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Zur Selektivitdt in der regionalen Wirtschaftsforderung

1. Die anwachsenden wirtschaftlichen Schwierigkeiten, die J.n stark
abgesc,;hwéichtem Wachstum und in hoher Arbeitslosigkeit am augenfdl-
ligsten in Erschelnung treten, haben unter anderem auch dle Diskus-
sion um die Konzeption und die Effizienz der reglonalen ertschafts-
férderung in der Bundesrepublik belebt. Diese Diskussion wird sowohl
in der w1rtschaftsp011tlschen als auch der w1rtschaftsw13$enschaft—
lichen Diskussion zum einen grundsatzllch gefuhrt 1ndem die Reglo—
nalforderung und msbesondere die Gemelnschaftsaufgabe 1nsgesamt J.n_
Frage gestellt werden, zum anderen ist sie mehr pragmatlsch ausge—
richtet, indem die Grundlagen der Regionalpolitik als gegeben ange-
nammen werden, aber deren konkrete Ausgestaltung kritisiert wird.

2. Die pragmatisch orientierte Diskussion bezieht sich vor allem
auf die Selektivitdt in der praktizierten Regionalfdrderung. So wird
kritisiert, daB mit den eingesetzten FOrdemitteln zu wenig bewirkt
wird, sei es, daB hohe Mitnalmeeffekte vermutet werden, sei es, daB
zu wenig Arbeitspldtze geschaffen werden, sei es, daB zu wenig Ent-
wicklungsimpulse ausgelOst werden oder auch, daB die Zukunftstrédch-
tigkeit der gef®rderten Projekte in Zweifel gezogen wird. Aus der
praktischen Fﬁrderpolitik lassen sich immer wieder anschaulich Bei-
spiele daflir finden, daB mit einem hohen Einsatz &ffentlicher Fdrder-
mittel wenig oder sogar nichts fiir eine nachhaltige wirtschaftliche
Entwicklung in der gefdrderten Region bewirkt wurde. Hieran werden
Forderungen nach einer gezielteren Auswahl der Fdrderprojekte ge-
knlipft. Dabei wird zumeist verkannt, daB die praktizierte regionale
Wirtschaftsftrderung bereits in vielfacher Hinsicht selektiv ausge-
richtet ist.

3. DaB sie selektiv angelegt ist hinsichtlich der zu f&rdernden
Regionen, liegt in der Natur der Sache; demn es geht ja darum, wirt—
schaftliche Aktivititen nur in bestimmten Regionen, eben in den Fdr-
dergebieten, zu beglinstigen. Aber die Selektivitdt der Regionalfdr-
derung hat nicht nur eine radumliche, sondern auch eine Reihe anderer

Dimensionen. Einige wirtschaftliche Aktivitdten mit bestimmten Merk-



malen werden weniger beglinstigt als andere, einige sind sogar ganz
von der Forderung ausgeschlossen. Selektive -Wirkungen gelien vor allem
von folgenden' Grundsdtzen und Regelungen der reglonalen ertschafts—
forderung aus: ' '

- Die regionalen Hilfen werden innerhalb der Fdrdergebiete nach ei-
nem abgestuften System von Pradferenzen gewdhrt. In Orten, die fiir
besonders entwicklungstréid‘xtig oder forderungsbediirftig gehalten-
werden, sind die FOrdersdtze hdher als in anderen Orten oder im.
sonstigen Fordergebiet (Schwerpmkt—Prinzip) .

'~ Die regionalen Férdemmittel werden nur flir sogenannte "volkswirt-
schaftlich besonders forderungswiirdige Investitionen" gewdhrt. Bei
der Anwendung dieses Grundsatzes.wird davon ausgegangen, daB die
Férderungswiirdigkeit dann gegeben sei, wenn in der zu fdrdernden
Betriebsstédtte {berwiegend Gliter hergestellt oder Leistungen er--
bracht werden, die ihrer Art nach regelmidBig iiberregional abgesetzt

werden (Export-Basis-Kriterium).

- Hinsichtlich der zu férdernden Investitionen wird unterschieden
zw:Lsd’len Errlchtungen, Erweltexungen, grundlegenden Ratlonallsle—
rungen und Umstellungen Exrlchtungen und E:t:welterungen1 konnen .
starker begiinstigt werden als Unstellungen und Ratlonallslerungen.

- Fur, die Regionalfdrderung sind bestimmte Hochstgrenzen festgesetzt.
Andere &ffentliche Hilfen, die im Zusammenhang mit dem Investitions-
projekt gewdhrt werden, werden auf die Regionlalféjrdenmg angerech¥
net (mnulierungsverbot) . Damit}werden Aktivitdten, fir die kei-
nerlei sonstige Sffentliche Unterstiitzung in Anspruch genammen wer-
den kann, in den Fordergebieten vergleichsweise stirker gef@rdert
als solche, die sich einer ande_ren 'chfentlichen Forderung e:;freuen
wie z.B. Existenzgriindungen oder FuEeAktivitéitenz.

1Seit dem 10. Ralmenplan wird auch zwischen Errichtungen und Erweite-

rungen differenziert, indem ersteren eine hthere F&rderprédferenz ein-
gerdaumt wird.

2Seit deam 9. Ralmenplan ist das Kumulierungsverbot gelockert worden,
un diese (ungewollte) Selektion abzumildern. Mit regionalen F&rder-
mitteln kdnnen seitdem Forschungs— und Energiezulagen nach § 4 und

§ 4a des Investitionszulagengesetzes begrenzt kumuliert werden. Fiir
diejenigen Teile von Investitionen, fiir die eine Investitionszulage
nach diesem Paragraphen gewdhrt wird, ist nurmehr eine Uberschreitung
der Forderhtchstsdtze um 10 vH zuldssig.



