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REGIONALPOLITIK

Reform der regionalen Wirtschaftspolitik

Paul-Klemmer, Bochum

L

Die regionale Wirtschaftspolitik in ihrer gegenwirtigen Auspragung steht vor einer grundlegenden Reform
vor allem hinsichtlich der Auswahl der Férdergebiete und der Forderinstrumente. Professor Paul Klemmer

analysiert den Stand der Diskussion.

ie regionale Wirtschaftspolitik als gezielter Versuch

der Beeinflussung des regionalen Wirtschaftsge-
schehens ist wieder Gegenstand lebhafter Diskussion
geworden'. Ausgeldst wurde diese Diskussion u. a.
durch die Feststellung, daB

O neben die klassischen Fordergebiete landlicher Pra-
gung zunehmend altindustrielle Problemgebiete treten
(These vom neuen raumlichen Disparitatenmuster),

O die gedanderten gesamtwirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen (insbesondere die nachlassende gesamt-
wirtschaftliche Investitionstatigkeit) den raumlichen
Umverteilungsspielraum einer primér auf raumliche Ka-
pitalmobilisierung ausgerichteten Regionalpolitik deut-
lich einengen (These vom abnehmenden raumlichen
Arbeitsplatzumverteilungspotential) und

O die Zweifel an einer primar sektoral orientierten Sub-
ventionspolitik immer gréBer werden (These von der
strukturkonservierenden Wirkung der sektoralen Sub-
ventionspolitik) und die Hoffnungen sich zunehmend
auf die Regionalpolitik verlagern.

Die Diskussion verbindet sich teilweise aber auch mit
einer Kritik an der bisherigen Organisation des regional-
politischen Planungs- und Entscheidungsprozesses
und flhrte zur Forderung nach einer Regionalisierung
der Regionalpolitik bzw. nach einem Abbau eines nicht
mehr gerechtfertigt erscheinenden UbermaBes an Ent-
scheidungszentralisierung und Politikverflechtung.

Hauptfelder der Reformdiskussion

Die Hauptfelder der Reformdiskussion lassen sich
grob in zwei groBBe Gruppen gliedern:

O Eine erste Gruppe sieht in der gegenwartigen Orga-
nisationsstruktur der regionalen Wirtschaftspolitik
(namlich vertikale Bund-Lander-Kooperation), wie sie
im Institut der Gemeinschaftsaufgabe zum Ausdruck
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kommt, kein Problem und spricht sich auch weiterhin fir
eine quantitativ-interventionistische Ausgestaltung die-
ses Politikbereichs aus. Sie kritisiert aber Unzulanglich-
keiten im Ziel-Mittel-Geb&ude und strebt darum mit ih-
ren Reformvorschlagen eine Erhéhung der Steuerungs-
und Lenkungskapazitat der Politikprogramme an.

O Eine zweite Gruppe kritisiert hingegen den koopera-
tiven Féderalismus als dufBBerst problematische Organi-
sation des politischen Planungs- und Entscheidungs-
prozesses und will Uber eine Politikentflechtung bei
gleichzeitiger Anpassung des vertikalen Finanzaus-
gleichs ein System konkurrierender Regionen durchset-
zen.

Die gegenwartige Reformdiskussion, die auch im
Rahmen dieses Beitrags behandelt werden soll, kon-
zentriert sich vor allem auf die der ersten Gruppe zuzu-
ordnenden Vorschlage. Dies kam auch in der am 27.
Februar dieses Jahres stattgefundenen Expertenanhé-
rung des Wirtschaftsausschusses des Deutschen Bun-
destages zur Fortentwicklung der Regionalpolitik zum
Ausdruck. Zumindest sprach sich dort die Mehrheit der
geladenen Sachverstandigen aus Wissenschaft, Wirt-
schaft, Gewerkschaften sowie Kommunai- und Regio-
nalverbanden fir die Beibehaltung des Instituts der Ge-
meinschaftsaufgabe sowie die Fortfihrung einer quan-
titativ-interventionistischen rédumlichen Foérderpolitik
aus, forderte aber gleichzeitig eine konzeptionelle An-
passung der Regionalpolitik an die veranderten ge-
samtwirtschaftlichen und regionalen Wachstums- und
Beschaftigungsbedingungen, um auf diese Weise den
neuen regionalen Problemfallen besser gerecht werden
zu kénnen und um die in den letzten Jahren sinkende
Lenkungseffizienz der regionalen Wirtschaftspolitik
wieder zu steigern.

! Die Diskussion schlug sich innerhalb des letzten Jahres im Deut-
schen Bundestag vor allem in zwei auf die regionale Strukturpolitik be-
zogenen GroBen Anfragen der CDU/CSU/FDP sowie der SPD, in einer
austiihrlichen Beantwortung dieser Anfragen durch die Bundesregie-
rung Anfang dieses Jahres, in einer Expertenanhérung des Bundes-
tagsausschusses fir Wirtschaft Ende Februar, in einer auf dieses The-
ma bezogenen Bundestagsdiskussion Mitte April 1985 sowie in einer
grundséatzlichen Stellungnahme des Sachverstandigenrates zur Begut-
achtung der gesamtwirtschatftlichen Entwicklung in seinem letzten Jah-
resgutachten nieder.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/VI



REGIONALPOLITIK

Damit stehen gegenwartig vor allem zwei Reformfel-
der im Vordergrund. Sie betreffen

O Verbesserungsvorschlage im Hinblick auf das bisher
praktizierte Verfahren der Auswah! der Fordergebiete
und

O Empfehlungen zur instrumentalen Fortentwicklung
der Regionalpolitik durch Ausweitung und Differenzie-
rung der Fordertatbestande.

