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Regionale Disparitaten und Regionalpolitik

Treiber der Veranderung, Handlungsbedarf und Handlungsoptionen

Stadte und Regionen entwickeln sich zurzeit ungleich und erzeugen gesellschaftlich und
politisch Aufmerksamkeit. Die Sorge vor einem weiteren AufreiBen der Liicken zwischen
Stadt und Land und zwischen Gewinner- und Verliererregionen des Strukturwandels
sitzt tief und damit auch die Sorge vor sozialen und politischen Verwerfungen. Wie lasst
sich die Entwicklung von Stadten und Regionen erkldren? Was sind zentrale Treiber der
Regionalentwicklung? Was soll und was kann Regionalpolitik leisten?

Die ungleiche Entwicklung von Stédten und Regionen steht
gegenwartig nicht nur in Deutschland im Brennpunkt gesell-
schaftlicher und politischer Aufmerksamkeit. Zwei Trends
beherrschen die Diskussion: das Auseinanderdriften regi-
onaler Lebensrdume im Zuge des Strukturwandels und die
Spaltung von Stadt und Land.! Kennziffern wirtschaftlicher
Aktivitdét — Nominalldhne, Pro-Kopf-Einkommen, Produkti-
vitét, Arbeitslosigkeit, Innovationen und andere — offenba-
ren regionale Disparitdten betréchtlichen AusmaBes. So ist
das Pro-Kopf-Einkommen in Wolfsburg und Ingolstadt etwa
zehnmal so hoch wie jenes der Stidwestpfalz, in der Londo-
ner City liegt das Pro-Kopf-Einkommen um den Faktor 23
Uber dem &rmsten Landesteil Englands, in den USA entei-
len Stadte wie San Francisco, Boston und Seattle dem Lan-
desdurchschnitt.? In Deutschland explodieren in den GroB-
und Universitatsstadten die Immobilienpreise und Mieten.®
Gleichzeitig ist ein Leerstand von 2 Mio. Wohnungen zu ver-
zeichnen, davon allein 620000 in Ostdeutschland.*

* Ich danke den Teilnehmern der IW-Wirtschaftsdienst-Konferenz ,,Re-
gionalpolitik neu denken* fur hilfreiche Kommentare. Mein besonde-
rer Dank gilt Ivo Bischoff, Rainald Borck, Martin Gornig, Annekatrin
Niebuhr, Jonas Volz und Erwin Winkler fir ihre Anregungen und Hin-
weise. Der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) gilt mein Dank
fiir die Férderung des Projektes PF 360/7-1.

1 Deutschland ist weiterhin von der Ost-West-Spaltung geprégt, aber
auch von einer Nord-Suid-Spaltung, wenn man die wirtschaftlich star-
ken Bundeslédnder Sachsen und Thiringen zu den sudlichen Landern
gruppiert, vgl. Germany’s new divide, in: The Economist vom 19.8.2017.

2 OECD: Regions and Cities at a Glance, Paris 2018; A. Niebuhr: Die Ent-
wicklung regionaler Disparitaten in Deutschland. Persistente Unterschie-
de zwischen Ost- und Westdeutschland, in: H. H. Eberstein, H. Karl, G.
Untiedt (Hrsg.): Handbuch der regionalen Wirtschaftsférderung, Kéin
2017, S. 1-38; E. Moretti: The New Geography of Jobs, New York 2012.

3 So sind die Kaufpreise fir Wohnimmobilien in den GroBstadten (A-
Stadten) Berlin, Dusseldorf, Frankfurt, Hamburg, Kéln, Minchen und
Stuttgart von 2010 auf 2017 um 81 % gestiegen, die Mieten fiir neu-
vermietete Wohnungen haben sich dort im selben Zeitraum um 42 %
verteuert. Vgl. Sachverstandigenrats zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung: Vor wichtigen wirtschaftspolitischen
Weichenstellungen, Jahresgutachten 2018/19, Wiesbaden 2018.

4 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fur Wirtschaft
und Energie (BMWi): Soziale Wohnungspolitik, Gutachten, Juli 2018.

Die Sorge vor einem weiteren AufreiBen der Liicken zwischen
Stadt und Land und zwischen Gewinner- und Verliererregio-
nen des Strukturwandels sitzt tief und damit auch die Sorge
vor sozialen und politischen Verwerfungen.® Die Welle des
Populismus und Protests, die viele Lander erfasst hat, ist
auch ein Spiegelbild dieser Disparitaten. Vergleicht man eine
Landkarte der amerikanischen Bundesstaaten, die bei den
letzten Présidentschaftswahlen demokratisch und republi-
kanisch gewéhlt haben, mit einer Karte, die die wirtschaftlich
starken und schwachen Staaten ausweist, so zeigen sich nur
geringe Unterschiede.® In England waren die Stimmen fir ei-
nen Austritt aus der EU (Brexit) in London am geringsten.”
Der aktuelle Protest der franzdsischen Gelbwesten (Gilets
Jaunes) wird auch als Aufstand des peripheren Frankreichs
gegen die Gutverdiener in den GroBstadten gedeutet.?

5 Vgl. E. Moretti, a.a.0.; sowie die Bestandsaufnahme, vgl. 0.V.: Left
behind. How to help places hurt by globalization, in: The Economist
vom 21.10.2017.

6 Vgl. How Trump won: the full results, in Financial Times vom 9.3.2018;
Karte der amerikanischen Wirtschaftskraft in E. Moretti: Local labor
markets, in: O. Ashenfelter, D. Card (Hrsg.): Handbook of Labor Eco-
nomics, Bd. 4, Amsterdam 2011, S. 1237-1313. In Deutschland liegen
die Hochburgen der AfD im Osten. Dass der Stimmenanteil der AfD
bei der letzten Bundestagswahl im Westen in den wirtschaftlich er-
folgreichen Bundesldndern Baden-Wurttemberg und Bayern am
héchsten war, passt nur bedingt in dieses Bild.

7 S. O. Becker, T. Fetzer, D. Novy: Who Voted for Brexit?, in: Ifo DICE
Report, 15. Jg. (2017), H. 4, S. 3-5.

8 Vgl. L. Klimm: Aufstand der Mittelschicht, in: Stddeutsche Zeitung
vom 17.11.2018.

Prof. Dr. Michael Pfliiger lehrt Volkswirtschaftsleh-
re insbesondere Internationale Okonomik an der Uni-
versitdt Wirzburg und ist Research Fellow am For-
schungsinstitut zur Zukunft der Arbeit (IZA) in Bonn.
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Zur Entwicklung von Stadten und Regionen

Die 6konomische Forschung setzt bei der Erklarung der
Stadt- und Regionalentwicklung unterschiedliche Schwer-
punkte. In der Stadtékonomik aufbauend auf Alonso® stehen
Bodennutzung, Bebauung, das Pendeln zwischen Wohn-
und Arbeitsstatten und die Erkldrung von Boden- und
Mietpreisen in Stadten im Mittelpunkt. Der Ansatz ,kom-
pensierender Differentiale“!® hebt hervor, dass Standorte
unterschiedliche (naturliche) Vorzlige aufweisen. Bietet ein
Standort den Firmen beispielsweise guten Ressourcenzu-
gang, so kann dieser Vorteil hohe Léhne aufwiegen. Arbeit-
nehmer akzeptieren hohe Wohnkosten und geringere Loh-
ne, wenn sie durch die drtliche Lebensqualitdt entschadigt
werden. Die Neue Okonomische Geografie betont das Zu-
sammenwirken von MarktgréBe und Transportkosten." Fir-
men bevorzugen Standorte mit groBen lokalen Absatzmérk-
ten und einer groBen lokalen und damit glinstigen Zulieferin-
dustrie. Konsumenten schétzen es, wenn Guter glinstig und
schnell lokal verfigbar sind. Das Zusammenwirken dieser
Motive fihrt zum Entstehen groBer Standorte. Der Stadt-
System-Ansatz'? erklart die Entstehung von Stadten aus
einem Widerstreit von Kosten und Nutzen urbaner Verdich-
tung. Agglomerationsvorteile erlauben es den Firmen, hohe
Léhne zu bezahlen, und solch hohe Léhne entschadigen die
Arbeitnehmer fir hohe Mieten und lange Pendelstrecken.
Neuere Varianten dieses Erkldrungsansatzes greifen auf die
Theorie profitgetriebener Innovationen von Romer™ zuriick
und zeigen, dass Agglomerationsvorteile in Stadten auch
die Entwicklung neuer Ideen und neuer Produkte befeuern.™