- Die regionalen Fordermittel werden nach der Hthe der Investi- .
tionssumme bamessen (Investitionssumme als Bemessungsgrundlage
fir die Hohe der F6rdermittel). Durch diese Regelung werden ins-—
besondere sachkapitalintensive Bktivitédten beglinstigt.

4. Wenn durch diese Selektionskriterien ein méglichst hoher und
nachhaltiger Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung in'den Fér-
derregicnen erreicht werden soll, so bediirfen sie alle einer Be-
grindung, die aus der Kenntnis iliber den Verlauf regionaler Wachs- -
tumsprozesse, sowchl hinsichtlich der Determinanten als auch der
Wifhlngszusanmerhéirge, abgeleitet sein miBte. Nun ist aber die
Basis gesicherter Erkenntnisse iber regionale Entwicklungsprozesse
relativ schmal. Deshalb ist es auch kaum verwunderlich, daf Wirt-
schaftswissenschaft und Wirtschaftspolitik sich immer wieder

kritisch mit den Selektionskriterien auseinandersetzen.

5. Speziell beziliglich der einseitigen Begiinstigung des Sachkapital-
einsatzes ist verschiedentlich in Frage gestellt worden, daB durch
Investitionszulagen uhd 42uschiisse proportional zur Investiti'on_ss‘:unme‘
ein mdglichst groBer Beitray zur wirtschaftlichen Entwicklung in ‘
den Forderreglonen erzielt wird, und es sind auch bereits verschle—
dene Refonmiberlegungen vorgetragen worden (Adlung , Thoroe 1980
G&tzinger 1981). Fiir eine stirkere Entw:.cklungsorlentlerung der Re-
gionaipolitik wurde der Ubergang von einer Sachkapitalfdrderung zu
einer Humankapitalférderung vorgeschlagen (Adlung, Thoroe 1980, S

13 £f.). In der Diskussion um diesen Vorschiag sind verschiedentlich
die Relevanz der Einwinde gegen die Sachkapitalfdrderung und die
Praktikabilit#t der vorgeschlagenen Humankapltalforderung bezwei-
felt worden. Der folgende Beitrag soll versuchen, diese Zweifel zu

verringern.



Problene éiner ‘einseitigen Sachkapitalftrderung

6. Imiestitidriszuschﬁsse und -zulagen stellen eine einseitige Be-
ginstigung des Sachkapitals .im ProduktionsprozeB dar.. Durch sie wird
die Nutzung von Sachanlagen im Vergleich zum Einsatz von Arbeits—
krédften billiger. Diese Verzerrung in den Faktorpreisrelationen filhrt
daZu, daB Unternehmen um so mehr beginstigt werden, je mehr (subven-
tioniertes) Sachkapital sie im Vergleich.zu (nichtsubventionierten)
Arbeitsleistungen einsetzen. Die Investitionsfdrderung bewirkt da—
mit, daB sachkapitalintensive Produktionsverfahren rentabler werden.
Dadurdh werden Sachkapitalintensivierungsprozesse. in den Wirtschafts-
zweigen induziert und verstirkt, und es. wird bewirkt, das sachkapital-
intensive Produktionszweige einen Wettbewerbsvorteil gegeniber weni-
ger sachkapltallntenswen erlangen. Inwieweit solche Effekte von der
Arbeltsmarktlage in den Regionen, von mogllchen Beschiftigungsimpul—-
sen in vor- und nachgelagerten Bereichen oder von einer Stdrkurg der
regionalen Wettbewerbsfdhigkeit her winschenswert sein kénnten, soll

im folgenden kurz ertrtert werden.

7. Unter bestimmten Knappheitsverhidltnissen der Produkticnsfaktoren
kénnte durchaus eine solche Verzerrung in den Fd{toxpreisrelafioﬁen
vorteilhaft sein. Eine Beglinstigung kapitalintensiver Produktions-
prozesse ware sinnvoll, wenn zu den herrschenden .Faktorpreiseh der
Produktionsfaktor Arbeit in den Férderregionen besconders knapp wdre
und nicht zu erwarten wédre, daB lber Verdnderungen in den regionalen
Lohnunterschieden Bewegung in die regionalen Arbeitsmirkte gebracht
wird. In einem solchen Fall kinnte eine Kapitalintensivier\mg die
Anspannung auf den regionalen Arbeitsméirkten.verriﬁgern. Eine solche
Konstellation liegt in den Férderregionen der Gemeinschaftsaufgabe
aber nicht vor. Vlelmehr sind in diesen Gebieten seit Jahren hohe
Arbeltslosenquoten zu verzeichnen,und auch die voraussichtliche Ent—
- wicklung auf den regionalen Arbeitsmirkten ldBt zumeist auch weiter-
hin auf ein betrichtliches tberangebot an Arbeitskriften schliefen.
Von den Knappheitsrelationen der Produktionsfaktoren in den Forder-
regionen her gesehen waren deshalb nicht éinevAn‘s.iedlung von beson-
ders kapitalintensiven Produktionsbereichen, sondern eher umgekehrt



eine solche von arbeitsintensiven Produkticnsbereichen wilinschenswert.
Angesichts weitgehender Inmcbilitiit der Arbeitskrifte kime es fiir eine
Entspannung der Arbeitsmarktsituation und -entwicklung in den FOrder-
regionen darauf an, daB im Zuge einer verbesserten Ausstatﬂlrig mit dem
knappen komplementiren Produktionsfaktor. Sachkapital in den Regionen
~mdglichst viele Arbeitsplitze geschaffen werden.