Dies ist auch der Inhalt des Prifauftrags des Pla-
nungsausschusses der Gemeinschaftsaufgabe ,Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstruktur vom 25,
10. 1984 an seinen UnterausschuB. Gemas den Ver-
lautbarungen des Bundesministers flir Wirtschaft vom
13. Méarz dieses Jahres ist davon auszugehen, daB der
demnéachst zu verabschiedende 14. Rahmenplan 1985
bereits erste Entscheidungen zur Ausweitung der For-
dertatbestande bzw. des Férderinstrumentariums ent-
halt, wahrend die Neufestlegung der Fordergebiete
bzw. die Beantwortung der sogenannten Schwerpunkt-
orte-Frage erst im 15. Rahmenplan 1986 erfolgen soll.

Abgrenzung der Férdergebiete

Eine in sich konsistente regionale Wirtschaftspolitik
verlangt eine nachprifbare Abgrenzung der Férderge-
biete, d. h. eine iberzeugende Festlegung jener Rau-
me, zu deren Gunsten interveniert werden soll. Diese
Abgrenzungsaufgabe setzt eine flichendeckende Dia-
gnose der raumwirtschaftlichen Ausgangssituation vor-
aus.

Dies beinhaltet im einzelnen folgende vier Teilschrit-

te?:

O Festlegung der zu diagnostizierenden raumlichen
Beobachtungseinheiten,

O Entscheidung tiber die zur Diagnose geeigneten
Ziel- oder Selektionskriterien (auch Forderindikatoren
genannt),

O Einigung uber das Verfahren zur Auswertung der far
alle Gebiete statistisch ermittelbaren Einzelinformatio-
nen sowie

O Festsetzung der sogenannten Férderschwelle, d. h.
jener Tatbestande, die als Trennlinie zwischen Forder-
und Nichtférdergebieten angesehen werden kdnnen.

Hinsichtlich dieser Einzelschritte sind in der Vergan-
genheit in der Rahmenplanung der regionalpolitischen
Gemeinschaftsaufgabe vielféltige Entscheidungen ge-
troffen worden, die die Abgrenzung der raumlichen In-
terventionsbereiche trotz aller Komplexitat doch zu ei-
nem recht transparenten und nachprifbaren Vorgang
haben werden lassen. Gegentiber anderen Politikberei-
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chen zeichnet sich die regionale Strukturpolitik darum
durchaus durch ein beachtliches Maf3 an Konsistenz
und Klarheit aus. Gleichzeitig werden aber aufgrund
dieser Transparenz auch die Schwachen der bisherigen
Abgrenzungsverfahren deutlich. Sie sind darum Anlaf3
geworden, das Abgrenzungskonzept zu tiberdenken.

Diagnoserdume

Angesichts der Ziele der regionalen Wirtschaftspolitik
(Erhaltung bzw. Schaffung ausreichender und moég-
lichst hochwertiger Arbeitsplatze in den Férdergebie-
ten) wurden im Rahmen des ersten Teilschritts regiona-
le Arbeitsmarkte als Diagnoseeinheiten gewahit. Diese
wurden mittels der Berufspendlerverflechtungsdaten
des Jahres 1970 abgegrenzt und partiell politisch modi-
fiziert. Den neueren Rahmenplanen liegt darum ein Dia-
gnoseraster von 179 gemeindescharf abgegrenzten
Diagnoseeinheiten zugrunde. Die Expertenanhorung
im WirtschaftsausschuB lieB hierbei eine groBe Mehr-
heit flir die Beibehaltung dieses Konzepts von Diagno-
serdumen erkennen. Aufgrund fehlender neuerer Daten
(bedingt durch die ausgefallene Volks-, Berufs- und Ar-
beitsstattenzahlung) ist man gegenwartig gezwungen,
mit dem alten Diagnoseraster weiterzuarbeiten. Inso-
fern steht dieser wichtige Teilschrittin der laufenden Re-
formdiskussion nicht zur Anderung an.

Dies bedeutet jedoch nicht, daf3 man das System der
179 Arbeitsmarktregionen einfach als unproblematisch
hinstellen kann. Vielmehr kam es aufgrund der politi-
schen Modifikationen zu zahlreichen Anderungen des
wissenschaftlichen Abgrenzungsvorschlages, die das
Diagnoseergebnis doch beachtlich zu beeinflussen ver-
mogen. Dies wirkt sich vor allem beim Bruttoinlandspro-
dukt zu Marktpreisen je Einwohner sowie bei dem soge-
nannten Arbeitskraftereservequotienten aus. Uberall
dort, wo man namlich in Abweichung von dem Funktio-
nalitatsprinzip die durch eine beachtliche Wohnfunktion
gepréagten Umlandregionen von den Arbeitsmarktker-
nen trennte, weist der Arbeitskraftereservekoeffizient,
der den Saldo zwischen erwarteter Arbeitsplatznachfra-
ge und erwartetem Arbeitsplatzangebot auf die Arbeits-
platznachfrage bezieht, extrem hohe Merkmalsauspra-
gungen auf. Damit werden zutreffend abgegrenzte Re-
gionen zwangslaufig in das Mittelfeld gedrangt. Insofern
kann man durchaus von partiellen Diskriminierungsef-
fekten ausgehen. Sobald die Ergebnisse der l&ngst
Gberfélligen Volks- und Berufszahlung vorliegen, sollte
man daher das bisherige Regionsraster einer kritischen
Prifung unterziehen und sich um eine Minimierung der
politischen Modifikation bemihen.

