlen, die zwar weniger effi-
zient als entsprechende Westprodukte hergestellt wurden, sich von diesen
aber ansonsten nicht unterschieden. Als schwerindustrielle Ware konnten sie
zudem Produktivititsriickstinde durch den Standortvorteil niedriger Trans-
portkosten partiell aufwiegen. Auch konnte die Stahlindustrie anfangs von
einer mit offentlichen Mitteln geforderten Weiterfertigung bei ihren ostdeut-
schen Abnehmern und von einer rasch einsetzenden Baukonjunktur in den
neuen Lindern profitieren.

18 Dies ist in Interviews des Verfassers mit Vertretern ostdeutscher Maschinenbauunterneh-
men auf der THA-Messe »Made in Germany« (3. bis 5. Dezember 1992) als einer der
Hauptgriinde fiir den Niedergang des Maschinenbaus genannt worden — insbesondere von
Unternehmen, deren Produkte in konstruktiver, technischer Hinsicht als durchaus welt-
marktfahig gelten konnten.
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Die Nachfrage nach Stahlprodukten war eine direkte Folge staatlicher
Programme zum Aufbau-Ost. Eine binnenmarktorientierte Grundstoffindu-
strie mit homogenen Massenprodukten ist insofern leichter zu fordern als
exportabhingige verarbeitende Industrien mit ihrem hoch differenzierten
Produktangebot. Wihrend sich im Stahlsektor der Infrastrukturausbau auf
die Binnennachfrage positiv auswirkte, konnte der Staat die Nachfrage nach
Exporten des Maschinenbaus nur durch o6ffentliche Vorfinanzierungen und
Kreditbiirgschaften fordern, die bis heute mit erheblichen Ausfallrisiken be-
lastet sind.

4.4  Werftentransformation als Sonderfall

Die Schiffbaubranche sollte aufgrund ihrer vergleichsweise hohen Produkti-
vitdt und der wenigen regional konzentrierten Unternehmen ein Kandidat fiir
erfolgreiche Transformation sein. Die institutionellen Steuerungsvorausset-
zungen waren aufgrund kompakter Sektorstrukturen besser als im Maschi-
nenbau, und die 6konomische Leistungsfihigkeit iibertraf die des Stahlsek-
tors. Tatsédchlich war der ostdeutsche Schiffbau — ein im WeltmaBstab fiih-
render Industriesektor — die erste vollstindig privatisierte Branche der verar-
beitenden Industrie, deren Auftragsbiicher auch iiber die ersten Jahre hinweg
gefiillt blieben. Trotzdem befindet sich heute, nach dem Zusammenbruch des
malgeblichen westdeutschen Investors, des Bremer Vulkan-Konzerns, wie-
derum der Grofteil ostdeutscher Werften in Staatsbesitz, obwohl alle Betei-
ligten gerade dies verhindern wollten. Dies ist auf besondere politische und
okonomische Umstidnde zuriickzufiihren, die ich im folgenden skizzieren
mochte.

Die Werftenindustrie bestand im wesentlichen aus einem dem Ministeri-
um fiir Schwermaschinen und Anlagenbau unterstehenden Kombinat Schiff-
bau mit 21 volkseigenen Betrieben, in denen am Vortag der Wirtschafts-,
Wiihrungs- und Sozialunion 55.554 Beschiiftigte titig waren.'” Alle Betriebe
befanden sich an nur fiinf Standorten: Boitzenburg, Wismar, Rostock, Stral-
sund und Wolgast. In den achtziger Jahren gingen 60 Prozent der hergestell-
ten Schiffe in den Export, vor allem in die Sowjetunion. Ein Teil der Schiffe
ging auch in andere RGW-Staaten und nach Westeuropa. Selbst westdeut-

19 Laut »Verzeichnis der zentralgeleiteten Kombinate der Industrie und des Bauwesens nach
Ministerien« im Statistischen Betriebsregister der DDR 1990, abgedruckt in: Wochenzei-
tung Die Wirtschaft (Hrsg.): »Kombinate. Was aus ihnen geworden ist«. Miinchen 1993.
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sche Reedereien waren Kunden der DDR-Werften. Die ostdeutsche Werf-
tenindustrie war der grofite Produzent von Fischereischiffen weltweit. 1988
belegte sie im Lloyd’s Register der fertiggestellten Schiffstonnage bei
Frachtschiffen den dritten und im gesamten weltweiten Schiffbau den sieb-
ten Platz, und dies mit 50 bis 60 Prozent der Produktivitdt westdeutscher
Werftbetriebe. Die Produktivititsliicke zum Weltmarkt war hier kleiner als
in vielen anderen Industriesektoren (vgl. Gorzig 1992). Gleichwohl konnten
die Werften im Urzustand keineswegs privatisiert werden. Die Treuhandan-
stalt hatte sie auf einer Skala zwischen 1 und 5 mit 4,1 als mit erheblichem
Aufwand sanierungsfihig eingestuft — unter anderem auch, um die Ausglie-
derung der schlechtesten Betriebsteile und einen raschen Beschiftigungsab-
bau zu rechtfertigen. Erst die Zusammenfassung und Neuordnung aller Be-
triebe, erhebliche oOffentliche Beihilfen und ein radikaler Kapazititsabbau
konnten die Existenz des Sektors sichern.

Nach der Vereinigung unterlagen die Werften wie die Stahlproduzenten
der Wettbewerbsregulierung durch die Europdische Kommission gemall Ar-
tikel 92ff. EWG-Vertrag (Beihilferegelungen). Wihrend aber fiir die Stahl-
industrie langfristige Ausbauplidne durch die Europidische Kommission ge-
nehmigt wurden, muften Produktionshallen der Werftindustrie unter Auf-
sicht von EG-Beobachtern abgerissen werden.?’ Frankreich, Spanien und
Italien hatten 1992, kurz vor den Privatisierungen im ostdeutschen Werften-
sektor, einen Kapazitdtsabbau von 57 Prozent gefordert. Vor allem Dine-
mark versuchte, die Beihilfeerlaubnis der Européischen Union zu reduzieren,
um dénische Standorte vor direkter Konkurrenz zu schiitzen. Der zwischen
dem Bundeswirtschaftsministerium und der Europdischen Kommission aus-
gehandelte Kompromif} lag bei 40 Prozent Kapazititsabbau und umfalite ei-
ne verhdltnismiBig grofBziigig bemessene Beihilfeerlaubnis. Auf dieser Basis
konnte die Werftenprivatisierung noch vor Ende 1992 und damit im Ver-
gleich zu anderen Problembranchen wie Stahl, Chemie, Braunkohle und Ma-
schinenbau sehr friih abgeschlossen werden. Dal} dieses Konzept zuletzt
dennoch scheiterte, liegt mehr in Problemen des westdeutschen als des ost-
deutschen Schiffbaus begriindet. Die Krise des grofiten deutschen Schiff-
baukonzerns »Bremer Vulkan Verbund«, der den Grofiteil der Ostwerften

20 Dies mag einerseits damit zusammenhingen, dafl im Stahlbereich Marktanteile mit Pro-
duktionsquoten bestimmt werden, wihrend im Schiffbau Produktionskapazititen in »Cali-
brated Gross Tons« zugrundeliegen, andererseits damit, dafl die Marktregulierung der
Stahlindustrie politisch viel stirker umstritten ist als die der Werften und daher auslaufen
soll.
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iibernommen und durch vertragswidrige Verwendung o6ffentlicher Beihilfen
geschidigt hatte,?! fiihrte 1996 zu einer Riickfiihrung von Werftbetrieben in
offentliches Eigentum. Unter der Regie des Treuhandnachfolgers »Bundes-
anstalt fiir Vereinigungsbedingte Sonderaufgaben« (BVS) und des Landes
Mecklenburg-Vorpommern wird ihre Sanierung und neuerliche Privatisie-
rung weitere Staatsbeihilfen erfordern.

