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Die Regionalpolitik in Deutschland: institutionelle Uberkomplexitdt und normativer Richtungsstreit

1 Die institutionelle Ordnung der Regionalpolitik in Deutschland
im Uberblick



Die Regionalpolitik ist als ein komplexes Mehrebenen-System ausgestaltet.

Die lokale und kleinregionale Ebene ist die Ebene der Umsetzung konkreter Projekte und
FordermaBnahmen.

Auf der Ebene der Regionen (Deutschland: Bundesldander) werden die Handlungsprogramme
aufgestellt. Diese Programme missen sich in die strategischen Rahmenplane Bundes (GRW
und NSRP) und der EU (EU-Regionalpolitik) einpassen. Die Projekte werden i.d.R. kofinanziert
vom Land, der EU sowie zu kleineren Teilen vom Bund (GRW) und den Kommunen.

Umsetzungsebene

Kommunale Teilregionale Regionale

Ebene Ebene Ebene

(z.B.Heme} (z.B. ELA "wir 47) (z.B. KVR / RVR}
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Wie ist der finanzielle Rahmen bei den EU-Strukturfonds in Deutschland?

Fir alle EU-Mitgliedstaaten sind im Zeitraum 2007- 2013 insgesamt Mittel in Hohe von
rund 346 Mrd. € fir die Strukturpolitik vorgesehen. Deutschland erhalt davon rund 26,3
Mrd. €.

Diese teilen sich auf wie folgt:

= Konvergenzregionen: rund 16,1 Mrd. € (neue Bundeslander rund 15,3 Mrd. €,
Lineburg rund 799 Mio. €

= alle Gbrigen Regionen im Ziel "Regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung":
rund 9,4 Mrd. € (alte Bundeslander ohne Liineburg, aber incl. Berlin)

= Mittel im Rahmen des Ziels "Europaische territoriale Zusammenarbeit": rund 851 Mio. €

Damit sind die EU-Strukturfonds beziglich der zur Verfigung stehenden Mittel erheblich
besser ausgestattet als die nationale GA GRW! Das Verhaltnis ist ab 2007 ca. 7:1. Die GRW
hat insofern heute nur noch eine erganzende Funktion.



Aullenwirtschaft und Europa

Nationaler StrategiSCher Rahmenplan (NSRP)  Nationaler Strategischer Rahmenplan (NSRP)
fiar den Einsatz der EU-Strukturfonds in

Mit der Forderperiode 2007-13 wurde in der EU-Struktur- der Bundesrepublik Deutschland 2007-2013
politik der "Nationale Strategische Rahmenplan” (NSRP)
eingefuhrt. Er soll daflir sorgen, dass die Férderung
durch die EU-Strukturfonds mit den strategischen Zielen
und Prioritdten der EU-Kohasionspolitik Gbereinstimmt.
Der Plan enthdlt neben einer Analyse der Starken und
Schwachen der geférderten Gebiete auch eine Darstellung der nationalen Férderstrategie.
Der NSRP ist gleichzeitig der Bezugsrahmen fiir die operationellen Programme der Lander.

Im nationalen Rahmenplan wird ein mehrstufiges Zielsystem
entwickelt.

Die beiden obersten Ziele sind durch die EU vorgegeben:

e Beschleunigung des Konvergenzprozesses, um den Entwick-
lungsriickstand der Ziel 1-Regionen in Deutschland zu redu-
zieren,

e Starkung der regionalen Wettbewerbsfahigkeit und Beschaf-
tigung.

Darunter verfolgt Deutschland vier strategische Ziele sowie

drei Querschnittsziele (siehe folgende Folie).




Regionale Strukturpolitik auf der Bundesebene in Deutschiand

1950er und 1960er Jahre: Nebeneinander von landerspezifischer Wirtschaftsforderung und
Regionalférderung des Bundes fur den landlichen Raum (z.B. ,Bundesausbauorte™).

1969 Gesetz Uber die Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur" (GRW), = Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe gem. Art 91a GG

Organisation: Planungsausschuss mit Bundeswirtschaftsminister (16) Stimmen und 16 Landes-
Wirtschaftsminister. Aufgestellt werden ,Rahmenplane’ fr jeweils 4 Jahre, die jahrlich
fortgeschrieben werden.

Die GRW zielt auf die Forderung der gewerblichen Wirtschaft bei Errichtung, Ausbau, Um-
stellung oder grundlegender Rationalisierung von Gewerbebetrieben.

Gefordert werden i.d.R. nur Betriebe des verarbeitenden Gewerbes (ohne Baugewerbe), aber
auch einige Zweige des tertiagren Sektors mit sog. ,Primarcharakter’, d.h. Tourismus, Export-
und Versandhandel, Buchverlage. Begriindung: Nutzung von Multiplikatoreffekten gemaf
Exportbasis-Theorie.