Ein grafischer Modellrahmen

Bei aller Unterschiedlichkeit teilen diese Erkldrungsansat-
ze doch zentrale Pramissen. Sie lassen sich daher in ei-
nem einfachen grafischen Modellrahmen zusammenfih-
ren.’® Der Charme dieses Rahmens liegt darin, dass die
Kernbestandteile der Erklarung der Regionalentwicklung
identifiziert und ihre Interdependenzen aufgezeigt werden

9 W. Alonso: Location and Land Use, Cambridge MA 1964.

10 S. Rosen: Wage-based indexes of urban quality of life, in: P. N. Miez-
kowski, M. R. Straszheim (Hrsg.): Current Issues in Urban Economics,
Baltimore MD 1979, S. 74-104; J. Roback: Wages, rents and the quality
of life, in: Journal of Political Economy, 90. Jg. (1982), H. 6, S. 1257-1278.

11 P. Krugman: Increasing Returns and Economic Geography, in: Journal
of Political Economy, 99. Jg. (1991), H. 3, S. 483-499.

12 J. V. Henderson: The Sizes and Types of Cities, in: American Econo-
mic Review, 64. Jg. (1974), H. 4, S. 640-656.

13 P. Romer: Endogenous Technological Change, in: Journal of Political
Economy, 98. Jg. (1990), H. 5, S. 71-102.

14 Vgl. den Uberblick in G. Duranton, D. Puga: The Growth of Cities, in:
P. Aghion, S. Durlauf (Hrsg.): Handbook of Economic Growth, Bd. 2,
Amsterdam 2014, S. 468-560.

15 P. P. Combes, G. Duranton, H. Overman: Agglomeration and adjust-
ment of the spatial economy, in: Papers in Regional Science, 84. Jg.
(2005), H. 3, S. 311-349.
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kénnen.'® Im Mittelpunkt stehen vier Relationen, die die
Interaktion von Firmen, Arbeitnehmern, Bodeneignern
und staatlichen Institutionen in den Stadten/Regionen ei-
nes Landes charakterisieren (vgl. Abbildung 1)."

Die Nachfrage der Firmen nach Arbeitskréften in einer
Stadt drlckt sich in der Lohnkurve aus. Da die Firmen im
Wettbewerb stehen, bemessen sich die Léhne an der Pro-
duktivitat der Arbeitskrafte. In der Theorie kann sich diese
Produktivitdt negativ, neutral oder positiv mit der Stadt-
gréBe entwickeln. Die Empirie zeigt, dass die Produktivi-
tat der Firmen mit der StadtgréBe steigt.’® Entscheidend
hierfur sind Agglomerationsvorteile, die sich aus unter-
schiedlichen Griinden in verdichteten R&umen ergeben:

e Vorteile aus der Diffusion von Wissen auf lokaler Ebene
(knowledge spillovers);

¢ Vorteile eines groBen, dichten lokalen Arbeitsmarktes
(labour market pooling), weil Firmen dann leicht spezi-
alisierte Arbeitskréfte finden, wahrend Arbeitsuchende
davon profitieren, dass ihre Qualifikationen bei vielen
lokalen Firmen gefragt sind;

e schlieBlich groBe lokale Absatz- und Beschaffungs-
markte, die hohe Umséatze und (Transport-)Kostener-
sparnisse implizieren.

Die Lohnkurve verlauft daher steigend (vgl. die durch-
gezogene Linie im oberen Quadranten in Abbildung 1)."°
Fur die Stadtbewohner sind neben den Léhnen auch die
Kosten der lokalen Lebenshaltung wichtig. Diese wachsen
mit der StadtgréBe, weil Mieten, Bodenpreise und Pen-
delkosten steigen. Die Lebenshaltungskosten sind in Ab-
bildung 1 im zweitoberen Quadranten abgebildet. Hierbei
ist zu beachten, dass die entsprechende Achse nach un-
ten verlaufend abgetragen ist.

16 Die Relationen lassen sich auch analytisch unterlegen, allerdings muss-
ten dann Spezifikationen gewéhlt werden, die den Synthesecharakter
des Rahmens einschranken. Deshalb enthalten die nachfolgenden Aus-
fuhrungen bewusst Unschérfen; vgl. auch P. P. Combes et al., a.a.O.

17 Die Begriffe Stadte und Regionen werden fortan synonym behandelt.
In Deutschland sind dies beispielsweise 402 Landkreise und kreis-
freie Stadte (107 kreisfreie Stadte und 295 Landkreise). Nachdem die
Landkreise Osterode und Goéttingen 2016 zusammengelegt wurden,
betragt die Gesamtzahl inzwischen 401.

18 Vgl. E. L. Glaeser, D. Maré: Cities and skills, in: Journal of Labor Eco-
nomics, 19. Jg. (2001), H. 2, S. 316-342; K. Behrens, F. Robert-Ni-
coud: Agglomeration Theory with Heterogeneous Agents, in: G. Du-
ranton, J. V. Henderson, W. C. Strange (Hrsg.): Handbook of Regional
and Urban Economics, Bd. 5A, Amsterdam 2015, S. 171-245; J. De la
Roca, D. Puga: Learning by Working in Big Cities, in: Review of Eco-
nomic Studies, 84. Jg. (2017), H. 1, S. 106-142.

19 P.P. Combes et al., a.a. 0., folgend ist die Lohnkurve konvex gezeich-
net. Die empirischen Befunde legen einen konkaven Verlauf nahe. Fur
die qualitative Analyse spielt dieser Unterschied jedoch keine Rolle.
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Abbildung 1
Raumliches Gleichgewicht und positiver lokaler
Produktivitatsschock
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Quelle: eigene Darstellung.

Die Kurve des Realeinkommens setzt Lohn und Lebens-
haltungskosten in Beziehung. Sie zeigt die Kaufkraft der
Einkommen und verlduft umgekehrt U-férmig (in Ab-
bildung 1 im untersten Quadranten durchgezogen ge-
zeichnet). Zunéchst dominieren die produktivitéts- und
lohnsteigernden Agglomerationskréfte die steigenden Le-
benshaltungskosten, sodass die Realeinkommen steigen.
Bei weiterer Ausdehnung der Stadt wachsen allerdings
Miet- und Bodenpreise und Pendelkosten so stark, dass
die Steigerung der Léhne von jener der urbanen Kosten
dominiert wird. Die Realeinkommenskurve erreicht daher
einen Scheitelpunkt und verlduft danach fallend.