8. Aufgrund von regionalen Unterschieden in der Verfﬁgbarkeit von
Produktionsfaktoren und einer regionalen Differenzierung in den Fak-
torpreisrelationen1 wiirde man erwarten kdnnen, da8 bei einem relativ
reichlichen urd kostengi’instigen Angebot an Arbeltskraften in den For-
- derregiohen “Investitionen vorwiégend in Bereichen .vOrgendTmenWerden,
| die vej:gleidlsweise viel Arbeitéleistungen Aim Produktionsp.foz_eﬂ

| einsetzen. Bei regional stark 'ausgépr‘algten Unterschieden in der Ver-
fiigbarkéit von Arbeitskriften oder im Lohnniveéu kbmté man deshalb
erwarten, daB der von einer einseitigen Beglinstigung des Einsatzes
_lvon Sachkapital a{usgehende Kapitalintensivierungseffekt nur wenig
wirksam wird. Inwieweit Verfiligbarkeit von Arbeitskréaften, Entloh-
nungsunterschiede urd Sachkapitalintensiviefungstendenzen bei der
 Pusweitung der Produktionskapazitdten in den Fordergebieten eine Rolle
gespielt haben, ist eine empirische Frage. "

9. Befragungen tber die Bestimmungsgriinde der Standormahllfijhren
ibereinstimmend zu dem Ergebnis, da8 der Arbeitsmarktfaktor, der zu-
meist sowohl Verfiligbarkeit von Arbeitskrdften als auch Lohrkosten um-
faBt, die Hauptdeterminante der Standortwahl darstellt (Fiirst 1971;
Fiirst, Zimmermann 1973; Bade 1979; Leibfritz, Teschner 1980) . Die Be-
deutung 6ffentlicher Finanzhilfen und speziell der regionalen Wirt-
schaftsforderung wird unterschiedlich bewertet, ihnen wird aber iber-
einstimmend ein wesentlich geringerer Einfluf auf die Standortent-
scheidung zugemessen als dem Arbeitsmarktfaktor. Von daher widre zu
exrwarten, das insbesondere solche Wirtschaftszwei'gé an der Regional-
forderung partizipiert haben miiBten, die vergleichsweise viel Arbeits-

1Eine regionale Differenzierung in den Faktorpreisrelationen miifte

dabei vorwiegend durch regionale Unterschiede im Lohnniveau zustande
kammen; denn angesichts einer weitgehenden Mobilitdt des Kapitals
ist zu erwarten, daB die Preise fiir Kapitalnutzung in regionaler
Hinsicht nicht nennenswert voneinander abweichen.
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krdfte im Produktionsbereich einsetzen. Und man k&nnte aus diesem
Grunde vermuten, daf der Beginstigung sachkapitalintensiver Produk-
tionen nur wenig Bedeutung zugekammen vist.' ‘

Eine Gegeniliberstellung von Inanspruchnahme der Regionalfdrderung bei
Errichtungen und Faktorintensitfiten nach.Industriehauptgruppen offen-
bart denn auch, daB die relativ arbeitsintensiv produzierehden Ver-
brauchsgiiterindustrien die Regionalfrderung iiberdurchsclmittlich

in Anspruch genammen haben. Das zeigt sich, wenn man den Anteil die-
ser Industriegruppe an den geftrderten Errichtungsinvestitionen in
Beziehung setzt zu ihrem Anteil an dem Investitionsvolumen in der
Bundesrepublik insgesamt (Partizipationsgréd) .-Die gleichfalls relativ
arbeitsintensiv produzierenden Investi_tionsgﬁtérirx_iustrien haben in weit
geringerem MaBe an der Regionalft‘jrderlmg paftizipierf (Tabelle 1). Dies
konnte damit zusammenhdngen, daB diese Bereiche zumeist wesentlich
hthere Qualifikationsanforderungen an die Arb_eitskréifﬁe stellen und
in den F&rderregionen insbesondere wenig‘et .qt;élifizierte Arbeits-
kréfte reichlich verfiigbar sind. Die selektive Wirkung der Regional-

‘ férdenmg in Richtung auf sachkapitalintensive Produktionen kommt
aber deutlich in dem hohen Partizipationsgrad der Grundstoff- und
Produktionsgliterindustrien zum Ausdruck. Insbesondere in diesem Be-
reich sind von sehr sachkapitalintensiv produziererden Industriezwei-
gen die Férderanreize genutzt worden, durch die varrichUJ_ng von. Pro-
Auktionsstitten in den Férdergebieten in den GenuB einer mdglichst
hohen Fijrdersunnle Zu gelangen. Genau umgekehrt verhdlt és sich im
Falle der Investitionsgliterindustrien: Mit einer weit unterdurch~-
schnittlichen Sachkapitalintensitit war der Anreiz vergleichsweise
gering, in Fdrderregionen zu investieren und entsprechend gering war

der Partizipationsgrad.

10. Im Verlauf der siebziger Jahre hat mit der. generellen‘Zunalfme
der Arbeitslosigkeit die Verfiigbarkeit von Arbeitskréften fir die
_Standortentscheidung an Bedeutung verloren und finanzielle Anreize
scheinen wichtiger geworden zu sein (Leibfritz, Teschner 1980). Auch
das aufgezeigte Mustér zZwischen Sachkapitalintensitit auf der einen
Seite und Inanspruchnéhme auf der anderen Seite tritt nach ‘1976 star-
ker zutage als in den Jahren ‘zuvor (vgl. Tabelle 1). Der Partizipa-



Tabelle 1 - Zum Zusamenhang von Inanspruchnahme der Regionalfdrderung und Sachkapitalintensitit

Partizipationsgrad bei Errichtungen
(Anteil der Industriegruppe an den ge-
forderten Errichtungsinvestitionen be-
zogen auf den Anteil der Industrie-
gruppe an dem Investitionsvolumen in .
der Bundesrepublik)