4.5 Politisierung industrieller Transformationsprozesse

Die Privatisierung der Werften ist nicht nur dem Ergebnis nach ein Sonder-
fall. Die Analyse ihres Verlaufes zeigt, da} hier aulerhalb der Treuhandan-
stalt ein hoch politisiertes Netzwerk gekniipft wurde, in dem im Einverneh-
men von Bundesregierung, Linderregierungen, IG Metall und Banken der
Bremer Schiffbaukonzern Vulkan Verbund AG den Zuschlag erhielt. Man
mul} annehmen, dal einige der Beteiligten mit dieser Losung den Vulkan-
Konzern mindestens ebenso sanieren wollten wie die in Wismar, Rostock
und Strahlsund gelegenen Ostwerften. Fiir die Ubernahme der MTW Schiffs-
werft Wismar, der Volkswerft Stralsund, der Neptun Industrietechnik Ro-
stock sowie des Dieselmotorenwerks Rostock erhielt die Bremer Vulkan
Verbund AG von der Treuhandanstalt Beihilfen in Hohe von 1,51 Mrd.
Mark.

In der Werftenindustrie waren, anders als in anderen Industriezweigen,
unmittelbar nach der Vereinigung alle Unternehmen in der »Deutschen Ma-
schinen- und Schiffbau AG« (DMS) zusammengefalit worden (vgl. Heseler/
Loser 1992). Im Aufsichtsrat der DMS, der bereits im November 1990 erst-
mals zusammentrat, waren alle mafgeblichen Schiffbauinteressen der Bun-
desrepublik vertreten. Hier fanden sich der Bremer Finanzsenator und Auf-
sichtsrat der Bremer Vulkan-Werft, Claus Grobecker, der IG Metall Be-
zirksleiter Kiiste sowie Hans Teichmiiller, der zugleich in den Aufsichtsriten
weiterer GroBwerften — Bremer Vulkan, Blohm und Voss, Howaldswerke
Deutsche Werft — vertreten war. Die westdeutschen Unternehmen waren in

21 Die Bundesanstalt fiir Vereinigungsbedingte Sonderaufgaben (BVS) stellte Strafanzeige
gegen den Vulkan-Vorstand, nachdem sich herausstellte, dafl nicht nur Beihilfen der Treu-
handanstalt und ihrer Nachfolgerin BVS vertragswidrig verwendet wurden, sondern zu-
dem das westdeutsche Mutterunternehmen Eigenmittel der ostdeutschen Betriebe von dort
abgezogen hat (FAZ vom 27.2.1996: 13).
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der DMS ebenfalls stark vertreten. Anders als im iibrigen Treuhandbereich
erhielt ein Bankmanager, das Vorstandsmitglied der Deutschen Bank, v.
Hooven, den Aufsichtsratsvorsitz.>> Die Brancheninteressen wurden also, im
Gegensatz zum Stahlbereich oder gar zum Maschinenbau, an einem Tisch
versammelt. Die Privatisierung wurde auB3erhalb der THA verhandelt.

Der Sonderweg der Werftenprivatisierung kann nicht durch spezifische
Regelungsstrukturen erkldrt werden. Sie sind zwischen Werften- und Stahl-
sektor zu #hnlich, als dal} sie so gavierende Abweichungen verursachen
konnten. Vielmehr sind es einige wenige Merkmale der Leistungsstruktur,
namentlich der Unternehmensorganisation und -finanzierung, welche die
Politisierung der Werftentransformation erklidren konnen. Die Beschrinkung
des Schiffbaus auf sein angestammtes Metier unterscheidet diesen Sektor
von den Sektoren Stahl und Maschinenbau, in denen durch Diversifizierung
und Fusionen die Sektorgrenzen seit langem fliissig sind. Die westdeutschen
Stahlfirmen sind heute Mischkonzerne, die sich im Maschinenbau ebenso
engagieren wie im Energiesektor und — neuerdings — im Kommunikations-
sektor. Der Maschinenbau verfiigt schon lange iiber zahlreiche Produktspar-
ten und heterogene GroBenstrukturen, wodurch Differenzierungsprozesse
ermoglicht und Tendenzen zur politisch-6konomischen Vermachtung ge-
schwicht werden. Die vergleichsweise iiberschaubare, geschlossene Sektor-
struktur des westdeutschen Schiffbaus hat zweifellos die Bildung der DMS
erleichtert. Ein weiterer Grund fiir die Politisierung mag in der relativ star-
ken Abhingigkeit der Werftindustrie von Investitions- und vor allem Be-
triebskrediten der Banken und von Biirgschaften der 6ffentlichen Hand gele-
gen haben. Wihrend viele deutsche GroBunternehmen gerade der Stahlbran-
che im Verlauf der Nachkriegszeit dem Einfluf} kreditgebender Hausbanken
entwachsen sind und teilweise sogar sehr hohe Selbstfinanzierungsquoten
erreicht haben, oder sich direkt am Kapitalmarkt refinanzieren konnten, ope-
riert der Schiffbau, und hier offenbar besonders der Vulkan-Konzern, unver-
dndert mit hohem Fremdkapitalanteil, vor allem mit kreditfinanzierten Auf-
tragen. Hinzu kommen staatliche Biirgschaften zur Absicherung der Kredite
und Subventionen in GroBenordnungen, die das in den Sektoren Stahl und
Maschinenbau Ubliche weit iibertreffen. Die Unternehmen und Gewerkschaf-
ter im Aufsichtsrat konnten sich also hier mit einem Bankenvertreter gut be-

22 Neben der DMS wurde bei Interviews in der Treuhandanstalt nur noch ein anderes Grof3-
unternehmen — Tridelta in Jena — genannt, dessen Aufsichtsrat von einem Bankmanager
geleitet wurde; Interviews mit Hermann Wagner, THA-Beteiligungsfithrung, am 22.3.1993,
und Dr. Norman v. Scherpenberg, Generalbevollmichtigter der THA, am 24. Februar 1993.
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dient fithlen, wéihrend in den meisten anderen Treuhandunternehmen darauf
geachtet wurde, keine »Banker« als Aufsichtsratsvorsitzende zuzulassen.??