2 vgl. P. Klemmer unter Mitarbeit von B. Bremicker: Ab-
grenzung von Fordergebieten, Bochum 1983.
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Selektionskriterien

Im Rahmen der Bewaltigung des zweiten Teilschrit-
tes (Festlegung der Selektionskriterien) entschied sich
der zustandige PlanungsausschuB3 (Eckwertbeschlls-
se vom April 1981) vor allem zugunsten

O eines prognostizierten Arbeitskraftereservequotien-
ten,

O der Arbeitslosenquote,

O des Bruttoinlandsprodukts zu Marktpreisen je Ein-
wohner,

O der Bruttolohn- und -gehaltssumme je beschéftigten
Arbeitnehmer sowie

O des Infrastrukturindikators.

Die gréBten Bedenken werden hierbei, wie auch die
Anhoérung im WirtschaftsausschuB3 zeigte, gegenlber
dem Infrastrukturindikator vorgebracht, handelt es sich
dabei doch um eine GréBe, die urspringlich als Poten-
tialfaktor zur Bestimmung regionaler Entwicklungspo-
tentiale gedacht war, dann jedoch eine inhaltliche Um-
deutung erfuhr. Sie miBt heute primar die auf die Flache
bzw. Wohnbevélkerung bezogene Infrastrukturausstat-
tung. Inhaltlich hat sie somit den Charakter einer Instru-
mentalvariablen. Dies kommt insbesondere in ihrem
vielfaltigen Flachenbezug, der vor allem den Flachener-
schlieBungseffekt und damit eine bestimmte Standort-
qualitat unter Vernachlassigung der Kapazitatsausla-
stung der vorhandenen Infrastruktureinrichtungen be-
tont, zum Ausdruck.

Hierbei wird ebenfalls (ibersehen, daB die Infrastruk-
tur vielfach auch eine Folgeerscheinung einer spezifi-
schen Sektoralstruktur oder Regionalfunktion (etwa Ha-
feninfrastruktur mit berregionaler Bedeutung) ist. Ein
groBer Teil dieser Infrastrukturkapazitaten kommt daher
nicht nur dem jeweiligen raumlichen Diagnosebereich,
sondern auch den benachbarten Regionen oder weiter
entfernt liegenden Gebieten (Hafenfunktion) zugute. In
Verwendung als Wohlfahrtsindikator dirfte dieser Infra-
strukturindikator auBerdem nur die Wohnbevolkerung
als BezugsgréfBe haben.

Verzerrende Effekte

Das Bruttoinlandsprodukt zu Marktpreisen ist eine
GréBe zur Messung des nominellen Leistungsbeitrags
einer Region. Die derivative Berechnungsweise
schliet auch MeB- oder Rechenfehler ein, wobei Gber
das AusmaB der Schétzfehler keine exakten Angaben
gemacht werden kdnnen. Ein diagnoseverzerrender Ef-
fekt geht aber von den indirekten Steuern aus, da letzte-
re eine sektoral unterschiedliche Bedeutung haben. Re-
gionen, in denen bestimmte Sektoren (etwa Mineraldl-
verarbeitung oder Tabakverarbeitung) dominieren, er-
fahren darum eine den realen Gegebenheiten nicht ent-
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sprechende nominelle Aufblahung ihrer Wirtschafts-
kraft.

Hinzu kommt, daf3 das Bruttoinlandprodukt unzulas-
sigerweise als Einkommens- oder Wohlstandsindikator
Verwendung findet und damit inhaltlich berfordert wird.
Dies kommt vor allem in der Bezugnahme auf die Wohn-
bevdlkerung zum Ausdruck. Hier wirken sich Fehlab-
grenzungen der regionalen Beobachtungseinheiten
verzerrend aus.

Inhaltlich wird die durchschnittliche Lohn- und Ge-
haltssumme je beschéftigten Arbeitnehmer dem regio-
nalpolitischen Anliegen eher gerecht. Zumindest besta-
tigen Wanderungsanalysen einen relativ hohen EinfluB
dieser GroéBe auf die Standortentscheidungen der Ar-
beitskrafte. Bei einseitig strukturierten Gebieten (etwa
regionales Vorherrschen einer Schwerindustrie mit
Spitzenldhnen) ist aber die Gefahr einer Fehlinterpreta-
tion nicht auszuschlieBen. Hier mii3te man die Bezugs-
groBe eventuell auf die Arbeitslosen ausdehnen oder
auf das durchschnittliche Haushaltseinkommen, das
aussagekraftiger wére, zuruckgreifen. Angesichts der
Tatsache, daB diese GréBe derivativ geschatzt wurde,
vergroBerte sich der Schéatzfehler mit zunehmendem
Abstand von der letzten Volks- und Berufszéhlung.