Sactkapitalintensitit (Brutto-Anlage-
vermgen je Beschaftigten in TSD-DM
Zu Prelsen von 1970)

1972-76 1977-80 - | 1974 : 1978
Grundstoff—- und Produktions— } ¥ S . N
giiterindustrien | 1,357 - 1,584 101,3 121,3
Investitionsgiiterindustrien | ~ 0,595 | . - 0,326 L 38,1 46,1
Verbrauchsgiiterindustrien 1,043 | 1,459 | © 39,9 48,3
Verarbeiterde Industrien . o o .
insgesamt 1,000 ' 1,000 55,6 66,7

Quelle: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung. - Tabellénmaterlal des Bundesamntes fiir gewerbllche
Wirtschaft. Statistisches Bundesamt, Volksw1rtschaftllche Gesamtrechnungen, lfd Jahrgange. -
Eigene Berechnungen und Schatzungen _ -



tionsgrad der Grundstoff- und Produktionsgiiterindustrien hat sich
noch betrdchtlich erhoht, widhrend der chnehin niedrige Anteil der
InVestitionSgﬁt’erindustrien weiter. zurilickgegangen ist. Zugenammen
hat aber wor allem die Inanspruchnahme der Regionalférderung durch
die Verbrauchsgiiterindustrien. Insbesondere fiir diese Industrien
scheint sich die Sachkapitalintensitdt als Bestimmingsgrund der In-
anspruchnahme nach 1976 stirker als in der ersten Hilfte der sieb-
ziger Jahre durchgesetzt zu haben. '

11. Die selektiven Wirkungen, die von der Bindung der Fordermittel
an die getdtigten Investitionssummen ausgehen, konnen. anf der Ebene
von Industriehauptgruppen nur sehr grob dargestellt werden. Sie
lassen sich deutlicher auf der Ebene von einzelnen Wirtschaftszwei-
gen mit Hilfe von Korrelations— und Regressionsanalysen aufzeigen
(Lanmers 1982 a) . AuBerdem stiitzt sich die Argumentation hier mur
auf die Forderkategorie der Errichtungen; denn nur bei diesen ist
die Inanspruchnahme weitgehend unabhidngig von der bereits bestehen-
den Wirtschafts- und Produktionsstruktur. Doch auch bei den anderen
E‘érderkategorien Erweiterungen, Umstellungen und Rationalisierungen
wird die HShe der Férderung nach dem get&tigten.Investitionsvolumen
bemessen, so daB wie bei den Errichtungen selektive Wirkungen in -
Richtung auf sachkapitalintensive Produktionen erwartet werden kén-
nen. In weitergehenden Untersuchungen konnten solche Wirkungen auch
festgestellt werden (Lammers 1982 b). Allerdings spielt bei diesen
Forderkategorien eher eine Rolle, daB Investitionsentscheidungen -
mehr als es bei der Errichtung einer neuen Produktionsstdtte der
Fall ist - nicht unabhingig davon sind, welches Produktionsprogramm
bereits durchgefithrt wird und welches Produktionsverfahren in den
schon bestehenden Betriebsstidtten eingesetzt werden kann. Der Anreiz
flir einzelne Wirtschaftszweige, im Rahmen dieser F6rderkategorien
Regionalftrderung in Anspruch zu nehmen, ist um so grdBer, je hoher
die Sachkapitalintensitdt neuer Produktionsanlagen im Vergleich' zu
den bestehenden ausfallen kann.

12. Hinsichtlich sekundirer Beschiftigungseffekte kénnte eine ein-
seitige Beglinstigung kapitalintensiver Produktionsverfahren angezeigt



sein, wenn hiervon besondere Impulse filir die wirtschaftliche Ent-
wicklung in den Fdrderregionen erwartet werden kdnnten. Dies kdnnte
der Fall sein, wenn von sachkapitalintensiven Bereichen in besonde-
rem MaBe Impulse auf die Schaffung von zusitzlichen Arbeitsplitzen
in vor- und nachgelagerten Wirtschaftsbereichen ausgingen. Eine
Uberpriifung des Zusammenhangs zwischen Sachkapitalintensitédt der
Produktion und -Intensitédt der Verflechtung auf der Basis von Input-
Output-Tabellen fiir die Bundesrepublik zeigt fiir die Vorleisttmgs-f
verflechtungen keinen und fiir die Absatzverflechtungen nur einen
schwach ausgeprdgten Zusammenhang, so daf von daher eine gezielte
Auswahl sachkapitalintensiver Bereiche wenig zwingend erscheint. .
Zudem miiBte noch aufgezeigt werden, daf die sekunddren Beschdfti-
gungswirkungen nicht irgendwo in der Bundesrepublik,. sondern in den
- Fbrderregionen anfallen. Die tatsédchliche Beschdftigtenentwicklung
1laBt nicht erkennen, daR solche sekundiren Beschiftigungseffekte
in erheblichem Umfang in den F&rderregionen wirksam geworden sind.
Dieses Argument erscheint deshalb fiir eine gezielte Begiinstigung
der Sachkapitalintensitdt nicht tragfshig. '

13. Hinsichtlich einer nachhaltigen Stdrkung der Wettbewerbsfdhig-
keit in den Foérderregionen miifte eine einseitige Begﬁnstigung der
Sachkapitalintensitdt damit begriindet werden k&mnen, da8 ein ge-
sicherter Zusammenhang zwischen der Wettbewerbsfihigkeit von -Erzeug-
nissen und der Sachkapitalintensitdt ihrer Produktion besteht. Bis
in die siebziger Jahre herrschte vielfach die Meinung vor, daB eine
forcierte Sachkapitalintensivierung nicht nur den relativen Knapp-
heiten der Produktionsfaktoren in der Bundesrepublik. angemessen ist,
sondern auch die internationale Wettbewerbsposition stdrkt; denn es
waren vorwiegend arbeitsintensive Produktionen, die unter einen zu-
nehmenden Wettbewerbsdruck aufstrebender Entwicklungslinder gerieten,
die auf einem Lohnkostenniveau produzierten, das weit unter dem Ni-
veau in der Bundesrequlm lag1 . Empirische Untersuchungen zeigen