Wenige, von der Kreditwirtschaft abhingige GroBunternehmen, in deren
Aufsichtsriten neben Bankenvertretern auch prominente Landespolitiker
und Gewerkschafter oft mehrfach und besonders gewichtig vertreten waren,
fiihrten im Werftensektor zu einer besonders eng vernetzten und politisierten
Entscheidungsstruktur. Sie errinnert an das von Andrew Shonfield (1968)
beschriebene deutsche Nachkriegsmodell der sechziger Jahre, in dem unter-
einander vernetzte »Hausbanken«, ergédnzt durch den Gewerkschaftseinfluf}
in der Montanindustrie, groBe Teile der Industrie kontrollieren konnten. Im
Aufbau-Ost war diese Konstellation eher selten. Die Organisation fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD 1995) bemerkt aus-
driicklich, daB die Unternehmen der neuen Bundesldnder im Gegensatz zum
westdeutschen Wiederaufbau keine »Hausbanken« hatten und daher in der
Umsetzung ihrer eigenen Restrukturierungspldne gehemmt waren.

Die Konstruktion der »Deutschen Maschinen- und Schiffbau AG« lief
faktisch auf eine selbstindige »Treuhand-Aktiengesellschaft« hinaus, wie sie
im Treuhandgesetz urspriinglich fiir vier Branchen vorgesehen war. Die
Treuhandanstalt war angesichts der zentralen Stellung der DMS nur noch ein
Akteur unter vielen. Dafiir spielte die europdische Ebene eine besondere
Rolle. Der eminente Einflufl der EU-Kommission zeigt Parallelen zwischen
der Werften- und Stahlprivatisierung — mit dem allerdings wichtigen Unter-
schied, dal im Schiffbau ein Bundesland, Mecklenburg-Vorpommern, exi-
stentiell betroffen war. Dies hatte entscheidende Bedeutung fiir den Trans-
formationsverlauf, weil im Zusammenhang der Werftenprivatisierung ein
Koalitionsbruch in Mecklenburg-Vorpommern drohte, der letztlich auch die
Bonner Regierungskoalition erschiittern konnte.

Die Wertftenprivatisierung wurde in der Treuhandanstalt als einer der
wenigen Fille bezeichnet, in denen wichtige Entscheidungen nicht in Berlin,
sondern in politischen Verhandlungsrunden in Schwerin und Briissel gefal-
len sind.>* Der fiir die ostdeutsche Schiffbauindustrie wegweisende Privati-
sierungsbeschlufl wurde am 5. Mirz 1992 auf einer Krisensitzung zwischen

23 Es wurde, wie einige weitere Beispiele zeigten, zu Recht befiirchtet, Bankenvertreter
konnten als Sanierer oder Privatisierer der Unternehmen auftreten und so die Unterstiit-
zung der Mehrheit der Aufsichtsratsmitglieder gegen die Treuhandanstalt einnehmen. In-
terview mit dem fiir die Besetzung der Aufsichtsrite zustindigen Treuhandmitarbeiter,
Hermann Wagner, am 22. Mirz 1993.

24 Interview mit dem Generalbevollmichtigten der Treuhandanstalt, Dr. Norman v. Scher-
penberg, am 24. Februar 1993.
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der Bundesregierung, dem Land Mecklenburg-Vorpommern und der Treu-
handanstalt getroffen (vgl. Marissal 1994: 103—122). Die Initiative ging vom
Bundeskanzleramt aus und folgte einer parteipolitischen Strategie des Macht-
erhalts. Nachdem der CDU-Vorsitzende von Mecklenburg-Vorpommern,
Bundesverkehrsminister Krause, als Vertreter der ostdeutschen Bundestags-
abgeordneten fiir eine Staatsholding pléddiert hatte und spiter den Bund als
Finanzier einer privaten Sanierungsgesellschaft in die Verantwortung bringen
wollte, drohte die FDP mit einem Auszug aus der Regierungskoalition in
Mecklenburg-Vorpommern. Der um Bundesratsstimmen und die Bonner
Koalition fiirchtende Bundeskanzler griff nun direkt ein und verlangte eine
umgehende Entscheidung, die die Treuhandanstalt, eine Woche nachdem sie
in Bonn und Schwerin gefallen war, als ihre eigene darstellte (Marissal
1994: 116-117). Die IG Metall und die westlichen Kiistenlander hatten sich
gleichzeitig fiir die Bremer Vulkan AG als mafigeblichen Investor und Sub-
ventionsempfianger stark gemacht, obwohl gerade im Werftenbereich mehr
Ubernahmeinteressenten als in den beiden Vergleichsbranchen auftraten.
Die Bremer Vulkan war Deutschlands groBter Werftenkonzern, der zweit-
groBte in Europa und Nummer zehn weltweit.

Die Transformation des Schiffbaus war also eine parteipolitische Kom-
promiBlosung: Die Privatisierungsentscheidung stellte die neoliberal argu-
mentierende FDP zufrieden, weil dadurch eine Staatsholding verhindert wer-
den konnte; die Bundesregierung, weil die Koalition in Mecklenburg-Vor-
pommern stabilisiert wurde; Banken und Gewerkschaften, weil sie dem hoch
verschuldeten und zugleich iiber einen hohen Auftragsbestand verfiigenden
Vulkan-Konzern niitzte; und sie fand die Untersiitzung der SPD, weil dem
von hoher Arbeitslosigkeit geplagten Stadtstaat Bremen geholfen war.

4.6  Voraussetzungen und Folgen politischer Intervention

Der Vergleich der drei Transformationsverldufe zeigt eine branchenspezifi-
sche Interventionstypik, die nicht erst im Vereinigungsprozefl aufkam, son-
dern seit jeher den untersuchten Sektoren anhaftet. Bundes- und Lénderin-
teressen konnten in der Stahl- und Werftenindustrie infolge der geringen
Zahl groBler Unternehmen sowie deren regionaler Konzentration und Bedeu-
tung direkt zum Zuge kommen. In beiden Fillen handelte es sich um »sen-
sible Branchen«, die allein durch die Einbindung in ein europdisches Quo-
ten- und Beihilferegime hoch politisiert waren. In beiden Fillen bewirkte
zudem die bis 1952 zuriickgehende Mitbestimmung in der Montanindustrie
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einen zwischen den wenigen Standorten abgestimmten Gewerkschaftsein-
fluB3. Zwar tangierten auch die GroBunternehmen im Maschinenbau politi-
sche und insbesondere gewerkschaftliche Interessen. Sie waren indessen re-
gional weit gestreut und operierten mit zahlreichen Betriebsstitten, deren er-
folgreichste im Zuge von Spaltungsmafinahmen und Ausgriindungen laufend
verselbstindigt wurden. Die rasche Privatisierung von Betriebsteilen schmé-
lerte die Privatisierungschancen unattraktiv gewordener Restgesellschaften.
Das vor allem im Werkzeugmaschinenbau iibliche »Rosinenpicken« und die
Restitutionsforderungen von Alteigentiimern spielten im Werften- und Stahl-
sektor keine Rolle. Aulerdem handelte es sich bei den prospektiven Investo-
ren im Maschinenbau nicht — wie in der Stahl- und Schiffbauindustrie — um
nationale und multinationale GroBBkonzerne, die traditionell in der Politik ih-
rer Lander eine starke Rolle spielen und auch auf europdischer Ebene gut re-
prasentiert sind, sondern vielfach um schwibische oder schweizer Mittel-
standler sowie um branchenfremde Investorgesellschaften, mit denen sich
integrierte Gesamtlosungen nicht realisieren lieBen.?