Unter den Arbeitsmarktindikatoren wird, wie bereits
betont wurde, vor allem der Arbeitskraftereservequo-
tient in starkem MaBe durch eine problematische Regio-
nalisierung verzerrt. Hinzu kommt, daB es sich hier um
eine prognostische GréBe handelt, die letztlich eine
Fortschreibung von in der Vergangenheit festgestellten
Entwicklungstendenzen in die Zukunft beinhaltet. Gera-
de das Beispiel der Region Bremen macht jedoch deut-
lich, daB beim Eintreten sogenannter Entwicklungsbru-
che hier beachtliche Fehleinschatzungen méglich sind.

Auch bei der Arbeitslosenquote sind regionale Dia-
gnoseverzerrungen nicht véllig auszuschlieBen. Dies
betrifft vor allem Regionen, in denen der Anteil der aus-
landischen Arbeitskréfte relativ hoch ist. Hier ist davon
auszugehen, daB die Entwicklung der Arbeitslosenquo-
te nur bedingt die Entwicklung des Arbeitsplatzange-
bots widerspiegelt. Trotzdem gilt, daB es sich hierum ei-
ne GroBe handelt, die relativ schnell aktualisiert werden
kann und generell als Problemindikator akzeptiert wird.

Offenkundig sind aber einige statistische Probleme,
die wiederum mit der ausgefallenen Volks- und Berufs-
zahlung zusammenhangen. So wird die Zahl der regi-
strierten Arbeitslosen auf eine GréBe bezogen, die letzt-
lich noch die Erwerbsbeteiligung der letzten Volks- und
Berufsz&hlung widerspiegelt. Mdglicherweise ergibt
sich hieraus eine Benachteiligung bestimmter l&andli-
cher Gebiete.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/VI
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Was den dritten Teilschritt (Einigung Uber das Verfah-
ren zur Auswertung der fiir alle Gebiete statistisch ermit-
telbaren Einzelinformationen) betrifft, ging man bei der
bisher bevorzugten Férdergebietsabgrenzung von ei-
nem Gesamtindikator aus. Zu diesem Zweck wurden
die finf eben skizzierten Einzelkriterien standardisiert,
d. h. statistisch vergleichbar gemacht (alle Variablen be-
sitzen nach der Standardisierung einen gleichen Mittel-
wert sowie eine gleiche Standardabweichung). Die so
homogenisierten Groen wurden anschlieBend aufad-
diert, wobei jede Einzelkomponente gleiches Gewicht
erhielt.

Auswertungsverfahren

Diese additive VerknUpfung und Gleichgewichtung
der Variablen stoBt zunehmend auf Kritik. Soist eine ad-
ditive Verknlpfung letztlich nur dann zuléssig, wenn die
einzelnen Kriterien statistisch voneinander unabhangig
sind. AuBerdem unterstellt eine additive Verkniipfung
eine totale Austauschbarkeit der fiinf Einzelindikatoren.
Mit anderen Worten: Man geht davon aus, daB die Pro-
bleme extrem hoher Arbeitslosigkeit durch eine extrem
gute Infrastrukturausstattung neutralisiert werden.

Damit waren und werden vor allem jene Regionen be-
nachteiligt, bei denen einseitige Arbeitsmarktprobleme
vorherrschen. Dies implizierte, daB Gebiete mit extrem
hoher Arbeitslosigkeit, aber tiberdurchschnittlich gutem
Bruttoinlandsprodukt zu Marktpreisen je Einwohner un-
beruicksichtigt blieben und darum in den letzten Jahren
auBerhalb des iberkommenen Abgrenzungssystemsin
Form von Sonderprogrammen oder Ausnahmeent-
scheidungen in die Gemeinschaftsaufgabe aufgenom-
men werden muBten. Zu nennen sind etwa die Regio-
nen Dortmund, Bochum, Duisburg und Gelsenkirchen,
das Saarland und die Region Heide-Meldort. Dies fiihrte
zu beachtlichen Spannungen innerhalb der Gemein-
schaftsaufgabe.

Unbericksichtigt blieben auch die hohen Korrelatio-
nen zwischen den Einkommens- und Infrastrukturindi-
katoren. Sie fiihrten letztlich zu einer Uberbetonung der
sogenannten Einkommenskriterien, insbesondere aber
des Bruttoinlandsprodukts je Kopf der Wohnbevélke-
rung. Von besonderem Interesse ist hierbei, daB auf-
grund dieser korrelativen Beziehungen die politisch ge-
wolite Gleichgewichtung aller funf Variablen in der Rea-
litat nicht zur Anwendung gelangte. Entgegen den politi-
schen Beschliissen, die ja eine Gleichgewichtung beab-
sichtigten, kam es vielmehr zu einer Hohergewichtung
der Einkommenskriterien, was die Gebiete mit extrem
hohen Arbeitsmarktproblemen noch zusatzlich benach-
teiligte.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/VI

Férdergebietsabgrenzung

Gegenwartig werden einige Vorschlage zur Lésung
der eben skizzierten Probleme diskutiert, wobei sich fiir
die nachste Fordergebietsabgrenzung, die fir den 15.
Rahmenplan 1986 ansteht, bereits einige Anderungen
anbahnen. Letztere betreffen vor allem die Festlegung
der Selektionskriterien. So steht ziemlich fest, daB auch
kinftig von fanf Einzelindikatoren ausgegangen wird,
namlich
O zwei Arbeitsmarktindikatoren,

O zwei Einkommenskriterien und
O einem Infrastrukturindikator.