Urspriinglich setzte die GRW primar beim Faktor Kapital an und gewahrte Investitionszu-
schiisse, Darlehen, Zinszuschisse usw. Eine bestimmte strategische Ausrichtung gab es nicht.

Wegen des groBen Finanzbedarfs und zweifelhafter Effekte (z.B. Mithahmeeffekte) erfolgt seit
den 1990er Jahren auch die Férderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur. ErschlieBung von
Industriegelande, Verkehr, Energie und Wasser, Abwasser- und Abfallbeseitigungsanlagen,
Fremdenverkehrseinrichtungen, Ausbildungs-, Fortbildungs- und Umschulungsstatten.



Quelle: Anlage zum 36. Rahmenplan

B Afordergebist
B C-Fordergebiet

D-Fordemebiats
B kein Fordergebiet

Fordergebiete der GRW

Identifizierung der Strukturschwache
aufgrund von 4 Indikatoren:

(1) durchschnittliche Arbeitslosenquote
der letzten 4 Jahre (50%),

(2) Bruttojahreslohn je sozialversiche-
rungspflichtig Beschaftigten am
Wohnort (40%),

(3) die Erwerbstatigenprognose flir die
nachsten 7 Jahre (5%),

(4) Indikator zur Messung der Glite der
wirtschaftsnahen Infrastruktur (5%).

A-Fordergebiet: neue Bundeslander
(und AR Uelzen)

C-Fordergebiet: besonders struktur-
schwache Arbeitsmarktregionen
Westdeutschlands

D-Fordergebiet: strukturschwache
Gebiete, deren Forderung auf Druck
der Europ. Kommission auslauft

grin: kein Fordergebiet
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2 Vertikale Uberkomplexitit: Koordinationsprobleme im
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Das prekare Verhdaltnis zwischen GRW und EU-Regionalpolitik

Die GRW war in den 1970er und 1980er Jahren das wichtigste Instrument der regionalen
Strukturpolitik. Mit dem Ausbau der europaischen Regionalpolitik wurde die GRW zurick-
gedrangt, Auswirkungen auf die deutsche Regionalpolitik:

(1) Bund und Lander kirzten mit Verweis auf die EU-Regionalpolitik den GRW-Haushalt;
EU-Strukturfonds EFRE+ESF Konvergenzziel (neue Bundeslander) ca. 2,3 Mrd € p.a.
EU-Strukturfonds EFRE+ESF Ziel Reg. Wettbewerbsfah. u. Besch. (AL) ca. 1,3 Mrd € p.a.
GRW-Mittel (Bund und Lander) ca. 1,2 Mrd € p.a.

(2) Die EU schrankte Uber die Beihilfenkontrolle die eigenstandige nationale Regionalférde-
rungen immer mehr ein (Reduzierung der Forderkulisse).

(3) Kofinanzierung der EU-Forderung bindet zunehmend die GRW-Mittel. Dadurch wird die
konzeptionelle Eigenstandigkeit der GRW ausgehdhlt, und die friiher eindeutigen Foérder-
grundsatze der GRW (Investitionsférderung und wirtschaftsnahe Infrastruktur) werden
aufgeweicht.

(4) Es besteht teilweise eine Parallelstruktur der Regionalpolitik (EU-Kofinanzierung auch aus
anderen Quellen, z.B. der Fachressorts),

(5) Funktionswandel der GRW: nicht nur Bund-Lander-Koordination der Regionalférderung,
sondern Forum der nationalen Regionalpolitik gegentiber Brissel.

Literatur: Conzelmann, Th. (2005): Zwischen Baum und Borke. Regionale Wirtschaftsférderung unter

europaischen Vorzeichen. In: Raumforsch. u. Raumordnung 63, S. 99-108. 11



Verhaltnis Bund — Lander

Die Kooperation zwischen Bund und Landern ist durch die Wirtschaftsministerkonferenz
(Wirtschaftsminister der 16 Bundeslander + Bundeswirtschaftsminister) sowie durch die
etablierten GRW-Verfahren gut organisiert.

Gewisse Reibungspunkte bestehen in zweierlei Hinsicht:

(1) Erstens tendiert die EU-Kommission dazu, bei der Umsetzung der Strukturpolitik direkt
mit den Regionen (in D: Bundeslander) zu verhandeln. Das flihrt zu einem tendenziel-
len Bedeutungsverlust der Bundesebene.

(2) Zweitens bestehen Auffassungsunterschiede zwischen Bund und einigen Bundeslan-
dern bezliglich der konzeptionellen Ausrichtung der Regionalpolitik. Wahrend der Bund
den strategischen Ansatz der GRW favorisiert (Investitionsforderung, Einschrankung
der Forderkulisse auf strukturschwache Regionen), pladieren einige Lander fiir eine
konzeptionelle Liberalisierung (wie beim EU-Ziel ,Wettbewerbsfahigkeit und Beschafti-

gung’).