1Angesichts dieser internationalen Lohndifferenzen sind die regiona-
len Lohnunterschiede in der Bundesrepublik. nahezu bedeutungslos. So

‘madhte die durchschnittliche Lohn- und Gehaltssumme .je Beschdftigten
in den Fdrdergebieten der Gemeinschaftsaufgabe im Jahr 1969 nahezu
90 vH derjenigen in den Nichtfordergebieten aus.
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aber auf, daB Sachkapitalintensitit allein kein hinreichendes Kri-
terium fiir internationale Wettbewerbsfdhigkeit in hochentwickelten
Lindern wie der Bundesrepublik ist. Eindeutiger ist der Zusammenhang
zwischen der Wettbewerbsfshigkeit und den Qualifikationsanforderungen
an die in der Produktion eingesetzten Arbeitskrédfte, gemessen durch
die sogenannte Humankapitalintensitédt (Fels 1972; Hirsch 1974; Wol-
ter 1977; Schatz 1979). Dies hat die Entwicklung in den siebziger
Jahren anschaulich bestdtigt. Schwellenldnder und Entwicklungslander
‘haben ihre Lohnkostenvorteile auch bei standardisierten Produktions-
prozessen mit vérgleichsweisehoher . Sadﬂcapitalintensitét ausnutzen
kénnen, zumal dann, wenn sie fiir einen . Zustram ausléndischen :Kapitals

offen waren.

14. Der internationale Wettbewerb zwingt dazu, die Vorteile eines
vergleichsweise grofen Potentials von hochqualifizierten . Arbeits-
kriaften mdglichst effektiv zu nutzen. Die im Vergleich zur Sachkapi-
talmobilitit wesentlich geringere Mcbilitit.des an die menschliche
Arbeitskraft gebundenen Ausbildungs- und Erfahrungskapitals (Human-
kapital) erscheint damit als wichtige strategische Grége auch fiir
eine Mdbilisierung von regionalem Entwicklungspotential in hochent-
wickelten Industrieldndern..Auf diese und die zuvor diskutierten
Uberlegungen baut der Vorschlag auf, von der Bemessung von Férder-
mitteln nach dem eingesetzten Sachkapital auf. eine solche nach dem
Humankapital iiberzugehen.

Zur Forderung nach der Humankapitalintensitdt.

15. Soll die regionale Wirtschaftsftrderung auf eine Mobilisierung
des wirtschaftlichen Potentials und auf die Initiierung eines sich
selbsttragenden Wachstumsprozesses in den Regionen gerichtet sein,
erscheint eine Abkehr von der einseitigen Sachkapitalfdrderung sinn-
voll. Diese Uberlegungen sind inzwischen auch von den Entscheidungs-
gramien der GeneinSchaftsaufgabe aufgegriffen worden; denn seit dem
10. Rahmenplan ist neben Investitionszulagen und -zuschiissen ein



_11_

besonderer ZuschuB fiir die Errichtung sogenannter hochwertiger Ar-
beitspl‘a‘.tze vorgesehen. Damit wird die .relative Benad‘lteiligung
entwmklungstrachtlger Bereiche, die nicht glelchzeltlg auch sach-
kapltallntensm produ21eren, ansatzweise verringert, der Anreiz

zZuxr Sachkapltallntens1v1erung ist aber nicht. abgebau.t1 Zudem. 1aBt
sich bezweifeln, ob mit der Definition. dieser. hochwertlgen Arbelts-
pldtze und der Festlegung des besonderen .Zuschusses den  Intentionen
einer humankapitalorientierten Férderung. angemessen.Rechnung getra-
gen wird. Mit marginalén Verdnderungen .im gegenWéirtigenv Fordersystem
148t sich den unerwiinschten Nebermirkﬁ,ngen der Sac‘rﬂcapitalféjrdertmg
kaum wirkungsvoll begegnen. Dies scheint ein grUrLdséitzlicher,Wedlsel
des E‘érdersystéms auf eine Htm1arﬂ<apitalf6rderung besser bewdltigen

zu k&nnen.

16. Schwierigkeiﬁen, ein solches humankapitalorientiertes F&rder-
konzept zu etablieren, sind ein Haupteinwand, der gegen den Ubergang
von einer SachkapitalfdOrderung zu einer Htmankapitalfb'rderuhg gel-
tend gemacht wird. Dabei geht es insbesondere um die Frage, wie
Humankapitalintensitdt als Bemessungsgrundlage fiir eine Kapital—
forderung festgelegt werden kann. Als mgliche Indikatoren fiir die
Humarkapltallntenmtat sind bereits frither