Die Arbeitsmarktindikatoren werden mit grofiter
Wabhrscheinlichkeit den fiir 1990 prognostizierten Ar-
beitskraftereservekoeffizienten sowie die fir die Jahre
1980 bis 1985 errechnete durchschnittliche Arbeitslo-
senquote umfassen. Damit bleiben die fir diese Krite-
rien angefiihrten Probleme auch weiterhin aktuell (und
teilweise unumganglich). Die Einkommenskriterien
werden sich aber andern. So erscheint eine Neuberech-
nung des Bruttoinlandsprodukts aufgrund der Umstel-
lung des Berechnungskonzepts kuinftig nicht mehr még-
lich. Dieses Kriterium soll durch die Bruttowertschép-
fung zu Marktpreisen bzw. zu Faktorkosten fir 1982
bzw. 1980 ersetzt werden. Letzteres miiBte als Verbes-
serung angesehen werden. Die durchschnittliche Brut-
tolohn- und -gehaltssumme je beschaftigten Arbeitneh-
mer (geplante Fortschreibung bis 1984) soll primar mit-
tels der Daten der sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten bestimmt und fir die nicht versicherungspflichti-
gen Arbeitnehmer iber andere Statistiken (etwa Perso-
nalstandsstatistiken des offentlichen Dienstes) ge-
schatzt werden. Inwieweit sich hieraus bessere Infor-
mationen ableiten lassen, 148t sich noch nicht abschlie-
Bend klaren. SchlieBlich soll, trotz aller Bedenken, noch
der aus elf Teilindikatoren bestehende komplexe Infra-
strukturindikator teilweise aktualisiert (zumeist bis
1982) werden und Verwendung finden.

Was den dritten Teilschritt angeht, steht eine endgil-
tige Entscheidung noch aus. Zumindest ist nicht sicher,
ob es zu einem Gesamtindikator kommen wird. Mog-
licherweise findet auch eine nach Gruppen (Arbeits-
markt- und Einkommenskriterien) gegliederte Einzelbe-
trachtung statt, um die Gebiete mit einseitiger Problem-
struktur (etwa die alten Industriegebiete) bzw. mit allsei-
tiger Problemlage besser unterscheiden zu kdnnen.

Gewichtungsprobleme

Diese im PlanungsausschuB behandelten Vorschl&-
ge stellen keine grundsétzliche Korrektur des bisheri-
gen Abgrenzungssystems dar und tragen nur bedingt
den Einwendungen Rechnung. Besser wére es, zu-
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nachst einmal nach einem statistischen Verfahren zu
suchen, das das immer noch anstehende Gewichtungs-
problem besser zu ldsen vermag. Will man weiterhin
von einer Gleichgewichtung der Arbeitsmarkt- und Ein-
kommenskriterien ausgehen, wére zu prifen, wie die
Gewichte unter Einbeziehung der korrelativen Bezie-
hungen aussehen miBten. Hierzu wurden in der Litera-
tur bereits tragbare Vorschlage gemacht®. Interessant
ist hierbei, daB auch der Zweite periodische Bericht der
EG-Kommission zur wirtschaftlichen und sozialen Lage
in den Regionen Europas diesem Einwand Rechnung
tragt und die korrelativen Beziehungen bei der Bestim-
mung des sogenannten synthetischen Indikators aus-
schaltet®, Dies kénnte und sollte man daher auch im
Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe tun.

An die Stelle der additiven Verknipfung muBte ei-
gentlich eine multiplikative Verkniipfung treten. Hier-
durch wirde auch den Regionen mit einseitiger Pro-
blemlage automatisch Rechnung getragen. Eine multi-
plikative Verknipfung erschwert namlich die Kompen-
sationsmaoglichkeit mit zunehmender Abweichung vom
Mittelwert. Hierdurch kénnte man alle 179 Regionen als
Gesamtheit betrachten und muBte nicht eine A-priori-
Einteilung vornehmen, die immer willklrlich bleiben
wird.

Forderschwelle

Was schlie3lich den vierten Teilschritt (Festsetzung
der sogenannten Forderschwelle) betrifft, hatte sich der
PlanungsausschuB bei der letzten umfassenden Ab-
grenzung der Férdergebiete darauf geeinigt, die Férder-
gebiete auf unter 30 % der Wohnbevélkerung des Bun-
desgebietes zu begrenzen. Dieser BeschluBl kam mit ei-
ner Gegenstimme zustande. Damit wurde auch die For-
derflache, die im neunten Rahmenplan bereits rund
60 % des Bundesgebietes abdeckte, auf weniger als
die Halfte abgesenkt.

Hierbei ist aber hervorzuheben, daB das Zonenrand-
gebiet, das 1981 11,5 % der Wohnbevélkerung bzw.
rund 19 % der Flache des Bundesgebietes umfafte,
kraft Gesetz als ganzes in der Férderung verblieb, ob-
wohl eine groBere Zah! von Diagnoseeinheiten des Zo-
nenrandgebiets gemaB den Merkmalsauspragungen
des Gesamtindikators nicht mehr unbedingt als férde-
rungsbediirftig angesehen werden konnte. Unabhéngig
von der Hohe des Gesamtindikators kam auch das

3 Vgl.H-F. Eckey, K. Wehrt: Zum Gewichtungsproblem der
Forderindikatoren in der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der re-
gionalen Wirtschaftsstruktur®, in: Raumforschung und Raumordnung,
42. Jg., 1984, S. 57 ff.