Als vierte Kurve kommt im unteren Quadranten die Ar-
beitsangebotskurve hinzu. Sie zeigt, welche Realeinkom-
men geboten werden missen, um eine Stadt als Wohn-
und Arbeitsort attraktiv zu machen. Wéren alleine die
Léhne und Lebenshaltungskosten ausschlaggebend, so
verliefe das Arbeitsangebot horizontal, wie gestrichelt
angedeutet ist. Den Arbeitnehmern misste einfach jenes
Realeinkommen geboten werden, das sie auch in anderen
Stadten erzielen kdnnen. Tats&chlich spielen fur die Wahl
des Ortes aber gerade auch Familie, Freunde, Netzwer-
ke und andere individuelle Faktoren eine wichtige Rolle,
die man als ,,Mobilitatskosten“ auffassen kann. Da davon
auszugehen ist, dass diese Ortspraferenz zwischen den

Personen variiert, miissen immer héhere Realeinkommen
geboten werden, damit die Stadt fir weitere Zuwanderer
attraktiv wird. Das Arbeitsangebot einer Stadt verlauft
daher steigend (siehe die durchgezogene Linie). Die Lage
der Arbeitsangebotskurve hangt schlieBlich von allgemei-
nen Faktoren der ortlichen Lebensqualitdt ab. Bessere
Standortfaktoren (Lage, natirliche Reize, Klima, Sonnen-
tage, Kulturangebot etc.) lassen eine Stadt schon bei ge-
ringeren Realeinkommen lebenswert erscheinen.

Réaumliches Gleichgewicht

Die individuellen Entscheidungen werden im rdumlichen
Gleichgewicht zusammengefihrt. Dieses ergibt sich im
oberen Schnittpunkt der Kurven des Realeinkommens und
des Arbeitsangebots (Punkt 1 im unteren Quadranten).?°
Bis zu diesem Schnittpunkt erzielen die Arbeitnehmer in
der Stadt Realeinkommen, die mindestens so hoch sind,
wie jene, bei denen die Stadt fur sie attraktiv ist (Punkt 1
charakterisiert den ,marginalen® Arbeitnehmer, der gera-
de noch in dieser Stadt wohnen und arbeiten will).?' Die
StadtgréBe ist durch N, charakterisiert. Lohnhthe und
Produktivitdt und die lokalen Lebenshaltungskosten be-
stimmen sich simultan und kénnen in den oberen beiden
Quadranten jeweils in den Punkten 1 abgelesen werden.

Lokale Schocks

Die Erklarungskraft und regionalpolitische Relevanz dieses
einfachen grafischen Rahmens Iasst sich anhand von drei
Typen lokaler Schocks veranschaulichen. Ein positiver /o-
kaler Produktivitdtsschock, z.B. aufgrund der Entdeckung
neuer lokaler Ressourcen oder einer Verbesserung der lo-
kalen Infrastruktur, erhdht die Nachfrage nach Arbeit. Die
Lohnkurve dreht sich nach oben, wie im oberen Quadran-
ten von Abbildung 1 abgebildet. Die gestrichelt gezeichnete
neue Kurve impliziert gemeinsam mit der (unveranderten)
Kurve der lokalen Lebenshaltungskosten eine neue Real-
einkommenskurve im unteren Quadranten, die ebenfalls
gestrichelt gezeichnet ist. Das neue rdumliche Gleichge-
wicht ergibt sich in Punkt 2 und den korrespondierenden

20 Der untere Schnittpunkt der Kurven kann ignoriert werden, da sich
zeigen lasst, dass diese Situation instabil ist. Zur Vereinfachung wird
von multiplen Gleichgewichten abstrahiert, vgl. hierzu P. Krugman,
a.a.0.; und P. Kline: Place-Based Policies, Heterogeneity, and Ag-
glomeration, in: American Economic Review: Papers & Proceedings,
100. Jg. (2010), H. 2, S. 383-387.

Mit Ausnahme des ,marginalen” Stadtbewohners erzielen alle ande-
ren ,0konomische Renten®. Auf diese Wohlfahrtsgewinne hat erst die
jungere Forschung aufmerksam gemacht. Traditionell unterstellte die
stadt- und regionaldkonomische Literatur eine horizontale Kurve des
Arbeitsangebots, bei der solche Renten ausgeschlossen sind; z.B. E.
L. Glaeser: Cities, Agglomeration, and Spatial Equilibrium, New York
2008. Vgl. M. Busso, J. Gregory, P. Kline: Assessing the incidence and
efficiency of a prominent place based policy, in: American Economic
Review, 103. Jg. (2013), H. 2, S. 897-947.
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Punkten in den oberen Quadranten. Infolge des Produkti-
vitdtsschocks wéchst die Stadtbevoélkerung auf N, an, mit
der héheren Bevdlkerung steigen die Léhne, aber auch die
Mieten, Bodenpreise und Pendelkosten. Die Realeinkom-
men steigen. Die H6he der Realeinkommensgewinne und
das AusmaB des Anstiegs der Miet- und Bodenpreise héngt
vom Verlauf der Kurven des Arbeitsangebots und der Le-
benshaltungskosten ab: je unelastischer das Arbeitsange-
bot (aufgrund hoher Wanderungskosten) und je elastischer
die Kosten der lokalen Lebenshaltung, umso héher sind die
Realeinkommensgewinne; je unelastischer die Lebenshal-
tungskosten, umso mehr profitieren die Bodeneigner. Ta-
belle 1 fasst die Ergebnisse qualitativ zusammen.

Eine Verbesserung der lokalen Lebensqualitét, etwa durch
ein besseres Angebot an Kindergérten, Schulen, Parks
oder Kultur, macht die betrachtete Stadt attraktiver, die
Arbeitsangebotskurve verlagert sich nach unten (nicht in
Abbildung 1 abgebildet), die Stadt expandiert, L6hne, Bo-
den- und Mietpreise steigen. Die Realeinkommen sinken,
dies wird aufgrund der besseren lokalen Annehmlichkei-
ten jedoch akzeptiert. Ein Abbau von Regulierungen im
Wohnungsmarkt verringert die Lebenshaltungskosten
und verlagert diese Kurve damit nach oben (nicht in Abbil-
dung 1 abgebildet). Dementsprechend verlagert sich die
Kurve der Realeinkommen wie bei einem positiven Pro-
duktivitdtsschock nach rechts oben. Die Implikationen fur
das neue rédumliche Gleichgewicht sind unmittelbar. Die
Stadt wéchst, Léhne steigen, Boden und Mietpreise kon-
nen fallen oder auch steigen, dies héngt von der Hohe der
Zuwanderung ab. Die Realeinkommen steigen eindeutig.
Die bisherige Analyse liefert drei wichtige Einsichten.

1. StadtgréBe, Lohne und Produktivitat, Miet- und Boden-
preise sind simultan bestimmt und missen daher im Zu-
sammenhang betrachtet werden. Urbane Kosten sind ein
zentraler Faktor, der das Wachstum von Stadten bremst.

2. Die Elastizitaten des Arbeitsangebots und der Lebens-
haltungskosten sind entscheidend fur die Entwicklung
der Realeinkommen und der Boden- und Mietpreise.