- die Lohn- und Gehaltssumme je Beschidftigten

- unternehmensspezifische (lohnorientierte) Humankapitalindices

sowie

- lohngruppenorientierte MeBziffern

diskutiert worden (Adlung/Thoroe 1980, S. 17 £.). Dabei wurde den

. lehngruppencrientierten Indizes der Vorzug gegeben, weil sie die

Qualifikationskamponente besser abbilden als die Lohn- und Gehalts-

sume und weil sie weniger leicht im Sinne einer mglichst hohen
Inanspruchnahme von Férdennitteln manipuliert werden kénnen als un-

| termehmensspezifische Indizes. Die folgenden Ausfiihrungen iibér die

Praktikabilitdt bezichen sich deshalb allein auf lohngruppenorien-

1D'ies hat auch die Begrenzung der Investitionszuschiisse auf den Teil

der Investitionskosten je Arbeitsplatz, der das 10-fache der durch-
schnittlichen Investitionskosten. je gefSrderten Arbeitsplatz nicht
tbersteigt, nicht geleistet. Bei der Investitionszulage bestand zu-
dem der Sachkapitalintensivierungsanreiz uneingeschrénkt fort.
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tierte Mefziffern, die sich aus branchenspezifischen Angaben der-
Iohnstruktur und betriebsspezifischen Angaben zur .Beschéiftigten—
struktur zusammensetzen. Dabei werden die neu geschaffenen Arbeits-
plétze zundchst nach ihrer tariflichen Eingruppierung auf der Be- -
triebsebene erfaBt. Dann wird jeder neu geschaffene Arbeitsplatz
mit den flir-den. entsprechenden Wirtschaftszweig geltenden Lohndiffe-
renzen zwischen den jeweiligen Lohngruppen und der. niedrigsten Lohn- -
gruppe (HilfsarbeiterlShne) bewertet. Die Summe der so bewerteten .
geschaffenen Arbeitspldtze wird dann mit einem fiir alle Unternehmen
einheitlichen Fordersatz nu.lltiplizic—:-rt1 . Als Ergebnis erhdlt man -
die Férdersumme, die dem Unternehmen im Zuge des Investitionsvor-
habens gewdhrt wird., Als strategische Basis filir die Emitﬁlung der
branchenspezifischen Lohnstruktur. kénnen die Verdienststatistiken
der amtlichen Statistik herangezogen werden. Die Angaben tber die
tarifliche Einordnung der geschaffenen Arbeitsplétze widre auf der -
betrieblichen Ebene zu erfassen.. Flir die endgliltige Abrechnung der
Fordemittel kdnnte die Beschdftigung und deren Verénderung im
mehrjdhrigen Durchschnitt nach der Durdlfulmmg der Férdemlaﬁnalme’

zugrunde gelegt werden.

17. Eiﬁem tibergang von der Sachkapitalfbrderunq Zu einer Human-
kapitalférderung wird oftmals entgegengehalten, daB damit ein Schritt
in Richtung auf eine Lohnkostensubventionierung vollzogen werde. Ob~
wohl von der Faktorausstattung und .den Faktorpreisrelationeh eine
Senkung der Lohnkosten in den Férderregionen fiir die regionale Wirt-
schaftsentwicklung durchaus hilfreich sein kénnte, so stehen doch
einer Iohrﬂcostensubventionierung schwerwiegende Bedenken gegentiber.
Zum einen sind diese Bedenken ordnungspolitischer Art. Die Aushand-

F.=P -
J.

Ms

< Lij (Wi - W1)

Wabei Fy = Fordersumme eines Unternehmens j

P Fordersatz

I

5 Zahl der Beschiftigten in der Lohngruppe i im

J Betrieb j
Wi = Entlohnung in der Lohngruppe i in der Branche, dem der
' Betrieb angehirt '

Entlohnung in der niedrigsten Lohngruppe 1 in der Branche,
dem der Betrieb angehort.
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-lung der Lohne und damit auch des regionalen Tariflohngefdlles ist -
Sache der Tarifvertragsparteien, die.in ihren Lohnverhandlungen die
spezifische Arbeitsmarktlage auch. in regionaler Hinsicht zu.beriick-
sichtigen haben. Mit.der Tarifautonamie schwer vereinbar ist die.
Vorstellung, daB. der Staat im Nachhinein liber. _]Lohnkostenzﬁschiisse o
dafiir Sorge zu tragen hitte,. das die ausgehandelten Lohnabschliisse
arbeitsmarktkonform werden. Zum anderen darf nicht ilibersehen werden,
daB regionale Lohnkostenzuschiisse erhebliche volkswirtschaftliche -

e Kosten mit sich bringen wiirden;. denn es wiirden dauerhaft Arbeits-
krdfte in Produktionsprozessen. gebunden, . in denen sie ihre; Entloh-
nung nicht voll erwirtschaften. Die Produktivitit der.eingesetzten -
Proaduktionsfaktoren ist regional unterschiedlich. Solche regionalen
Produktivitdtsdifferenzen miissen in Form von Entlohnungsunterschie—
den von den ansissigen (immcbilen) Prod&tionsfd(toren getragen wer-
den, wenn der. Einsatz der Produktionsfaktoren. aus gesamtwirtschaft-
licher Sicht effizient sein soll. |