Die Vielzahl der GroBunternehmen und Betriebsstitten im Maschinen-
und Anlagenbau konnte zudem vom Eigentiimer Treuhandanstalt — hier vor
allem auf Niederlassungsebene zustindig — kaum kontrolliert werden. Die
Zahl der Unternehmen und Beschiftigten des Jahres 1990 iiberstieg die der
Sektoren Stahl und Schiffbau um das Zehnfache. Die Branche verfiigte iiber
eine kaum iiberschaubare Produktpalette und reichhaltige, in alle Ostblock-
lander hineinreichende Beziehungsnetzwerke. Bei vielen Maschinenbau-
unternehmen blieb lange unklar, was dort und in ihren zahlreichen Betriebs-
stitten vorging, die von alten Kadern — oft unter dem Einflu westlicher
Kaufinteressenten — geleitet wurden. Der Verkehrswert dieser Unternehmen
mufte von einem Heer westdeutscher Berater und Wirtschaftspriifer ge-
schitzt werden — nach Kriterien, denen die nétige Transparenz nicht zuletzt
deshalb fehlte, weil es sich um sehr spezielle Unternehmen handelte. Der
Anreiz fiir Berater, gemeinsam mit Geschéftsfithrern und Investoren die
Treuhandanstalt hinters Licht zu fiihren, war hoch. Selbst Unternehmen, die
zu angemessenem Preis erworben worden waren, konnten anschliefend
durch Finanztransaktionen und Maschinenverkidufe ausgehohlt werden; im
Maschinenbau ein vergleichsweise héaufiger Vorgang.

25 Aufsehen erlangte der in London registrierte »East German Investment Trust« (EGIT), der
etliche Maschinenbauunternehmen iibernahm, die spiter am Markt scheiterten. Die Ge-
sellschaft verklagte im Namen ihrer Anleger die Treuhandanstalt auf Schadenersatz.
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In allen Bereichen trug Unsicherheit dazu bei, daB sich Privatisierungs-
verhandlungen in die Linge zogen und fest scheinende Vereinbarungen oft
wenige Stunden vor Vertragsunterzeichnung geplatzt sind. Der »Privatisie-
rungspoker« unterlag allerdings, je nach Branche, unterschiedlichen Regeln.
Unternehmen wie Krupp, die italienische Riva-Gruppe oder Cokerill-Sambre
hatten die Moglichkeit, mit der Spitze der Treuhandanstalt direkt zu pokern
und dabei auch Kontakte zur Bundesregierung, zu Landesregierungen, zu
den Gewerkschaften und zur EU-Kommission als Trumpfkarten einzusetzen.
Im Sektor Maschinenbau dominierten demgegeniiber bilaterale, von Infor-
mationsasymmetrien belastete Verhandlungen zwischen Privatisierern der
THA-Zentrale bezichungsweise THA-Niederlassungen und meist nur einem
Investor.2

In der Perspektive »staatsnah-staatsfern« wiren die Werften- und die
Stahlindustrie eher als staatsnah — integriert, reguliert und politisiert — ein-
zuordnen, und der Maschinenbau als staatsfern. Staatsferne und Staatsnihe
korrelieren insofern auch im engeren Vergleich der Industriesektoren mit
Status-quo-Erhalt, denn Stahl- und Schiffbauindustrie konnten ihren Status
quo (gemessen an Beschiftigung, Sanierungsaufwand und Zahl der Privati-
sierungen im Verhéltnis zur Liquidation von Unternehmen) trotz widrigster
okonomischer Voraussetzungen besser verteidigen als der Maschinenbau.
Der Grad sektoraler Industrieorganisation 146t sich historisch erkldren. Stahl
ist ein traditionell hoch konzentrierter und stark staatlich und verbandlich
regulierter Wirtschaftsbereich. Dafiir gibt es eine Reihe von Griinden, die im
Produkt selbst zu suchen sind. Stihle sind relativ undifferenziert, vor allem
im Vergleich zum Maschinenbau, aber auch zum Schiffbau oder Fahrzeug-
bau. Zwar gibt es vielerlei Stahlsorten, sie sind allerdings so weit standardi-
siert, daf} fiir jeden Normstahl die Produktionsfunktion als homogen gelten
kann. Wie fiir alle homogenen Giiter gibt es aufgrund des fehlenden Quali-
titswettbewerbs einen Anreiz zur Mengenregulierung. Stahl, Mineraldl,
Braunkohle, Elektrizitit und der Kalibergbau sind Sektoren, die homogene
Produkte herstellen und deshalb dhnliche Problemstrukturen und Govern-
ance-Mechanismen aufweisen. Hier gelten auch nach wie vor die Vorteile der
GroBserienproduktion. Hinzu kommen eine hohe Kapitalintensitit und cha-
rakteristische Konjunkturrisiken: Faktoren, die — ganz im Sinne der Trans-
aktionskostenokonomik — fiir Organisation und gegen den Markt sprechen.

26 Im Maschinenbau fanden sich Nischenproduzenten, die nur fiir wenige Ubernahmeinteres-
senten in Frage kamen. Manchmal gab es nur »drei, vier oder fiinf Anbieter weltweit«.
Interview mit Detlev Scheunert, THA-Vorstandsassistent, am 6. Oktober 1992.
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Der letztlich betriebene finanzielle Aufwand zum Erhalt und Ausbau der
ostdeutschen Stahlstandorte resultiert — anders als die Werftenpolitik — je-
doch nur zum Teil aus dem Versuch, die Vielzahl méchtiger Akteure mog-
lichst zufriedenzustellen. Diese von einem »rent seeking«-Ansatz nahege-
legte Hypothese iibersieht, dal die alten Verteilungskoalitionen des Stahl-
sektors im Zuge der deutschen Vereinigung aufgebrochen wurden. Je mehr
die offentliche Hand zur Sanierung der ostdeutschen Stahlindustrie ausgab,
um so mehr geriet sie in Widerspruch zur etablierten Wirtschaftsvereinigung
Stahl, die sich gegen einen subventionierten Kapazitdtsausbau im Osten ve-
hement zur Wehr setzte. Dies ging bis zu der angesichts der Diversifizierung
westdeutscher Stahlhersteller realistischen Drohung, ganz aus der Stahlpro-
duktion auszusteigen. Bis 1990 waren Stahlsubventionen fiir die Bundesre-
publik zumeist ein Problem der anderen EG-Staaten gewesen. Bundesregie-
rung und nationale Stahlerzeuger agierten gemeinsam als Kritiker von Sub-
ventionen. Nach der Vereinigung traten sie auf europdischer Ebene plotzlich
mit diametral entgegengesetzten Forderungen auf. Der Wirtschaftsminister
beantragte in Briissel die Genehmigung von Sanierungsbeihilfen in Milliar-
denhohe, wihrend die Wirtschaftsvereinigung Stahl weiterhin Subventions-
abbau in allen europdischen Lindern forderte. Hinzu kommt: Mit dem En-
gagement der italienischen Riva Gruppe und der belgischen Cockerill-Sam-
bre SA ist die deutsche Stahlindustrie nicht mehr unter sich. Krupp-Hdosch,
Thyssen, Klockner, HSW und BSW miissen sich in ihrer traditionsreichen
Wirtschaftsvereinigung plotzlich mit erprobten Subventionsnehmern ausein-
andersetzen. Der ganze Vorgang befordert die weitere Europdisierung der
Stahlindustrie. Dies diirfte einer der Griinde sein, der die Zustimmung der
europdischen Kommission zu StiitzungsmaBnahmen, auch im Gegensatz zu
einzelnen Mitgliedstaaten, erleichtert. Die deutsche Stahlindustrie befiirchtet
allerdings mehr denn je den »kollektiven Selbstmord« der Branche, wenn
die Subventionierung von kranken zum Schaden gesunder Hersteller weiter-
geht.”’