3. Fir sich genommen besitzen einzelne Indikatoren regi-
onaler Disparitaten nur sehr begrenzte Aussagekraft,
vor allem hinsichtlich des Postulats der Gleichwertig-
keit von Lebensverhéltnissen, wie in Art. 72 des Grund-
gesetzes ausgedriickt. Das Realeinkommen bertick-
sichtigt immerhin, dass hohe nominale Einkommen
durch urbane Kosten relativiert werden.?? Allerdings

22 E. Moretti: Real Wage Inequality, in: American Economic Journal: Ap-
plied Economics, 5. Jg. (2013), H. 1, S. 65-103, weist nach, dass reale
Lohnunterschiede zwischen amerikanischen Stédten deutlich gerin-
ger sind als nominale. Fur Deutschland fehlen bislang umfassende
verlassliche regionale Preisindices fir einen solchen Vergleich.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Tabelle 1
Auswirkungen lokaler Schocks auf das raumliche
Gleichgewicht

Produkti- Boden- &

vitdtund Mietpreise, StadtgréBe Realein-
Lohn  Pendelkosten (Bewohner) kommen

Positiver lokaler Pro-
duktivitatsschock + + + +

Verbesserung der lo-
kalen Lebensqualitat + + + -

Abbau von Regulie-
rungen im Wohnungs-
angebot + -+ + +

Quelle: eigene Dartellung.

sind auch reale Einkommensunterschiede nur bedingt
informativ, weil Unterschiede in der drtlichen Lebens-
qualitét unberiicksichtigt bleiben.

Der einfache grafische Rahmen lasst sich in vielerlei
Hinsicht verfeinern.2? So kann anknipfend an Moretti
die Heterogenitat der Arbeitskréfte hinsichtlich Bildung,
Ausbildung, Qualifikation mit ins Bild gerlickt werden,?
die Trennung von Wohn- und Arbeitsort und berufliches
Pendeln?® und auch Riickkopplungen zwischen den Kur-
ven (etwa vom Einkommen auf die Nachfrage) lassen sich
berlcksichtigen.?®

Was treibt die regionale Entwicklung und Disparitdten?

Der Fokus der Offentlichkeit ist gegenwértig so stark auf
die Themen Globalisierung, Automatisierung und Digitali-
sierung gerichtet, dass auBer Acht geraten kdnnte, dass es
auch andere Ursachen des Strukturwandels und der regi-
onalen Divergenz gibt. Dazu z&hlen der Klimawandel, die
Préferenzen fir Stadt und Land sowie nationale Politiken.

Technologischer Wandel

Automatisierung und Digitalisierung pragen die heuti-
ge Arbeitswelt, die Rede ist von einer neuen ,Industriellen
Revolution“?” und einem ,,Second Machine Age“?. Der tech-
nologische Wandel wirkt auf die Regionalentwicklung durch

23 S. J. Redding, E. Rossi-Hansberg: Quantitative Spatial Economics, in:
Annual Review of Economics, 9. Jg. (2017), H. 1, S. 21-58.

24 E. Moretti: Local labor markets ..., a.a.O.

25 O. Krebs, M. Pfliiger: On the Road (Again). Commuting and Local Em-
ployment Elasticities in Germany, IZA-Discussion Paper, forthcoming,
2019.

26 P.P.Combesetal., a.a.O.

27 A. Blinder: Offshoring: The Next Industrial Revolution?, in: Foreign Af-
fairs, 85. Jg. (2006), H. 2, S. 113-128.

28 E. Brynjolfsson, A. McAfee: The Second Machine Age. Work, Pro-
gress, and Prosperity in a Time of Brilliant Technologies, New York,
London 2014.
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die schnelle Verfligbarbarmachung von Informationen im
Raum und durch den Strukturwandel, den er befeuert.

Death of Distance und Stadt-Land-Dichotomie: Die Digita-
lisierung (verstanden als Aufbereitung, Verarbeitung und
Speicherung von Informationen in digitaler Form) flhrt
zusammen mit immer machtigeren und schnelleren Rech-
nern und der Ausdehnung und Leistungssteigerung des
Internets zu einer dramatischen Verringerung von Infor-
mations- und Kommunikationskosten.?® Diese Entwick-
lung hat der Death-of-Distance-Hypothese Nahrung ge-
geben, der gemaB rAdumliche Distanz im Informationszeit-
alter keine Rolle mehr spielt, denn Informationen kénnen
Uberall abgerufen und verarbeitet werden und Kommuni-
kation ist auch zwischen entfernten Orten ohne Zeitver-
lust mdglich.?° Das Gefalle zwischen Stadt und Land bzw.
zwischen Ballungsrdumen und kleinen Stadten kdnnte
sich verringern, weil E-Working, Home Office etc. ermdg-
lichen, die hohen urbanen Kosten groBer Stadte zu umge-
hen. Die Zunahme der Reichweite der Wissensdiffusion
schwacht Uberdies Agglomerationsvorteile aufgrund von
~knowledge spillovers®. Jedoch werden die Vorteile aus
Arbeitsmarktpooling und lokalen Produktionsverflech-
tungen eher starker, weil offene Stellen einfacher kom-
muniziert und potenzielle Zulieferer leichter identifiziert
werden kdnnen. Auch sollten fallende Informations- und
Kommunikationskosten dazu fihren, dass firmeninterne
Skalenertrdge im Bereich von Finanz- und Headquar-
terdienstleistungen besser ausgenutzt werden kdnnen,
dies stérkt Zentren wie London, Paris, New York. Die em-
pirische Forschung hat bislang noch keine belastbaren
Befunde vorgelegt, in welche Richtung der Nettoeffekt
geht.®" Die Wichtigkeit von ,,Face-to-face“-Kontakten und
von ,Handschlagen® in der Arbeitswelt impliziert aber,
dass die Death-of-Distance-Hypothese zu einfach ist.?

Technologisch induzierter Strukturwandel und gespaltene
Regionalentwicklung: Bei der Analyse der Arbeitsmarktwir-
kungen von Computern, Robotern und Informationstech-
nologien wurde zun&chst allein auf die Qualifikationen der
Arbeitskréfte abgestellt, weil deren Einsatz hochqualifizier-

29 G. A. Pratt: Is a Cambrian Explosion Coming for Robotics?, in: Journal
of Economic Perspectives, 29. Jg. (2015), H. 3, S. 51-60.

30 F. Cairncross: The Death of Distance 2.0. How the Communication
Revolution will change our lives, Texere, New York 2001; T. L. Fried-
man: The World is Flat. The Globalized World in the Twenty-First Cen-
tury, London 2005.

31 Vgl. Y. M. loannides, H. G. Overman, E. Rossi-Hansberg, K. Schmidhei-
ny: The effect of information and communication technologies on urban
structure, in: Economic Policy, 23. Jg. (2008), H. 54, S. 201-242. Die Au-
toren finden fir OECD-Lander eine schwache Tendenz zur Angleichung
von StadtgréBen, bezeichnen diese Evidenz jedoch als spekulativ.

32 E. E. Leamer, M. Storper: The Economic Geography of the Internet
Age, in: Journal of International Business Studies, 32. Jg. (2001), H. 4,
S. 641-665.

te Arbeitskrafte erfordert.®® Die juingere Forschung zeigt je-
doch, dass es vielmehr auf die Art der am Arbeitsplatz aus-
gefuihrten Tatigkeiten (tasks) ankommt. Leicht kodifizierba-
re ,Routine-Tatigkeiten“ (z.B. Buchhaltung, Biroarbeiten,
repetitive Aufgaben der Produktion und Uberwachung)
werden zunehmend von Computern und Robotern Uber-
nommen. Tatigkeiten, die Kreativitdt, Anpassungs- und
Problemlésungsvermégen verlangen (Nicht-Routine-Tatig-
keiten) und Tatigkeiten, bei denen direkte Interaktion not-
wendig ist, wie z.B. in der Pflege,* sind hiervor geschitzt.
Der ,routine-biased technological change” polarisiert da-
her die Beschéftigung: Jobs am oberen und unteren Ende
der Lohnverteilung profitieren, Jobs in der Mitte verlieren.3®