Die hier vorgeschlagene Hmnankapltalforderung weist nun aber kei-
nerlei Elemente einer (unerwunschten) Idmkostensubventlonlerung
auf. Wdhrend eine Lahnkostensubvention dauerhaft gezahlt wird, han—
delt es sich bei dem hier diskutierten Konzept der Humankapitalfdr-
derung um eine einmalige Sub\}ention (oder finanzwirtschaftlich
exakter ausgedriickt: um eine einmalige Vermbgensiibertragung) , die
an den Investitionsvorgang (Schaffung von Arbeitspléitzen) gekniipft‘
ist. Nur die Bemessﬁngsgnmdlage fiir den eimmaligen ZuschuB ist
gegenﬁbér der Sachkapitalférderung verdndert. Ein Zusammenhang Zwi-
schen laufender Entld’mung, unm die es ja in den Tarifverhandlungen
geht, und Humankapltalforderung kann damit nicht hergestellt werden.
Auszuschliefen ist allerdings nicht, daB eine ertschaftsfordenmg
{berhaupt in den Tarifverhandlungen zu hoheren Lohnabschliissen fith—-
ren kann, und daB infolgedessen auch wesentliche Impulse der regio-
nalen Wirtschaftsférderung fiir die wirtschaftliche Entwicklung in
den Fordergebieten neutralisiert werden kénnen. Dies Argument wilirde
aber bei der . Sachkapitalftrderung ebenso einzuwenden sein wie bei
dem hier diskutierten Humankapitalkonzept. .
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- 18. Eng zusammen mit dem Problem einer lohnziffernorientierten
Investitionsférderung hidngt auch die Frage nach der Dauerhaftigkeit
der geftrderten Arbeitsplédtze. So wird befiirchtet, daB bei einer .
Hmankapitalf&rderung stédrker als. bei der Sachkapitalf&rderung un-
erwiinschte Mitnahmeeffekte dadurch auftreten kénnen, da8 Betriebs-
stidtten nur zum Zwecke der. Erlangung. von Fordermitteln in Forder-
regionen errichtet und dann iber kurz oder.lang in axere Regionen
verlagert werden. Die Gefahr, daB es zu solchen Mitnahmeeffekten
kamnt, ist dabei um so grdRer, je geringer die Kosten eines Stand-
ortwechsels sind. Diese Kosten mSgen in vielen Fédllen beim Sachka-
pital stirker zu Buche schlagen als beim Humankapital, aber auch
beim Humankapital sind sie keineswegs gering GStzinger 1981, S.

10 £.). Zudem darf nicht Ubersehen werden ' daB die Schaffung von
Arbeitsplédtzen fiir hochqualifizierte Arbeitskréfte in der Regel
auch einen betrdchtlichen Einsatz von Sachkapital erfordert, so daB
auch bei einer Humankapitalftrderung eine Standortbindung .durch den
Sachkapitaleinsatz erreicht wird.

19. Eine solche Korrelation zwischen Sachkapitalintensitdt und
Humankapitalintensitdt 188t sogar erwarten, daB bei einem Ubergang
von einer Sachkapitalfdrderung zu einer Humankapitalférderung in
einer Reihe von Fdllen keine wesentliche Verdnderung in der. Begiin-
stigung eintreten wiirde. Ausgeprdgte Unterschiede wiren allerdings
fir Industriezweige und Produktionsrichtungen zu erwarten, die beim
gegenwdrtigen Fordersystem aufgrund einer extrem hohen Sachkapital-
intensitdt in einem MaBe FOrdermittel an sich ziehen konnten, das
" sich weit vam Durchschnitt der Férderfille abhebt. Um Anhaltspunkte
iber eine mdgliche Beglinstigungsstruktur im Falle einer Humankapi-
talférderung zu gewinnen, wurde auf der Ebene von Industriezweigen
eine hypothetische F&rdersumme berechnet.. Dabei wurde emmittelt, .
welche Fordersumme je Arbeitsplatz im Durchschnitt der Industrie-
Zweige erreicht worden. wdre, wenn die gleichen Investitionsprojekte
durchgefiihrt worden. widren und die gleichen .Subventionssunmeh fir
die regionéle Wirtschaftsfdrderung insgesamt zur Verfligung gestan-
den hitten wie bei der tatsichlichen Férderung, die Zuteilung aber
nach dem Humankapitalkonzept: vorgenammen worden wiire. AuBerdem wurde
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unterstellt, daB die neu geschaffenen Arbeitsplédtze sich genauso
auf die einzelnen Lohngruppen verteilen wie die Gesamtheit der Be-
schiftigten in dem betreffenden Industriezweig. Flir die Lohnunter-
schiede zwischen den einzelnen Lohngruppen wurden die gruppenspe-
zifischen Lohnunterschiede flir die Industrie insgesamt nach dem
Stand van Juli 1974 (fiir den Zeitraum 1972 bis 1976) und vom.Juli
1978 (fiir den Zeitraum 1977 bis 1980) zugrunde gelegt.

20. Die Ergebnisse dieser Rechnungen sind .in der Tabelle 2 fiir die
Industriehauptgruppen den tatsichlich in Anspruch genammenen Férder-
summen je Arbeitsplatz gegeniibergestellt, und. zwar. zum.einen mur . -
fiir Errichtungen und zum anderen flir Errichtungen und Erweiterungen
zusamengenamen. Diese Berechnungen beziehen sich fiir die Errich-
tungen dabei ausschlieBlich auf die .Investitionszulagen. Fir die .
Errichtungen und Erweiterungen zusammen wurden auch die Investiti-
onszuschiisse mit ’beriicksichtigtj .. Diese Gegeniberstellung zeigt,
daB im Bergbau.und in der Grundstoff- und Produktionsgliterindustrie
bei einer Humankapitalfdrderung wesentlich geringere Fordermittel
hitten in Anspruch genammen werden kénnen, wahrend in . den Ver-
brauchsgliterindustrien und insbesondere in den Investitionsgiter-
industrien ein wesentlich htherer Anspruch auf Fordermittelh bestan-
den hitte. Dies gilt. insbesondere fiir die Errichtungsinvestitionen.
In der Rangfolge fiilhren die Investitionsgliterindustrien vor dem
Bergbau und den Grundstoff- und Produktionsgiiterindustrien. Nah-
rungs- und Genufmittelindustrie und Verbrauchsgliterindustrien stehen
am Ende der Rangskala. '

21. 2Auf der Ebene von Industriezweigen treten die Unterschiede
zwischen der Sachkapitalfdrderung und einer Humankapitalfdrderung
noch wesentlich deutlicher hervor. So lag bei den Errichtungen im
Zeitraum 1972 bis 1976 die durchschnittliche Investitionszﬁlage

1F1'jr‘ die Investitionszulagen wurde ein durchschnittlicher Férder-
satz von 8 vH auf das gefSrderte Investitionsvolumen angelegt.
Angaben - llber die Investitionszuschiisse der einzelnen. Industrie-
zweige waren nur fiir alle Fdrderkategorien zusammen verfiligbar.