Wollte man die wesentliche materielle Konsequenz der skizzierten Trans-
formationsprozesse zusammenfassen, so wire dies ein dramatischer Beschif-
tigungsabbau in jedem Sektor, der zusammen mit Modernisierungsinvesti-
tionen erhebliche Produktivititssteigerungen verursachte. Wihrend die Stahl-
industrie durch die deutsche Einigung weiter europdisiert wurde, konnte der

27 So der Vorstandsvorsitzende der Thyssen AG, Heinz Kriwet; vgl. Wirtschaftskurier 35, 3
(Mirz 1993): 15.
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(gesamt-)deutsche Maschinenbau nach der Gesundschrumpfung im Osten
seine fithrende europidische Position durchaus behaupten. Im Maschinenbau
befiirchtet die Europédische Kommission sogar eine infolge der Vereinigung
so starke Dominanz deutscher Unternehmen, daf} sie inzwischen ein Kon-
zept zur Forderung grenziiberschreitender europdischer Kooperationen vor-
legte. Dem steht zwar der VDMA aus Eigeninteresse und marktwirtschaftli-
cher Uberzeugung ablehnend gegeniiber. Die Unternehmen der heterogenen
Branche konnten indessen fiir entsprechende Anreize durchaus offen sein,
zumal wenn sich damit Exportchancen verbinden lieen.

Die kiinftige Leistungsstruktur im Stahlsektor hingt vor allem von Mo-
dernisierungsinvestitionen ab, die nun auch in Deutschland von 6ffentlichen
Beihilfen und damit zusammenhidngenden Verteilungskonflikten bestimmt
sind. Die THA hat immer wieder betont, daf} ihr langfristiges Unterneh-
menskonzept fiir EKO-Stahl jeder fachlichen — vor allem betriebswirtschaft-
lichen und verfahrenstechnischen — Uberpriifung standhalte, jedoch gegen
michtige Interessen im Sektor schwer zu verwirklichen sei (vgl. Kern/Sabel
1993). Hinzu treten politische Erkldrungsfaktoren, die im auBenwirtschaftli-
chen und auBenpolitischen Bereich zu suchen sind. AuBenpolitische Uberle-
gungen spielten in Einzelfillen sogar eine dominierende Rolle. Dazu geho-
ren die traditionell enge Verbindung von Eisenhiittenstadt zum russischen
Hiittenkombinat Tscherepowez und die Lage an der Odergrenze, die dem re-
gionalpolitischen Problem eine auflen- und staatspolitische Note geben. Als
Krupp die EKO-Stahl AG iibernehmen wollte und noch die Geschiftsbesor-
gung innehatte, wurden Vorprodukte aus den rheinischen Kruppwerken nach
Eisenhiittenstadt geliefert. Nach dem Riicktritt von Krupp wurden dann un-
ter Treuhandregie Vorprodukte aus Polen und zunehmend aus Tscherepowez
bezogen. Die Transformation der Stahlindustrie ist insofern nicht nur unter
dem Gesichtspunkt der Europdisierung des Stahlsektors interessant; sie ist
auch ein Fall europidischer Aulenwirtschaftspolitik.

Eine einfache Darstellung des Zusammenhangs 6konomischer, institutio-
neller und interessenpolitischer Erkldrungen industrieller Transformations-
prozesse hat zu beriicksichtigen, daf} die 6konomische Wettbewerbsfihigkeit
eines Sektors Ausgangspunkt jeder weiteren Entwicklung ist. Wenn diese
Voraussetzung erfiillt ist, hingt der Verlauf sektoraler Umbauprozesse allein
davon ab, wie handlungsfihig westdeutsche Interessenten im Vergleich zu
den von Verdnderungen betroffenen ostdeutschen Akteuren sind. Wo Wett-
bewerbsfihigkeit nicht gegeben ist, also in allen industriellen Problemsekto-
ren, zidhlen sektorale Governance-Mechanismen und die Industriestruktur als
Erkldrungsfaktor. Handelt es sich um interventionsfreundliche Strukturen,
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kommt es bei entsprechendem Willen der maBigeblichen westdeutschen
Akteure zum Erhalt und zum Aufbau von Industrien. Fehlen aber die institu-
tionellen Interventionsvoraussetzungen oder der politische Druck bzw. Wille
zum Sektorerhalt, setzt ein ungebremster Proze3 der Schrumpfung ein, der
ausschlieBlich durch Marktentwicklungen gesteuert wird (Abbildung 1). Die
kausalanalytische, vergleichende Rekonstruktion von Transformationspfa-
den zeigt, daf sektorale Problemlagen eine erste Weichenstellung fiir den
kiinftigen Transformationsverlauf darstellen und dal dann institutionelle
Faktoren einschlieBlich der Struktur von Eigentumsrechten ins Spiel kom-
men. Interessenpolitische Konstellationen und politischer Wille konnen sich
erst in diesem Rahmen des 6konomisch und institutionell Moglichen entfal-
ten. Bemerkenswert ist, dafl im Fall ungiinstiger 6konomischer und institutio-
neller Voraussetzungen oder starker Verfiigungsrechte im Osten der Hand-
lungsspielraum der westlichen Akteure nicht ausreichte, ihre Vorstellungen
sektoraler Reorganisation durchzusetzen, so insbesondere im Maschinenbau
und in der Landwirtschaft.