Die Regionalentwicklung ist von diesem technologisch
induzierten Strukturwandel betroffen, weil sich Stéadte
und Regionen in ihrer sektoralen Wirtschaftsstruktur und
damit auch in den Tatigkeitsanforderungen unterschei-
den. Werden in den Industrien einer Region vorwiegend
Routine-Aktivitdten durchgefiihrt, so impliziert das Vor-
dringen der Roboter und Computer, dass sich die Ar-
beitsnachfrage verringert. In Regionen, in denen Nicht-
Routine-Aktivitditen dominant sind, steigt die Arbeits-
nachfrage. Diese Wirkungen und die implizierte regionale
Spaltung sind in Abbildung 2 veranschaulicht. Ausgehend
von Gleichgewicht 1 wirde eine ,,Gewinnerregion“ auf
eine StadtgroBe N, wachsen, eine Verliererregion auf N,
schrumpfen und damit wirde sich eine Schere, bei L6h-
nen, Miet- und Bodenpreisen sowie den Realeinkommen
auftun (vgl. Abbildung 1). Wird der Anpassungsprozess
(z.B. durch Begrenzung der Zu- und Abwanderung) unter-
bunden, oder verlauft er nur schleppend, so divergieren
die Realeinkommen noch starker (siehe die Punkte g' und
v' in Abbildung 2). Empirische Befunde fir die USA und
Deutschland zeigen, dass der Einsatz von Computern
und Robotern in der Tat stark lokalisiert ist und die Prog-
nosen weitgehend zutreffen.3®

Globalisierung

Die Globalisierung gilt als zweiter zentraler Treiber regio-
naler Divergenz.®” Handelsliberalisierung und die Verrin-

33 M. Pfluger: Konfliktfeld Globalisierung, Heidelberg 2002.

34 D. H. Autor, F. Levy, R. J. Murnane: The Skill Content of Recent Tech-
nological Change: An Empirical Exploration, in: Quarterly Journal of
Economics, 118. Jg. (2003), H. 4, S. 1279-1333.

35 D. H. Autor, L. F. Katz, M. S. Kearney: Trends in U.S. Wage Inequality:
Revising the Revisionists, in: Review of Economics and Statistics, 90.
Jg. (2008), H. 2, S. 300-323.

36 Vgl. D. H. Autor, D. Dorn, G. Hanson: The China Syndrome: Local Labor
Market Effects of Import Competition in the United States, in: American
Economic Review, 103. Jg. (2013), S. 2121-2168; D. Acemoglu, P. Re-
strepo: Robots and Jobs: Evidence from US Labor Markets, NBER Wor-
king Paper, Nr. 23285, 2018; W. Dauth, S. Findeisen, J. Suedekum, N.
Woessner: Adjusting to Robots: Worker-Level Evidence, Mimeo 2018.

37 E. Moretti: The New Geography of Jobs ..., a.a.0.
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Abbildung 2
Strukturwandel: Gewinner- und Verliererregionen

Realeinkommen
g Arbeitsangebot

Ny  Population in
Stadt/Region

Quelle: eigene Darstellung.

gerung von Transport-, Informations- und Kommunikati-
onskosten implizieren einen besseren Zugang zu Absatz-
mérkten sowie die Mdglichkeit, Glter und Dienstleistun-
gen gunstig zu importieren und Wertschépfungsschritte
an glnstigere Standorte auszulagern (Offshoring).2® Durch
das Ausnutzen von Spezialisierungsvorteilen, den Zu-
wachs an Produktvielfalt, positive Wettbewerbseffekte
und den positiven Produktivitatseffekt des Offshoring
ergeben sich (typischerweise) Wohlfahrtsgewinne, wenn
der sektorale Strukturwandel erfolgreich durchlaufen ist.

Allerdings impliziert der Strukturwandel auch hier regionale
Anpassungsprozesse. Wahrend geringere Preise fir impor-
tierte Guter und Dienstleistungen Uberall positiv zu Buche
schlagen und somit regional neutral wirken, implizieren
zunehmende Importe und zunehmendes Offshoring einen
Rickgang der lokalen Arbeitsnachfrage. Steigende Exporte
wirken sich auf regionaler Ebene hingegen positiv auf die
Arbeitsnachfrage aus. Die Globalisierung fihrt daher quali-
tativ zu einer &hnlichen regionalen Spaltung wie der techno-
logische Wandel, die Darstellung in Abbildung 2 trifft auch
hier zu. Empirische Studien fur die USA und flr Deutsch-
land belegen diese regionalen Wirkungen eindrticklich.®®

Klimawandel

Ein wichtiger Treiber der Regionalentwicklung, der noch
(zu) wenig Beachtung findet, weil die zu erwartenden star-

38 Migration und Kapitalmobilitdt sind weitere Dimensionen der Globa-
lisierung, die auf die lokalen Arbeitsmarkte einwirken, vgl. M. Pfliger,
a.a.O.

Der Nettoeffekt (vor den generellen Gleichgewichtsanpassungen) auf
volkswirtschaftlicher Ebene hangt vom Handelsbilanzsaldo ab: Er ist
Uber alle Regionen hinweg fur die USA aufgrund ihres Importtber-
schusses negativ (D. H. Autor, D. Dorn, G. Hanson: The Geography of
Trade and Technology Shocks in the United States, in: American Eco-
nomic Review, Papers & Proceedings, 103. Jg. (2013), H. 3, S. 220-
225), fur den ,Exportweltmeister” Deutschland hingegen positiv (W.
Dauth, S. Findeisen, J. Suedekum: The Rise of the East and the Far
East: German Labor Markets and Trade Integration, in: Journal of the
European Economic Association, 12. Jg. (2014), H. 6, S. 1643-1675).
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ken Wirkungen in der Zukunft liegen, ist der Klimawandel.
Klimaprognosen gemaB werden die Wirkungen, im welt-
weiten Kontext betrachtet, regional sehr unterschiedlich
ausfallen. Deutschland zahlt nicht zu den Landern, die am
dramatischsten betroffen sind.*° Der Regionale Klimaat-
las der Helmholtz-Gemeinschaft zeigt mittels einer Band-
breite an Prognosen, dass bis zum Ende des 21. Jahrhun-
derts jedoch selbst in Deutschland mit regional stark un-
terschiedlichen Effekten zu rechnen ist:*' so wird die Er-
warmung in Baden-Wirttemberg vermutlich am héchsten
ausfallen, fir Schleswig-Holstein ist der groBte Zuwachs
an Niederschlag prognostiziert, in Bayern kénnten die
Winterniederschldge am stérksten zunehmen, allerdings
stérker in Form von Regen als Schnee, und fur die Ostsee
werden heftigere Stlirme prognostiziert. Schon diese Wir-
kungen beeinflussen die lokalen Produktionsbedingun-
gen und damit die lokalen Lohnkurven und die natirlichen
Annehmlichkeiten der Regionen. Politische Reaktionen
auf den Klimawandel, wie die Energiewende in Deutsch-
land, beeinflussen ebenfalls die Regionalentwicklung.

Préferenzverschiebung

Die Préferenzen fur das Leben in Stadt und Land sind
ein Treiber der Regionalentwicklung, ohne den die Stadt-
Land-Dichotomie kaum erklarbar ist. Der gegenwartig
beobachtete Sog der Stddte scheint auf einen Bedeu-
tungszuwachs stadtischer Annehmlichkeiten bei Jung
und Alt zurlickzufiihren sein. Stadte werden vermehrt als
»Consumer Cities” gesehen,*? weil sie besondere Vorziige
bieten und diese mit lokaler Nahe verbinden: ein groBes
Angebot an Dienstleistungen (Restaurants, Theater, Mu-
seen und andere Kulturstatten), das mit gesellschaftli-
chen Partnern geteilt werden kann, &sthetische Reize wie
die lokale Architektur oder Parks, eine gute Versorgung
mit lokalen 6ffentlichen Gutern wie Schulen und Kinder-
gérten oder auch kurze Wege (,speed”).