4 vgl. Kommission der Europaischen Gemeinschaften: Die Regionen
Europas. Zweiter periodischer Bericht Gber die sozio-6konomische La-
ge und Entwicklung der Regionen der Europaischen Gemeinschaft,
KOM(84) 40 eng./2, Briissel 1984.
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Saarland, in dem 1981 1,75 % der Bundesbevélkerung
lebten und das rund 1 % der Flache des Bundesgebie-
tes erreicht, in die Férderung.

Uber die Festlegung und Bedeutung der Forder-
schwelle sollte man unbedingt nochmals nachdenken.
Will man z. B. das Zonenrandgebiet aus politischen
Grundsatziiberlegungen weiterhin begunstigen, sollte
man die dort angesprochene Flache und Wohnbevdélke-
rung bei der Festlegung von Foérderschwellen unbe-
riicksichtigt lassen. Auf diese Weise wiirden zumindest
nicht jene Gebiete benachteiligt, die ohne diese politi-
sche Festlegung in die Férderung gekommen waren.
Des weiteren ist zu Uberlegen, ob man unbedingt auf
der Festlegung der Férderschwelle mittels des Einwoh-
neranteils beharren muB. Diese einwohnerbezogene
Schwelle wirkt sich namlich indirekt zum Nachteil der
altindustriellen Verdichtungsgebiete aus. Insofern ware
es besser, mittels eines Flachenanteilswertes zu arbei-
ten.

Instrumentale Fortentwicklung

Die praktische regionale Wirtschaftspolitik versteht
sich bis jetzt als gezielte Beeinflussung solcher Investi-
tionsvorhaben, die direkt oder indirekt der regionalen
Arbeitsplatzerhaitung oder -schaffung dienen. Die di-
rekten Investitionsvorhaben umfassen gewerbliche In-
vestitionen in Aktivitaten, deren Produktion haupt-
sachlich auBerhalb der Region Absatz findet und darum
der unmittelbaren bzw. dauernden Erhaltung bzw. Er-
héhung des regionalen Einkommens- und Beschafti-
gungsniveaus dient (sogenannte ,Primaraktivitaten®).
Die indirekten Investitionsvorhaben konzentrieren sich
auf jene Infrastrukturinvestitionen, die fir die Entwick-
lung der gewerblichen Wirtschaft erforderlich sind. An-
gesichts dieser Forderansatzpunkte bezeichnet man
die bisherige regionale Forderpolitik als (real-)kapital-
orientierte Regionalpolitik. '

Angesichts der nachlassenden bzw. stagnierenden
gesamtwirtschaftlichen Investitionstétigkeit, des seit
Anfang der siebziger Jahre rucklaufigen Trends der
durch die FérdermaBnahmen geschaffenen neuen Ar-
beitsplatze (1972: 124 945; 1983: 43 871), des zuneh-
menden Anteils der Erweiterungsinvestitionen am ge-
férderten Investitionsvolumen (gegenwartig rund 60 %)
sowie der beachtlichen Steigerung der Investitions-
kosten je neuen Arbeitsplatz (1972: 79 610 DM; 1983:
217 590 DM) wurde der Handlungs- und raumliche Um-
verteilungsspielraum der Regionalpolitik immer enger®.
Insbesondere wurde bei der Anhérung im Wirtschafts-
ausschuf} auf die geminderten Beschaftigungswirkun-

5 Vgl. Dreizehnter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur”, Bundestagsdrucksache 10/
1279, Bonn 1984.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/VI



TTTTT———

REGIONALPOLITIK

gen hingewiesen und darum eine Erganzung bzw. Fort-
entwicklung des Férderkonzepts (und damit letztlich der
Fordertatbestande) gefordert.

Die meisten Vorschlage zielen darauf ab, das soge-
nannte ,endogene Entwicklungspotential* der einzel-
nen Teilgebiete besser zu nutzen. LaBt man einmal die
Schwammigkeit bzw. mangelnde Operationalisierungs-
fahigkeit dieses Begriffes auBer acht, sind damit jene
Beschaftigungs- und Einkommenseffekte gemeint, die
sich moglicherweise aus der Férderung bestimmter re-
gionsinterner Tatbestinde ergeben kénnen. Hierbei
denkt man, wie auch die Diskussion im Wirtschaftsaus-
schuB gezeigt hat, vor allem an '

O eine starkere Einbeziehung bestimmter (bisher nicht
forderbarer) Dienstleistungs- und Handwerksaktivitaten
in die Férderung,

O eine besondere Unterstiitzung sogenannter ,hoch-
wertiger Arbeitsplatze“ zwecks Steigerung der qualitati-
ven Arbeitsplatzeffekte sowie

O eine spezifische Beglnstigung innovativer Tatigkei-
ten.

Dies verbindet sich teilweise mit einer Neudiskussion
des sogenannten Schwerpunktprinzips, die als noch
nicht abgeschlossen bezeichnet werden kann.