5  Ideologie und Praxis sektoraler Strukturpolitik:
Ein Ausblick

Die strukturellen Interventionsbedingungen, unter denen industrielle Trans-
formationspolitik gemacht wurde, sind zwar kompliziert, jedoch nicht un-
durchschaubar. Indessen bleiben wichtige Einzelentscheidungen, ihre Vor-
geschichte und Motivstruktur fiir systematische Analysen unzugénglich. Das
auf einer Kundgebung iiberraschend gegebene Kanzlerversprechen, den
Chemiestandort Ostdeutschland erhalten zu wollen, schien einer Augen-
blickslaune entsprungen und verursachte in der Treuhandanstalt und in Krei-
sen der westdeutschen Chemie- und Mineral6lindustrie gehorige Irritationen.
Damit war die sektorale Transformation der Chemieindustrie gegen starke
Widerstinde der westdeutschen Branchenakteure und wider die marktwirt-
schaftliche Rhetorik der Bundesregierung besiegelt. Ahnlich folgenreiche
politische Interventionen Mecklenburg-Vorpommerns zugunsten des Schiff-
baus oder der Brandenburgischen Landesregierung zugunsten der Braunkoh-
leverstromung konnen nur mit betrdchtlichem Forschungsaufwand rekon-
struiert werden, ganz zu schweigen von Einzelentscheidungen in der Treu-
handanstalt, ihren Branchendirektoraten und politischen Beziehungsnetzen.
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Angesichts der Tabuisierung von strukturpolitischen Diskursen in Partei-
en, Parlamenten, Verwaltungen und Medien einerseits und der tatséchlichen
Ausmale strukturpolitischer Intervention andererseits wire die Frage nach
den Beweggriinden der Politik ideologiekritisch anzugehen — indem man
nach Griinden forscht, die diese Diskrepanz erkldren konnen. Man stoft
dann schnell auf ein politisches Grundproblem der Uberwindung planwirt-
schaftlicher Lenkungsstrukturen. Der Ubergang vom Plan zum Markt konnte
unter westdeutscher Regie nicht geplant werden, wie es die letzte »sozialisti-
sche« DDR-Regierung von Ministerprisident Hans Modrow bei Griindung
der Treuhandanstalt im Mirz 1990 noch vorhatte. Die wahlpolitisch beein-
fluBte, stark vereinfachende marktwirtschaftliche Rhetorik, von der die Ver-
einigungspolitik der Bundesregierung von Anfang an geprigt war, lie} diese
Variante auch in milder Form nicht zu. Sie suggerierte vielmehr, mit der Ein-
fiihrung liberal-demokratischer Basisinstitutionen — freie Wahlen, rechts-
staatliche Verhiltnisse, Eigentumsgarantie und Wirtschaftsfreiheit — wiirde
ohne weiteres Zutun ein selbsttragender Aufschwung, eine Art zweites Wirt-
schaftswunder in Gang gesetzt. Da der dem deutschen Modell zugrundelie-
gende Ordoliberalismus und der bundesrepublikanische Erfahrungshinter-
grund eine sektorale Strukturpolitik durchaus erlaubt oder sogar nahegelegt
hitten, kann der Verzicht auf eine solche Politik zunichst nur aus dem Be-
miihen verstanden werden, die Vereingung iiberhaupt als ein nicht nur unter
politischen, sondern auch unter wohlfahrtsokonomischen Aspekten erstre-
benswertes und ohne grolen Aufwand erreichbares Ziel erscheinen zu lassen
(vgl. Seibel 1993).

1993 einsetzende Bemiihungen um den Erhalt von Schliisselindustrien,
die man, um jeden Anklang an sozialistisches Vokabular zu vermeiden, »in-
dustrielle Kerne« nannte, haben gezeigt, daf} iiber ideologische Restriktionen
hinaus die 6konomischen und politisch-institutionellen Rahmenbedingungen
der Bundesrepublik einer kohérenten, langfristig angelegten industriellen
Transformationspolitik entgegenstanden. Vergleicht man den Umgang mit
industriellen Sektorkrisen im Osten mit der vorangegangenen Bewiltigung
des okonomischen Strukturwandels in der Bundesrepublik, so wird offen-
kundig, dal die strukturpolitische Schwiche der neuen Bundesldnder in Re-
lation zur zentralen Stellung der Treuhandanstalt das eigentliche Problem
darstellte.

In den Wirtschaftsministerien der neuen Linder und innerhalb der Treu-
handanstalt waren mit der Besetzung der weitaus meisten Leitungspositio-
nen durch westdeutsche Beamte und Manager die Moglichkeiten der Pro-
blemlosung eingeengt, und zwar auf das Handlungsrepertoire, das durch ihr
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Erfahrungswissen und innerhalb der zugleich von West nach Ost iibertrage-
nen institutionellen Ordnung zur Verfiigung stand.?® Bereits was als Problem
zu gelten hatte, war durch den Erfahrungshintergrund der malgeblichen
Akteure vorherbestimmt.?” Diese Ordnung funktionierte nun aber im Osten
keineswegs genau so wie im Westen. Dort war die politische Bewiltigung
von Strukturkrisen stets von Interessen, Strategien und Konzepten der be-
troffenen Léander bestimmt worden. Im Aufbau-Ost beanspruchten dagegen
die Bundesegierung und die Treuhandanstalt die Letztentscheidung iiber in
ihrem Besitz befindliche Unternehmen. Die neuen Linder, iiber deren kiinf-
tige Wirtschaftsstruktur entschieden wurde, konnten diesem eigentumsrecht-
lich begriindeten Anspruch nichts entgegensetzen. Die Eigentiimerfunktion
der Treuhandanstalt und die geringe Fihigkeit, zuweilen auch der mangelnde
Wille der neuen Linder, die politischen und finanziellen Risiken einer eige-
nen Strukturpolitik einzugehen, unterscheiden die industrielle Krisenregulie-
rung des Ostens von der Situation im Westen. In Westdeutschland hatte sich
der Bund stets gestraubt, Krisenunternehmen der Kohle-, Textil-, Stahl- und
Schiffbauindustrie zu verstaatlichen; in Ostdeutschland kam er durch die
Vereinigung in den Besitz solcher Unternehmen und wollte sie so schnell
wie moglich wieder loswerden. In beiden Fillen sah man in der Zahlung von
Strukturhilfen an private Eigentiimer die bessere Losung. Sosehr sich die
Beweggriinde in beiden Féllen gleichen, so unterschiedlich sind doch jeweils
die operativen Ziele und Handlungsbedingungen.

Die fiir die Durchsetzung regionalwirtschaftlicher Bediirfnisse ungiinstige
Situation wurde durch zunehmende Kontrollanspriiche der Europidischen
Kommision weiter verschirft. Bis ins Jahr 1992 waren die neuen Bundes-
lander aus den Verhandlungen zwischen Bund, THA und der europdischen
Wettbewerbsbehorde iiber die Anwendung des Beihilferechts in sensiblen
Branchen weitgehend ausgeschlossen (Ensser 1996: 46-65). Erst danach

28 Auf der Ebene des Verwaltungsrates, des THA-Vorstands und der Direktoren gab es nur
vereinzelt Ostdeutsche. Dagegen entstammten 27 Prozent der Abteilungsleiter und Refe-
renten dem Staatsdienst und Kombinaten der DDR. Ein Drittel der Mitarbeiter dieser Ebe-
ne kam aus der westdeutschen Wirtschaft, 12 Prozent aus dem offentlichen Dienst der
Bundesrepublik, der Rest entfiel auf Berufsanfianger, gesellschaftliche Organisationen und
sonstige Herkunftsbereiche (Czada 1995: 313).