Nationale Wirtschaftspolitik

Ein leicht zu Ubersehender Einflussfaktor regionaler Ent-
wicklung sind nationale Wirtschaftspolitiken. Infrastruktur-
maBnahmen, wie etwa der Ausbau der interregionalen Ver-
kehrs- und Transportinfrastruktur (Autobahnen, Schienen-
netze), der Auf- und Ausbau von Forschungszentren und
Behdrden und die Férderung von Universitaten, sollen eine
Volkswirtschaft als Ganzes stérken. Regionale Wirkungen

40 Vgl. Umweltbundesamt: Klimawandel, https://www.umweltbundes-
amt.de/themen/klima-energie/klimawandel/zu-erwartende-klimaa-
enderungen-bis-2100 (28.3.2019).

41 Vgl. HeImholtz-Gemeinschaft: Regionaler Klimawandel, https://www.
regionaler-klimaatlas.de/ (28.3.2019).

42 E. L. Glaeser, D. Kolko, A. Saiz: Consumer Cities, in: Journal of Eco-
nomic Geography, 1. Jg. (2001), H. 1, S. 27-50.
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sind dabei in aller Regel nicht intendiert. In den meisten
Féllen beeinflussen diese MaBnahmen aber die regionale
Wirtschaftsstruktur. So prognostiziert die Neue Okono-
mische Geografie, dass Zentren aufgrund von Marktgro-
Beneffekten Uberproportional stark von interregionalen
InfrastrukturmaBnahmen profitieren.*® Erfahrungen mit der
(européischen) Regionalpolitik belegen, dass der Ausbau
interregionaler StraBen- und Schienennetze in Italien, Por-
tugal, Spanien nicht etwa die wirtschaftsschwachen peri-
pheren Regionen gestérkt hat, sondern groBe stadtische
Agglomerationsrdume. Eine andere Ursache fir die Nicht-
Neutralitdt nationaler MaBnahmen besteht darin, dass gro-
Be Stédte und Standorte bei Ausschreibungen im Vorteil
sind.* GroBe, einkommensstarke Stadte werden hingegen
durch das System progressiver Einkommensbesteuerung
belastet. MaBnahmen im Zuge der Energiewende betreffen
wiederum einzelne Regionen direkt (z.B. die Einstellung
des Braunkohletagebaus in der Lausitz).

Handlungsbedarf und -optionen der Regionalpolitik

Begriinden regionale Disparitdten wirtschaftspolitischen
Handlungsbedarf? Im Lichte der aktuellen Entwicklungen
sind Forderungen nach regionalpolitischen Eingriffen hau-
figer und lauter geworden, und diese finden auch in wirt-
schaftsliberalen Medien wie dem Economist starken Wi-
derhall.*s Auch die Politik in Deutschland und in den USA
reagiert.*® Vor dem Hintergrund der bislang erniichternden
Erfahrungen mit ,Place-Based Policies®, insbesondere
dem Befund, dass selbst bei den am positivsten evaluier-
ten Projekten (bislang) unklar ist, ob sie nachhaltige Wir-
kungen erzielen,*” sind Ansatzpunkte, Zielsetzungen und

43 P. Martin, C. A. Rogers: Industrial Location and Public Infrastructure,
in: Journal of International Economics, 39. Jg. (1995), H. 3-4, S. 335-
351; M. Pfluger, J. Stidekum: Die Neue Okonomische Geographie
und Effizienzgriinde fur Regionalpolitik, in: Vierteljahrshefte zur Wirt-
schaftsforschung, 74. Jg. (2005), H. 1, S. 26-46.

44 Die letzte Runde der Exzellenzinitiative des Bundes liefert Anschau-
ungsmaterial. So konnten sich in Bayern neben den stark geférder-
ten Munchner Universitaten nur zwei Projekte anderer Universitaten
durchsetzen, in Baden-Wirttemberg hingegen sind die erfolgreichen
Projekte gleichm&Big im Raum (auf die Universitaten) verteilt.

45 The Economist vom 21.10.2017 formuliert ,Assuaging the anger of the
left-behind means realizing that places matter, too”, vgl. o0.V: Left be-
hind. How to help places ..., a.a.0O; und kniipft an ,So policymakers
are, rightly, trying to improve the fortunes of left-behind places.“; und
0.V.: Oh, the places you’ll grow, in: The Economist vom 15.11.2018.

46 In Deutschland erféhrt das Konzept ,Heimat*“ einen starken Bedeutungs-
zuwachs. Bayern hat diesen Bereich 2014 in das Finanzministerium auf-
genommen. Seit Marz 2018 umfasst das Aufgabenspektrum des Bundes-
innenministeriums auch den Bereich Heimat. Beide Initiativen verfolgen
die Zielsetzung der Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse. In den
USA betreibt Président Trump die Schaffung von ,opportunity zones®,
ein Programm von Steuererleichterungen, mit dem Investitionen in armen
Regionen angestoBen werden sollen, vgl. 0.V.: Oh, the places you'll grow,
in: The Economist vom 15.11.2018; 0.V.: Boondocks and boondoggles.
Bringing investment to poor places, in: The Economist vom 15.11.2018.

47 D. Neumark, H. Simpson: Place-Based Policies, in: G. Duranton, J. V.
Henderson, W. C. Strange (Hrsg.) a.a.0., S. 1198-1287.

Ausgestaltungsdetails regionalpolitischer MaBnahmen
schon vorab kritisch zu priifen, damit 6ffentliche Finanz-
mittel (deren Beschaffung nicht ohne negative Anreizef-
fekte zu bewerkstelligen ist) sinnvoll eingesetzt werden.

Funktionsméangel des Marktes

Ein erster Ansatzpunkt fir regionalpolitische Eingriffe
liegt vor, wenn Markte Funktionsmangel aufweisen. Die
folgenden Uberlegungen zeigen jedoch, dass solche
Funktionsméngel in vielen Féllen nur ein notwendiges,
nicht aber ein hinreichendes Argument, flr regionalpoliti-
sche Interventionen liefern.

Private Markte tendieren aufgrund der Trittbrettfahrerpro-
blematik zu einer Unterversorgung mit &ffentlichen Gu-
tern. Die Versorgung der ansassigen Wirtschaft und Be-
vélkerung mit lokalen éffentlichen Gdtern (lokale Verkehrs-
wege, Grundversorgung, 6ffentliche Sicherheit, Schulen,
Krankenversorgung etc.) ist daher eine Kernaufgabe loka-
ler Politik vorbehaltlich der effizienten 6ffentlichen Bereit-
stellung und Finanzierung. Wie bereits erwéhnt helfen nur
lokale Verbesserungen dem lokalen Wirtschaftsstandort,
von interregionalen Transportverbesserungen profitieren
groBe Standorte, auch wenn sie entfernt liegen.*®

In den Beziehungen, die das rdumliche Gleichgewicht de-
finieren (vgl. Abbildung 1), kénnen sich weitere Marktun-
vollkommenheiten manifestieren, die wirtschaftspolitisch
»an der Wurzel“ anzupacken sind.*® Dazu zdhlen insbe-
sondere Probleme lokaler negativer externer Effekte wie
die Verstopfung von Innenstédten, Staus auf den Stra-
Ben, sowie lokale Umweltbelastungen (L&rm, Feinstaub,
bodennahes Ozon etc.), die die lokale Lebensqualitat
und die lokalen Lebenshaltungskosten betreffen. Lokale
Staugebuhren und lokale Umweltpolitiken, die die Verur-
sacher mit den sozialen Grenzkosten konfrontieren, sind
hier die Mittel der Wahl. Auch Arbeits-, Kredit- und Ver-
sicherungsmaérkte funktionieren bei Informationsunvoll-
kommenheiten nicht effizient. Dies kann ebenfalls wirt-
schaftspolitische Eingriffe rechtfertigen.®® Zu hinterfragen
ist jedoch, ob regionale MaBnahmen ad&quat sind, oder
ob nicht eher Eingriffe auf nationaler Ebene geboten sind.