Es wurden deshalb bei den Rechnungen fiir die Errichtungen und Er-
weiterungen zusammengencmmen den einzelnen Wirtschaftszweigen die
Zuschiisse, die diese insgesamt erhalten haben, zugeordnet.
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a

Subventionssume je neu geschaffenen Arbeitsplatz in DM

. - Errichtungen und Erweiterungen

‘ Errichtungen (Zulagen) (Zulagen und Zuschiisse)

Industriehauptgruppe tatsichlich hypothetisch tatsdchlich hypothetisch
(Sachkapitalférderung) | (Humankapitalférderung)| (Sachkapitalférderung) | (HumankapitalfSrderung)
1972 - 1976
Bergban 68 198 9 014 27 283 9 936
Grundstoff~ ud Pro-
duktionsgiiter-
industrien 17 593 '8 966 18 344 9 760
Investitionsgliter- ’
industrien 5 168 9 786 7 705 10 552
Verbrauchsgliter-
industrien 4 172 7 391 6 354 8 123
Nahrungs-"und Genuf~ i
mittelindustrien . 7 217 8 523 11 477 9 278
Bergbau und Verarbei-
tende Industrie .
insgesamt 8 716 8 748 9 558 9 584
N 1977 - 1980

Bergbau 76 628 16 116 274 322 23 837
Grundstoff- und Pro-
duktionsgliter-
industrien 44 117 15 972 48 441 .24 103
Investitionsgliter— L .
industrien 6 266 18 523 18 156 26 538
Verbrauchsgiiter- )
industrien 7 874 13 054 16 913 19 435
Nahrungs- und Genuf~
mittelindustrien 15 230 15 474 25 995 .22 811
Bergbau und Verarbei-
tende Industrie
insgesamt 15 452 15 496 23 334 23 368

Aerechnet aufgrund gruppenspezifischer Lohndifferenzen fiir die Gesamtindustrie und der durchschnittlichen Beschaf-
tigungsstruktur der Industriezweige.

Quelle: Tabellermaterial des Burdesamtes flir gewerbliche Wirtschaft. - Statistisches Bundesamt, Fachserie 16,
Reihe 2 und Fachserie 4, Reihe 1, lfd. Jahrgdnge., - Eigene Berechnungen. )




- 17 -

je Arbeitsplatz in dem Industriezweig mit der hdchsten Sachkapital-
_intensitit der geforderten Projekte bei 144 267 DM, in dem mit der .

. -ﬁiedrigsten "Sacm(apitalintensit‘ai{: machte sie. hingegen nur 234 M

'::'aus. Bei der Hmnarﬂcapltalforderung betragt die fir dle Wu:tschafts—
zwelge errechnete Zulage maximal 13 921 DM und minimal 5 935 DM, je
nach der durchschnittlichen Humankapitalintensitdt in den einzelnen
Wirtschaftszweigen. Die Schwankungsbreite in den Férderbetr&gen je .
.Arbeitsplatz ist damit bei hypothetischen Berechmungen fiir die
Humankapitalférderung um ein Vielfaches geringer als bei der Sach-
kapitalforderung. Am stirksten schligt die Anderung in Industrie-
- zweigen durch, die bei der praktizierten Sachkapitalférderung ein
Vielfaches der durchschnittlichen Férderung je Arbeitsplatz an sich
ziehen konnten, wie die Mineral®lverarbeitung, der Bergbau, die
Zellstoff- und Papiererzeugung oder die chemische Industrie. Auf
sie entfdllt nach den hypothetischen Rechnungen zumeist nur ein
wenig {lerdurchschnittlicher oder gar unterdurchschnittlicher For-
defbetrag. Andere Industriezweige, die nur weit unterdurchschnitt-
liche Fordermittel je Arbeitsplatz in Anspruch nehmen konnten, -- =
rliicken auf oder erzielen sogar betrichtlich iber dem Durchschnitt: "
liegende Ergebnisse wie der Luftfahrzeugbau, der Maschinenbau oder .
der Stahl- und Leichtmetallbau.

-~ 22. Angesichts der restriktiven Annahmen, die den hier vorgeleg-; .
ten Kalkulationen zugrunde liegen, k&nnen diese Berechhungen nur

. grdoe Anhaltspunkte fiir eine potentielle Begiinstigungsstruktur bei
einer Humankapitalférderung liefern. Bei. einem Ubergang zu einem -
solchen Férderkonzept wiren sowohl Verinderungen in der sektoraléh
.Inanspruclmalnhe der Mittel als auch in der Projektauswahl innerhalb.
der Sektoren zu erwarten. die unter Umstinden auch die SchWanlmhg‘s—
breite der Subventionssummen je Arbeitsplatz nicht unbetrichtlich
vergrdfern kémnte. Anhaltspunkte lUber quantitative sektorale Aus-
wirkungen einer Umstellung des Forderkonzepts kénnten nur aufgrund
umfangreicher sektoraler Analysen gewonnen werden. Es erscheint aber
wenig wahrscheinlich, daB es zu einer nur annghernd so groﬁen Schwan~-
kungsbreite in der Férdersumme je Arbeitsplatz wie bei der Sach-
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kapitalférderung kammen kénnte. Grundsdtzlich wéren. aber Umschich-
tungen in der Inanspruchnahme der Fordemmittel. geréde Ziel einer
Umstellung des Forderkonzepts, damit von der regionalen Wirt-
schaftsforderung stirkere Impulse filir die Schaffung von wettbewerbs-
fshigen Arbeitsplétzen in den Forderregionen ausgehen. '
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