Dienstleistungs- und Handwerksbereich

Den bisherigen weitgehenden AusschluB des Dienst-
leistungs- und Handwerksbereichs aus der Férderung
empfand man in der Vergangenheit vielfach als diskri-
minierend. So wurde u. a. darauf verwiesen, daB viele
Dienstleistungs- und Handwerksbetriebe mittelbar den
Charakter von Primaraktivitaten haben, da ihre Leistun-
gen Uberwiegend den bereits ansassigen Basisprodu-
zenten zugute kamen. Vor allem im landlichen Raum
Ubernahmen viele Handwerksbetriebe daher die Funk-
tion einer wirtschaftsnahen (Dienstleistungs-)infra-
struktur und bildeten darum eine entscheidende Stand-
ortkomponente, die die Regionalentwicklung begin-
stigte. Hinzu kommt, daB bei dynamischer Betrachtung
manche Handwerks- und Dienstleistungsbetriebe als
potentielle Primaraktivitdten angesehen werden mus-
sen und die bisherige Unterscheidung zum férderwiirdi-
gen Bereich der gewerblichen Wirtschaft (etwa Krite-
rium der fehlenden ,Serienfertigung” oder des Min-
destanteils von 50 % regionaler Exporte am Umsatzvo-
lumen) immer etwas willkUrlich gewesen war.

Ein grofer Teil dieser Kiritik ist sicherlich berechtigt.
Vor allem ist auch zuzugeben, daB die bisherige Praxis
maoglicherweise die GroBbetriebe, die manche der hier
angesprochenen Handwerksleistungen (z. B. Repara-
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turen) bzw. Dienstleistungen (z. B. Informationsbe-
schaffung oder Labor- und Konstruktionsleistungen)
betriebsintern erbringen konnten und darum nicht aut
die Zulieferung durch andere Betriebe angewiesen wa-
ren, beguinstigte. Umgekehrt muB jedoch auch die Ge-
fahr gesehen werden, daB eine groBBzigigere Interpre-
tation des Primareffekts bzw. die Ausweitung des For-
derbereichs auf die sogenannten mittelbaren Primarak-
tivitaten (Abgrenzungsproblem) eine Lawine ins Rollen
bringen kann und die sogenannten Mitnahmeeffekte
anwachsen.

Gegenwartig sieht es danach aus, als ob die auf ge-
neralisierenden Einschétzungen aufbauende soge-
nannte ,Positivliste” des Bundesministers fur Wirt-
schaft durch Berlicksichtigung vorleistungsverdachti-
ger Bereiche (z. B. Forschungs-, Konstruktions- und In-
genieurblros und Unternehmensberatungen) aufge-
stockt und damit der Kreis der fur die Investitionszulage
und den Investitionszuschuf relevanten Betriebe erwei-
tert wird. Daneben wird man moglicherweise bei den be-
reits bisher {blichen Einzelfallbetrachtungen, die be-
deutsam fir den InvestitionszuschuB sind, kinftig groB-
zligiger verfahren.

Der uberkommenen Regionalpolitik wird u. a. vorge-
worfen, sie habe beiihrer Férderung qualitative Aspekte
weitgehend vernachlassigt. Sie habe damit unberiick-

. sichtigt gelassen, daB gerade der Mangel an Gberdurch-

schnittlich guten Verdienstchancen ein spezifisches
Problem des landlichen Raums sei bzw. die defizitare
Ausstattung bestimmter Gebiete mit humankapitalin-
tensiven Arbeitsplatzen sich innovations- und damit ent-
wicklungshemmend auswirke. Demzufolge misse man
kinftig besondere finanzielle Anreize zur Erhaltung
bzw. Schaffung ,hochwertiger Arbeitsplatze” geben®.

So plausibe! diese Uberlegung auf den ersten Blick
auch erscheinen mag, so verbindet sich ihre Umset-
zung in die regionalpolitische Praxis doch mit einigen
Problemen. Da gibt es zunéchst einmal eine nicht zu
vernachlassigende Abgrenzungsfrage. So muB3 doch
gesehen werden, daB es sich hier um GréBen handelt,
die eher qualitativer Natur sind und sich darum nur sehr
schwer operationalisieren lassen. Zumeist geht man
daher von einer indirekten Erfassung aus, indem man
fur jeden Sektor jene Erwerbsmaglichkeit als hochwer-
tig definiert, deren Entlohnung jeweils Gber dem sekto-
ralen Entlohnungsdurchschnitt liegt. Damit nimmt man
eine Einengung des Qualitatsbegriffes vor. Insbesonde-
re ist es fraglich, ob sich die flr die regionale Entwick-
lung relevanten Humankapitalkomponenten wirklich mit

5 Vgl.R. Knigge, K. Semlinger: Beschiftigungsorientierte
Reform der regionalen Strukturpolitik, in: WSI-Mitteitungen, 37. Jg.,
1984, S. 487 ff.
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den sektoralen Lohndifferentialen isolieren lassen, da
die Entlohnungsunterschiede doch auch andere Ein-
fluBkomponenten (korperliche Belastung, Schichtzu-
schlage, Belastungszulagen usw.) zum Ausdruck brin-
gen.

Gefahr der Lohnkostensubventionierung

Des weiteren ist zu bedenken, daB mit dieser Emp-
fehlung die Tur zur Lohnkostensubvention aufgestoBen
wird, wobei der Vorschlag u. U. die GroBbetriebe einsei-
tig beglnstigt. Dies ist nicht nur Folge des Tatbestands,
daB deren Entlohnung h&ufig iber dem sektoralen
Durchschnittsniveau liegt. Vielmehr besitzen GrofB3be-
triebe im Vergleich zu Kiein- und Mittelbetrieben auch
eher die Mdglichkeit, ,hdherwertige* Arbeitsplatze, die
ja mittels der Entlohnung definiert werden, einzurichten,
um damit bestimmte Programme auszunutzen bzw. Mit-
nahmeeffekte zu kassieren.