48 Hier besteht méglicherweise auch ein Zielkonflikt mit positiven exter-
nen Effekten, die an gréBeren Standorten erzielt werden kdnnen und
die auch kleineren Standorten zugutekomme kénnen (vgl. R. Bald-
win, R. Forslid, P. Martin, G. Ottaviano, F. Robert-Nicoud: Economic
Geography and Public Policy, Princeton 2003). Jedoch liegen keine
verlasslichen empirischen Informationen Uber die raumliche Variation
solcher positiver externer Effekte vor.

49 Vgl. D. Neumark, H. Simpson, a.a.O.; P. Kline, E. Moretti: People,
Places, and Public Policy: Some Simple Welfare Economics of Local
Economic Development Programs, in: Annual Review of Economics,
6.Jg. (2014), H. 1, S. 629-662, E. Moretti: Local labor markets, a.a.0.;
und P. P. Combes et al., a.a.0.

50 P.Kline, E. Moretti, a.a.0.
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Die Lohnkurve wird von Agglomerationsvorteilen geprégt,
die mit positiven Externalitdten einhergehen, egal ob die-
se Vorteile ihre Ursache in der lokalen Wissensdiffusion, in
dichten Arbeitsmarkten oder in groBen lokalen Absatz- und
Beschaffungsmarkten haben. Die sozialen Grenznutzen
groBerer Regionen liegen daher Uber den privaten Grenz-
nutzen und aus lokaler Perspektive ist somit eine Subven-
tionierung der entsprechenden Aktivitdten angezeigt. Aus
volkswirtschaftlicher Sicht bedeutet jedoch jede Expansi-
on und jeder Produktivitdtsgewinn einer Region eine Kon-
traktion und damit Produktivitdtsverluste in anderen Re-
gionen. Ohne genaue Kenntnis der H6he und rdumlichen
Variation dieser positiven Externalitdten kann keine sys-
tematische Politikempfehlung abgeleitet werden. Dieses
Problem stellt sich jedoch in der Praxis.®' Neuere theoreti-
sche Arbeiten liefern auf den ersten Blick einen mdglichen
Ausweg. So kdnnte der Standortwettbewerb unter den
Regionen genutzt werden, um aufzudecken, wo die Ag-
glomerationsexternalitdten am stérksten sind: die produk-
tiveren Regionen sollten sich in diesem Wettbewerb unter
idealtypischen Bedingungen durchsetzen, die in der Praxis
allerdings kaum erfillbar sind.*? Die jingsten Erfahrungen
mit dem von Amazon in den USA ausgerufenen regionalen
Bieterwettbewerb verdeutlichen diese Probleme.5?

51 E. L. Glaeser, J. Gottlieb: The economics of place-making policies, in:
Brookings Papers on Economic Activity, 39. Jg. (2008), H. 1, S. 155-
253; E. L. Glaeser, J. Gottlieb: The Wealth of Cities: Agglomeration
Economies and Spatial Equilibrium in the United States, in: Journal of
Economic Literature, 47. Jg. (2009), H. 4, S. 983-1028; M. Pfluger, J.
Stidekum: Integration, Agglomeration and Welfare, in: Journal of Ur-
ban Economics, 63. Jg. (2008), H. 2, S. 544-566.

52 Das grundlegende Argument ist in Duranton und Moretti entwickelt, vgl.
G. Duranton: California Dreamin’: The Feeble Case for Cluster Policies, in:
Review of Economic Analysis, 3. Jg. (2011), H. 1, S. 3-45; E. Moretti: Local
labor markets, a.a.O. Borck et al. liefern eine spieltheoretische Analyse,
die zeigt, dass sich die ,,origindr bessere” Region im Standortwettbewerb
durchsetzt, wenn die lokalen Regierungen allgemeinwohlorientiert sind
und wenn die Subventionen besteuerungsneutral finanziert werden kén-
nen. Die Analyse unterstellt auch, dass sich die Industrie als ,Objekt“ des
Standortwettbewerbs selbst nicht strategisch verhélt. Sind die Préferen-
zen der lokalen Regierung hinsichtlich Interessengruppen verzerrt, so ist
das Ergebnis des Standortwettbewerbs ebenfalls nicht effizient. Vgl. R.
Borck, H. J. Koh, M. Pfliiger: Inefficient Lock-in and Subsidy Competition,
in: International Economic Review, 53. Jg. (2012), H. 4, S. 1179-1204.

53 Amazon hat in den USA einen lokalen Wettbewerb um einen Standort
fir eine zweite Hauptverwaltung mit 50000 neuen Jobs und einer Inves-
titionssumme von 5 Mrd. US-$ ausgerufen. Amazons Wahl fiel letztlich
nicht auf einen, sondern mit New York und Washington auf zwei Stand-
orte, die Anreizpakete von 1,5 Mrd. bzw. 573 Mio. US-$ fiir Amazon ge-
schniirt haben. Da diese Standorte aufgrund ihrer groBen lokalen Mérk-
te, der guten Infrastruktur, den lokal verfigbaren Arbeitskraften und
nicht zuletzt ihrer Nahe zu den politischen Entscheidern und Eliten ohne-
hin die besten lokalen Bedingungen bieten konnten, ist nicht nur fraglich,
ob die vielen anderen Regionen, die in diesem Bieterwettbewerb Res-
sourcen eingesetzt haben, Uberhaupt eine Chance hatten, und auch ob
die Gewinner-Standorte die neuen Amazon-Verwaltungen nicht deutlich
gunstiger hatten bekommen kénnen. Vgl. die Berichte in The Economist:
0.V: Left behind. How to help places ..., a.a.0.; 0.V.: Oh, the places you'll
grow ..., a.a.0.; 0.V.: Boondocks and boondoggles ..., a.a.0.; sowie R.
Lindner: Millardensubventionen flir Amazon erhitzen die Gemdter, in:
Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 15.11.2018; und M. Conradi: Ama-
zon: Teuer, unwirdig, sinnlos, in: Siddeutsche Zeitung vom 16.11.2018.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Regionalpolitik Regionale Entwicklung