29 Auf den bedeutenden Einflul von Akteurkonstellationen auf Problemwahrnehmungen und
-definitionen wurde in der jiingeren Politikfeldforschung verstirkt hingewiesen; ebenso
auf die weichenstellende, alle weiteren Mallnahmen prigende Rolle solcher informellen
Festlegungen (vgl. Rochefort/Cobb 1993); vgl. zu Problemdefinitionen und Handlungsre-
pertoire der am Aufbau-Ost beteiligten Verbandsakteure Lehmbruch (1996).
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bahnten sich belastbare Beziehungen zwischen den Staatskanzleien der Lin-
der und der europidischen Ebene an.

Die kiinftige Gestalt der Unternehmen und Branchen mufte letztlich offen
bleiben, weil jede Festlegung auf eine Industriepolitik die gegebene, in man-
cher Hinsicht veridnderte politische Zustindigkeitsstruktur {iberfordert hiitte.
So kam es zu einer »Strukturpolitik wider Willen« (Négele 1994), die von
vereinzelten und doch tiefgreifenden Eingriffen geprigt war: ein System in-
kohdrenter Intervention, das dem in den sechziger und siebziger Jahren ent-
wickelten Konzept einer Strukturpolitik aus einem Guf3 und Beitrag zu einer
konzertierten Wachstumsstrategie diametral entgegensteht (vgl. Czada 1989).

Die im Aufbau befindlichen Regierungen der neuen Lénder hitten die ih-
nen verfassungsmiBig zustehende Aufgabe der Wirtschaftsstrukturpolitik gar
nicht wahrnehmen konnen. Friihe Forderungen von Gewerkschaften, Teilen
der SPD und von Regierungen der neuen Linder, strukturpolitische Erwi-
gungen zu beriicksichtigen, muten daher bereits an der vorgefundenen, seit
Mirz 1990 durch die Treuhandanstalt geprigten Zustindigkeitsstruktur
scheitern. Nur die Bildung von Léndertreuhandanstalten hitte Chancen fiir
eine Krisenbewiltigung nach dem westdeutschen Vorbild erdffnet. Entspre-
chende Versuche der Liander konnten im Herbst 1990 von der Bundesregie-
rung im Verein mit der Treuhandanstalt vereitelt werden (Czada 1993: 151).
Spiter, im Frithjahr 1991, als die budgetiren Belastungen des Aufbau-Ost
offenbar wurden, iiberlieBen die neuen Linder mehr oder weniger freiwillig
der Treuhandanstalt das Feld — zumal die am 15. Mirz 1991 verabschiedeten
»Grundsitze zur Zusammenarbeit von Bund, neuen Lindern und Treuhand-
anstalt fiir den Aufschwung Ost« die strukturpolitische Kompetenz der Treu-
handanstalt auf die eines »Dienstleisters« fiir die neuen Léinder in gewisser
Weise begrenzt hatten (vgl. Czada 1994: 33).

Mit der Transformationskrise des Jahres 1992 stellte sich bei der Zuord-
nung von Treuhandunternehmen zu industriellen Kernen die Frage der Indu-
striepolitik neu. Zudem begann die Treuhandanstalt im Friihjahr 1992, Unter-
nehmen in »Management-Kommanditgesellschaften« zusammenzufassen,
um sie durch unternehmerische Sanierung privatisierungsreif zu machen.
Strukturpolitische Ziele waren damit nicht verbunden (Nédgele 1994: 47). Bei
der Zusammenstellung der Management KGs wurde sogar darauf geachtet,
moglichst viele Branchen und unzusammenhéngende Unternehmensbestinde
zu mischen, um das Ziel der Privatisierung von Einzelunternehmen zu stérken
und um strukturpolitische Ambitionen gar nicht erst aufkommen zu lassen.

Die Einrichtung von gewerkschaftlich dominierten Beirdten bei den Ma-
nagement KGs, die der damalige IG Metall-Vertreter im THA-Verwaltungs-
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rat, Dieter Schulte, dem Verwaltungsratsvorsitzenden in einem interessen-
politischen Tauschgeschift, die Organisationsstruktur und Beteiligungsfiih-
rung der THA betreffend, entlocken konnte, hatte wohl strukturpolitische
Aspekte ins Spiel gebracht. Gleiches gilt fiir die vielfiltigen informellen
Koordinationsbeziehungen zwischen Treuhandanstalt und neuen Bundeslén-
dern, die ab Friihjahr 1991 bestindig anwuchsen. Freilich war auch damit
kein programmatisches Konzept verbunden. Die zwischen Herbst 1992 und
Februar 1993 gefiihrten Solidarpaktverhandlungen hatten unter anderem zum
Ziel, vom Zusammenbruch bedrohte »industrielle Kernbereiche« namentlich
der Stahlindustrie, des Maschinenbaus, der Chemiebranche und des Schiff-
baus durch massive politische Intervention zu retten. Daran sollten alle am
Aufbau-Ost beteiligten Krifte aus Politik, Wirtschaft und Gewerkschaften
beteiligt werden. Nur in Fillen schwerwiegender industrieller Transforma-
tionsprobleme traten einzelwirtschaftliche Uberlegungen zuriick, und es kam
zu politischen Losungen. Auch ihnen lag weniger Gestaltungsabsicht zu-
grunde als das Motiv reaktiver Krisenbewiltigung. Mehr als in staatsnahen,
vom Programm des Institutionentransfers dominierten Sektoren ist daher der
industrielle Transformationsprozel von raschen, meist unvorhergesehenen
Verdnderungen der materiellen Problemlagen und entsprechenden politi-
schen Anpassungsreaktionen gekennzeichnet.

Die Ergebnisse der Transformationsprozesse in den Sektoren Stahl, Ma-
schinenbau und Werften sind nicht zuletzt aus diesem Grund duferst facet-
tenreich. Sie reichen von einem dramatischen Beschiftigungsabbau bis hin
zu nachhaltigen Verdnderungen der industriellen Konfliktstrukturen im eu-
ropdischen Kontext. In allen Industriesektoren fiihrten Probleme des Auf-
bau-Ost zu krisenhaften Riickwirkungen auf Weststandorte — bis hin zur exi-
stentiellen Bedrohung von Unternehmen im Westen. Manchmal geschah
dies sehr rasch, meist aber mit erheblicher Zeitverzogerung. Zu den friihen
Fillen gehort die Schweinfurter Firma Kugelfischer, die sich in ihrem Ost-
Engagement offenkundig iibernommen hatte. Das westdeutsche Maschinen-
bauunternehmen Traub muBte im Herbst 1996 Vergleich beantragen und hat
damit die »Gesamtvollstreckung« in das Vermogen ihrer ostdeutschen Toch-
terfirma »Fritz Hickert« verursacht. Vergleichsweise spit traf es auch den
deutschen Schiffbau, dem 1996 mit der Krise der »Bremer Vulkan« alle Pro-
bleme, die zu Beginn der neunziger Jahre zu ldsen waren, wenig spéter in
verschirfter Form wieder aufgetischt wurden.