Hinzu kommt der nicht zu vernachlassigende Ein-
wand, daB in der Regionalpolitik eigentlich nur solche
GroBen angegangen werden sollten, die sich auch als
strategiefahig erweisen. Beobachtet man jedoch den
ProzeB der funktionalen Konzentration im Raum (Kon-
zentration der Dienstleistungsaktivitaten in den Indu-
striebetrieben auf bestimmte Regionen) sowie die Art
der raumlichen Verteilung der Innovationen, muB ver-
mutet werden, daB dieses Férderangebot primar nur in
den Verdichtungsgebieten bzw. in den an diese angren-
zenden Regionen greifen wird. Im landlichen Raum, wo
die Schaffung sogenannter ,hochwertiger Arbeitsplat-
ze" besonders relevant erscheint, wird das Instrument
mit groBter Wahrscheinlichkeit jedoch duBerst stumpf
bleiben. Dies belegt auch die bisherige Erfahrung der
Gemeinschaftsaufgabe mit dem Instrument der Begiin-
stigung hochwertiger Arbeitsplatze. Das Angebot wurde
nur sehr zdgernd angenommen und blieb vor allem in
den eigentlichen landlichen Problemgebieten chne gro-
Beres Echo. Ob hier mit dem Plan, zusétzlich zur norma-
len Sachkapitalférderung mit einem besonderen Zu-
schuB in Form eines einheitlichen Betrages pro zusatz-
lichen Arbeitsplatz (z. B. 12 000 DM) einen Anreiz zu
schaffen, die Akzeptanz erhéht werden kann, muB be-
zweifelt werden.

Technologieparks

Die Anhdrung im WirtschaftsausschuB machte deut-
lich, daB ein groBer Teil der Experten in der Forderung
innovativer Tatigkeiten und Unternehmensneugriin-
dungen einen wichtigen Ansatzpunkt zur Unterstitzung
der Regionalentwicklung sah. Dies schlug sich in meh-
reren Forderungen nieder. Da war der Wunsch nach
Aufhebung des jetzigen Kumulierungsverbots zwischen
der F & E- und der Regionalzulage, nach besonderer
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Unterstatzung innovativer Dienstleistungen (etwa
Technologie- und Managementberatung) und insbe-
sondere auch die Forderung nach Hilfe beim Aufbau so-
genannter Technologieparks. Gerade die letzteren sol-
len dazu beitragen, die besonderen Schwierigkeiten
(Marketing- und Finanzierungsprobleme, mangelnde
betriebswirtschaftliche Kenntnisse) beim Aufbau inno-
vationsorientierter Unternehmen zu mindern.

Nachdem die erste Grindungswelle —in der Bundes-
republik Deutschland arbeiten gegenwértig bereits rund
zehn Parks und befinden sich weitere 50 in Planung und
Aufbau — solcher Technologieparks bereits vorbei ist,
stellt sich hinsichtlich dieses Férderansatzpunktes eine
gewisse Erniichterung ein’. So wird deutlich, daB die-
ses Instrument nur unter gewissen Standortvorausset-
zungen (raumliche N&he zu forschungsintensiven
GroBbetrieben bzw. zu Einrichtungen der angewandten
Grundlagenforschung, gute FernverkehrserschlieBung
und grofstadtische Ausgangsbedingungen) Erfolg ver-
spricht und der Arbeitsplatzschaffungseffekt gemessen
am Mitteleinsatz relativ gering ist (es Uiberwiegt der Ima-
geeffekt) und auBerdem nur langfristig wirkt.

Daneben kdme die Unterstiitzung derartiger ,Parks*
der Forderung der Infrastruktur gleich, handelt es sich
doch um Einrichtungen, die selbst noch nicht produzie-
ren, sondern iber Leistungsanreize und teilweise be-
achtliche Subventionen Grindungswillige zur Produk-
tionsaufnahme animieren wollen. Insofern beinhaltet ei-
ne Park-Férderung noch nicht zwangslaufig eine Erho-
hung oder Erhaltung des regionalen Einkommens- und
Beschéftigungsniveaus und stellt somit eine Unterstit-
zung auf Verdacht dar. Auslandische Erfahrungen zei-
gen, dafB in der Praxis nicht jedes Park-Angebot ange-
nommen wird und Fehlschldge nicht ausbleiben. Hier-
beiist zu bedenken, daB es sich um Objekte handelt, die
bei voller und befriedigender Ausstattung zwischen 8
und 18 Mill. DM Investitionskosten umfassen. Damit lie-
gen die Aufwendungen je neu geschaffenen Arbeits-
platz beachtlich Gber den gegenwartigen Investitions-
aufwendungen der regionalpolitischen Férderstatistik.

So interessant somit manche Vorschlage im Bereich
der Forderansatzpunkte und des Instrumentariums
auch sein mégen, die grundlegende Orientierung der
Regionalpolitik auf das Realkapital kdnnen sie nicht in
Frage stellen. Gleichzeitig verbinden sich viele der vor-
getragenen Empfehlungen mit beachtlichen Proble-
men, die allzu hohe Erwartungen im Hinblick auf eine
entscheidende VergrdBerung des regionalpolitischen
Handlungsspielraums dampfen sollten.

7 Vgl. H. Schrumpt: Technologieparks als Instrument der kom-
munalen Wirtschaftsférderung, RUFIS-Berichte, Bochum 1984.
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