Erst in den letzten Jahren sind auch soziale Externalitdten
der Agglomeration und damit verbundene soziale Multi-
plikatoren in das Blickfeld der 6konomischen Forschung
gertckt. Hierzu z&hlen Nachbarschaft-, Peer-Group- und
soziale Netzwerkeffekte. Diese Effekte implizieren eine
Segregation von Personen und Gruppen, die sich durch
polit-6konomische und andere Prozesse selbst bestéti-
gen und verschérfen kann. Ein Beispiel sind ,Superstar
Cities” (San Francisco, Boston, Seattle, Portland und an-
dere), die aufgrund ihrer nattrlichen Vorziige Personen
mit hohen Einkommen und hoher Qualifikation anziehen.
Dies starkt die lokale Steuerbasis und fihrt zum Ausbau
lokaler Annehmlichkeiten. Typischerweise werden aber
auch strikte Regulierungen im Wohnungsmarkt durchge-
setzt, sodass Bodenpreise und Mieten explodieren und
das Leben fur Personen mit geringen Einkommen uner-
schwinglich wird.>* Eine aktuelle Studie zeigt, dass die
volkswirtschaftlichen Produktivitdts- und Wachstumsver-
luste solcher Bodenregulierungen betrachtlich sein kén-
nen.% Ein anders geartetes Beispiel sind Stadte im Nie-
dergang (z.B. Detroit), in denen sich ein Teufelskreis voll-
zieht, der zu Verfall, Armut und Kriminalitat fuhrt.>® Welche
konkreten regionalpolitischen Interventionen in dieser Si-
tuation helfen, ist bislang weitgehend unerforscht.®”

Regionalpolitik aus Verteilungsgriinden

Ein zweiter Ansatzpunkt fir Regionalpolitik betrifft das
Marktergebnis, das selbst bei funktionierendem Wettbe-
werb aus Verteilungsperspektive unerwiinscht sein kann,
weil Personen benachteiligt werden, die in schwécheren
Regionen leben (vgl. Abbildung 2). Das bedeutet jedoch
nicht, dass regionalpolitische Interventionen wirklich ziel-
fuhrend sind. Eine Regionalférderung durch Subventio-
nierung von Firmen, die sich in der betrachteten Region
ansiedeln (die Schaffung von ,,opportunity zones“ in den
USA ist ein aktuelles Beispiel), wirkt wie der in Abbildung 1

54 J. Gyourko, C. Mayer, R. Sinai: Superstar Cities, in: American Eco-
nomic Journal: Economic Policy, 5. Jg. (2013), H. 4, S. 167-199; M.
E. Kahn, R. Walsh: Cities and the Environment, in: G. Duranton, J. V.
Henderson, W. C. Strange (Hrsg.): Handbook of Regional and Urban
Economics, Bd. 5, 2015, S. 405-465.

55 C. Hsieh, E. Moretti: Housing Constraints and Spatial Misallocation,
in: American Economic Journal: Macroeconomics, im Erscheinen.

56 P. Kline, E. Moretti, a.a.0.

57 Breinlich et al. formulieren anschaulich: ,, ... reading Adam Smith or ...
most contemporary textbooks in economics, would provide little as-
sistance to the citizens of cities and regions that confront decline. The
problems deserve more attention from economists.” Vgl. H. Breinlich,
G. I. P. Ottaviano, J. R. W. Temple: Regional Growth and Regional De-
cline, in: P. Aghion, S. Durlauf (Hrsg.): Handbook of Economic Growth,
Bd. 2, Amsterdam 2014, S. 683-779. Die Analyse im Zusammenhang
mit Abbildung 1 zeigt allerdings, dass Regionalférderung dann am
effektivsten ist, wenn die Arbeitnehmer sehr immobil sind und das
Wohnungsangebot sehr elastisch ist. Dies ist beim Federal Urban
Empowerment Zone Program in den USA, das auf Problemzonen in
Atlanta, Baltimore, Detroit, New York City und Philadelphia/Camden
zugeschnitten ist, offensichtlich gegeben, vgl. M. Busso et al., a.a.O.
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betrachtete lokale Produktivitdtsschock. Auch hier erge-
ben sich (unerwiinschte) Nebenwirkungen: die Boden-
eigner profitieren durch die Boden- und Mietpreissteige-
rungen, es kommt zum Zuzug von Arbeitskréften alleine
aufgrund der Subventionierung, und es ist nicht klar, ob
die Politik wirklich dem intendierten Personenkreis zugu-
tekommt. Will man zielgerichtet Personen unterstitzen, so
sind personengebundene Transfers direkter und damit ef-
fizienter.%® Im Lichte dieser Uberlegungen sollte zunéchst
die genaue Zielsetzung der Politik geklart werden.

Anpassungslasten des Strukturwandels

Ein dritter Ansatzpunkt fur Regionalpolitik betrifft die Fra-
ge der Abfederung von Anpassungslasten, die im Zuge
des Strukturwandels entstehen. Dieser hat eine Vielzahl
von Ursachen. Da er nicht aufzuhalten ist, wird es im-
mer wachsende und schrumpfende Stadte und Regi-
onen geben. Eine Politik, die durch Subventionierung
Strukturen konserviert, sendet falsche Signale und lauft
daher Gefahr, regionale Probleme eher zu perpetuieren,
als zu 16sen.%® Wie sollten Anpassungsprobleme im Zu-
ge des Strukturwandels dann aber angegangen werden?
Wenngleich kein Patentrezept vorliegt, so gibt es doch
sinnvolle MaBnahmen. Dazu z&hlt, Stadte und Regionen
durch Infrastrukturpolitik (lokale 6ffentliche Guter) attrak-
tiv zu machen, auf eine diversifizierte Wirtschaftsstruktur

58 Daher ergibt sich hier das typische Verdikt: ... the equity rationale for
public transfers that target locations instead of individuals is not very
compelling.“ Vgl. E. Moretti: Local labor markets, a.a.O.

59 Das Auslaufen des Steinkohlebergbaus in Deutschland liefert hier An-
schauungsmaterial. Die aktuellen regionalen Probleme, die der Aus-
stieg aus der Braunkohle verursacht, zeigen, dass die Politik versagt
hat, eine langfristige stetige und verlassliche Umweltpolitik anzulegen.

zu achten und fir eine generelle Ausbildung und Quali-
fizierung der Arbeitskréfte zu sorgen. Die Schaffung von
Anpassungshilfen bei spezifischen Strukturschocks (wie
etwa die amerikanische ,trade adjustment assistance®)
ist hingegen problematisch, weil der Strukturwandel vie-
le Ursachen hat, und weil die konkreten regionalen Wir-
kungen jedes Treibers identifiziert werden missten. Das
ist praktisch kaum durchfiihrbar. Auch erscheint die im-
plizierte Vielzahl von Eingriffen aus der Perspektive einer
dynamischen Marktwirtschaft nicht sinnvoll. Generelle
MaBnahmen sozialstaatlicher Absicherung sind vor die-
sem Hintergrund der bessere Weg.

Regionale Disparitaten im Zusammenhang betrachten

Die Fragen der Entwicklung von Stadten und Regionen
und der Ursachen regionaler Disparitdten sind deshalb so
komplex, weil Menschen, Firmen, Giter und Ideen mobil
sind. Die 6konomische Forschung hat im Lichte dieser
Fragen unterschiedliche Erkldrungsansatze entwickelt,
die sich in einem einfachen grafischen Rahmen generel-
len rdumlichen Gleichgewichts zusammenflihren lassen.
Dessen zentrale Botschaft lautet, dass StadtgrdBen,
Léhne, Produktivitédt, Miet- und Bodenpreise simultan
bestimmt sind und somit im Zusammenhang betrachtet
werden muissen. Einzelne Indikatoren regionaler Dispari-
taten besitzen vor diesem Hintergrund nur eingeschrank-
te Aussagekraft. Zentrale Treiber rdumlicher Disparitéaten
sind der technologische Wandel, die Globalisierung, der
Klimawandel, die Praferenzen fiur Stadt und Land und
gesamtstaatliche Wirtschaftspolitiken. Funktionsméangel
des Marktes liefern die wichtigsten (notwendigen, nicht in
jedem Fall aber auch hinreichenden) Argumente flr regio-
nalpolitische Eingriffe.
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