Westdeutsche Unternehmen, die den Osten mieden oder dort nicht zum
Zuge kamen, miissen sich auf Dauer gegen eine dort subventionierte Kon-
kurrenz behaupten. Stahl, Maschinenbau und Werften waren neben dem Mi-
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neraldlsektor diejenigen Industriebranchen, in denen die stirksten Gegensit-
ze zwischen den Aufbau-Interessen der Bundesregierung und der neuen
Bundeslidnder einerseits und den Bestands- und Schutzinteressen westdeut-
scher Unternehmen sowie der alten Bundeslinder andererseits auftraten.
Der staatlich geforderte Erhalt industrieller Kerne im Osten hat hier nicht
nur Konflikte zwischen Ost und West, sondern auch innerhalb westlicher
Akteurgruppen verursacht. Davon ist die Handlungsfihigkeit der Struktur-
politik insgesamt betroffen. Als Ironie der Geschichte mag in diesem Zu-
sammenhang erscheinen, daf} sich die Europdische Kommission zunehmend
zu einem Fiirsprecher des Ostens zu Lasten der Wirtschaftsférderung im
Westen entwickelt hat.

Im Juli 1996 hatte der Bund-Lénder-Planungsrat im Rahmen der »Ge-
meinschaftsaufgabe Regionale Wirtschaftsforderung« das Fordergebiet in
West und Ost fiir den Zeitraum von 1997 bis 1999 neu zugeschnitten. Ge-
plant war, die Forderung in den neuen Bundesldndern zu verringern und da-
fiir die Gebiete im Westen von 20,8 auf 22 Prozent der Bevolkerung auszu-
dehnen. Dies hat die Europdische Kommission verhindert und lediglich neue
Fordermoglichkeiten fiir Westberlin gebilligt, die verhindern sollen, daf} Fir-
men in das brandenburgische Umland abwandern.?! Urspriinglich hatte die
Europdische Kommission sogar angedroht, ein sogenanntes »Hauptpriifungs-
verfahren« mit dem Ziel einer Fordergebietsbegrenzung auf 18 Prozent der
Einwohner im Westen einzuleiten, und zugleich angekiindigt, am Aufbau-Ost
weiterhin mitwirken zu wollen. Die problematische Transformation von In-
dustriesektoren der neuen Liander hat insofern nicht nur die Beschéftigungs-
und Sozialpolitik und damit die Bundesregierung tiefer in den Aufbau-Ost
involviert, sondern iiber die Gestaltung und Genehmigung industriepoliti-
scher FordermaBnahmen auch die Europdische Kommission immer stirker
ins Spiel gebracht. Die Bundesregierung und spiter auch die Regierungen
der neuen Lénder verhandelten iiber jeden groferen Problemfall direkt mit

30 Im Mineral6lsektor war dieser Konflikt besonders ausgeprigt. Der von der Treuhandan-
stalt und prospektiven Investoren geforderte Aufbau neuer Raffineriekapazititen anstelle
des Baus einer »Produktenpipeline« in den Osten stiel auf den Widerstand der westdeut-
schen Mineralélindustrie. Sie litt schon vor der Vereinigung unter Uberkapazititen, die sie
durch die Versorgung der neuen Bundeslidnder hitte nutzen konnen. Das Versprechen des
Bundeskanzlers, die industriellen Kerne der Chemieindustrie zu erhalten, bedeutete indes-
sen die Notwendigkeit einer eigenstandigen Rohstoffbasis, die schlieBlich durch einen Pri-
vatisierungsvertrag unter Beteiligung des franzosischen Mineralolkonzerns Elf-Aquitaine
und der staatlichen Mitfinanzierung einer Erdolraffinerie geschaffen wurde.

31 Vgl. SZ vom 14.11.1996: »Bonn und Briissel erzielen Kompromifl im Streit um die Re-
gionalforderung«.
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der europidischen Wettbewerbskommission. Dadurch hat sich im Zuge des
industriellen Aufbau-Ost ein neues intergouvernementales Issue network her-
ausgebildet, in dem sich eine marktwirtschaftliche Rhetorik und das Bemii-
hen um europaweit abgestimmte Beihilfeentscheidungen mit einer gezwun-
genermallen pragmatischen Grundhaltung vermischten. Neben Neuerungen
bei der Arbeitsmarktforderung, den industriellen Beziehungen oder der In-
ternationalisierung des Industriebesitzes geschah dies fast unmerklich, ob-
wohl daraus folgenreiche Weichenstellungen fiir eine kiinftige Industriepoli-
tik erwachsen konnten.

Gutes Geld und gutes Recht reichten entgegen friih verkiindeten Glau-
benssitzen zumeist nicht aus, um die Verhiltnisse im Osten dem westdeut-
schen Vorbild anzugleichen. Die Wirksamkeit der Basisinstitutionen und
materiellen Ressourcen Westdeutschlands wurde iiberschétzt im Verhiltnis
zur Bedeutung sektoraler Governance-Mechanismen. Die Allokation und die
Anwendung rechtlicher und materieller Ressourcen vollzieht sich ndmlich,
wie gezeigt wurde, im Rahmen von spezifischen Sektorstrukturen, sektoralen
Beziehungsnetzwerken und formellen wie informellen Transaktionsregeln,
die zusammen einen komplexen Lenkungsmechansimus darstellen. Je mehr
sich die Politik solcher Lenkungsmechanismen bedienen konnte, desto er-
folgreicher wurden selbst Problemfille sektoraler Transformation bewiltigt.

Obgleich alle Tansformationserfahrung die Bedeutung sektoraler Ord-
nungsformen als eine Voraussetzung der Ost-West-Angleichung gezeigt hat,
sind diese Ordnungsformen gerade in Ostdeutschland stark gefdhrdet. Die
Verbiande, Gewerkschaften, Kammern und Regelsysteme, ohne die eine
Ubertragung der westdeutschen Institutionen nicht moglich gewesen wiire,
werden — so wie es heute aussieht — in Ostdeutschland nicht unveréindert
tiberleben konnen. Die Regelungs- und Leistungsstrukturen der Industrie
diirften von den westdeutschen deutlich und auf Dauer abweichen. Das deut-
sche Nachkriegsmodell einer von verbandlicher Selbstregulierung bestimm-
ten, vergleichsweise einheitlichen und sozial eingebetteten Produktionsorga-
nisation steht am Scheideweg. In einigen Bereichen, etwa der industriellen
Beziehungen, des Managements sowie der Produktions- und Distribution-
sorganisation, konnte freilich eine neue Einheitlichkeit durch die Ubertra-
gung der im Osten entstandenen Regelungsmechanismen auf den Westen
einsetzen.
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