12
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Ausgewahlte raumwirksame Politiken im Mehr-Ebenen-System

EU-
_ | Europaische EU- i ) EU-
Europa Sti::lli(ttitll(r Raum- Agrarpolitik ilé"lé?\’;eg Infrastruk-
(EVU) ordnungs- (sog. 2. i turpolitik,
(EEES; Ef'):' politk | Saule: ELER) | FFH-GeDIEte | 5 ey
GA GRW "
und NSRP Bundes- Agrarp_o i Umwelt- und Bl
. (GAK, insb. verkehrs-
Bund fiir EU- Raum- : ) Naturschutz-
Regional- ordnun Inefs [Eiel olitik ZlElLlE,
p%“tik 9 | Entwicklung) | P insb. BVWP
Biindelung Landes-
der : Umwelt- u.
Regional- planung Operatio- Naturschutz Landes-
Land o (Landesent- nelles ! verkehrs-
politiken, ok P Landschafts- |
Operat. wicklungs- rogramm planung planung
Programm ol @)
Regionale Regional- LEADER, _ . S
_ Entwick- planung Regionen La_r)dschafts Regl_qn_gle Regional
Region : : plane, FFH- Mobilitats- manage-
lungs- (Regional- Lty Gebiete usw konzepte ment
konzepte plan) ILEKs '
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Die Regionalpolitik ist nur eine unter mehreren raumwirksamen Politiken. Die Finanzaus-
stattung anderer raumwirksamer Politiken ist teilweise um ein Vielfaches hoher als das der

Regionalen Strukturpolitik.

Raumwirksame Bundespolitiken
(nach Haushaltsvolumen 2008)

Arbeit und Soziales 140,8 Mrd €
davon Arbeitsmarkt 42,6 Mrd €
Verteidigung 25,2 Mrd €
Verkehr 20,3 Mrd €
Bundesstaatlicher Finanzausgleich
(Bundeserganzungszuweisungen) 14,8 Mrd €
Forschung (auBeruniversitar) 6,8 Mrd €
Energie 2,4 Mrd €
Wohnungs- und Stadtebau 1,8 Mrd €
Hochschulen (Bundesanteil) 1,6 Mrd €
Regionale Strukturpolitik 0,7 Mrd €
Mittelstandsford., Existenzgriind. 0,7 Mrd €
Umweltschutz 0,6 Mrd €

Quelle: IW und BAW (2009) Koordinierung raumwirksamer Politiken.
Kdln, S. 79.

Ein schwieriges, bisher noch kaum ge-
|6stes Problem besteht in der strategi-
schen Koordination der verschiedenen
raumwirksamen Strukturfonds und For-
derpolitiken auf der regionalen Ebene.

Die Forderpolitiken sind sektoral , ver-
sault”, d.h. sie folgen strategisch und
organisatorisch dem Ressortprinzip
(funktionale Differenzierung). Anderer-
seits wirken sie auf den einzelnen
raumlichen Ebenen zusammen (bzw.
teilweise auch gegeneinander). Dieses
Problem ist besonders virulent auf der
regionalen Ebene unterhalb der Bun-
deslander, weil auf Bundes- und Lan-
desebene die Ressortkoordination der
Regierungen erfolgen kann. Auf regio-
naler Ebene werden deshalb gesonderte
Instrumente eingesetzt, z.B. REKS,

Regionalmanagement u.a. {5



Tabelle 2-2: Qualitative Bewertung einzelner Politikielder

Inendiene Tatsachliche interme | EXINUNG | Wachstums-
Poitibersicy, | AMUmwirkung | Raumwirkung iy zur relevanz
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__—2
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Quelle: IW und BAW (2009):
Koordinierung raumwirksamer
Politiken. Kdln, S. 84. 16



Abbildung 4-3: Mégliche Koordinierungsmechanismen

Instrumente und Zusténdigkeit

Ziel der Raumentwicklungspolitik:

Ausgleich / gleichwertige Lebensverhéltnisse

—

Intensitit und

Verbindlichkeit Koordinierungsinstrumente Akteure
der Koordinierungsebenen Zustandigkeiten
Koordinierung
weich Vermittlung des Zielsystems Akteure / Gremien
Flankierende Beratung, der Raumordnung
wissenschafiliche Begleitung
Evaluationen, Benchmarks, Best Practice
mittel Haumwirksamkeitsklausel Bundesregierung
Transparenz lGber regionale Inzidenzen Gesetzgebung
Berichtswesen [-verpilichtung)
hart Programm-, politikfeld-, ressorlinterne Fachressorts

Koordinierung / Regionalisierung

Quelle: Eigene Darstellung

Quelle: IW und BAW (2009): Koordinierung
raumwirksamer Politiken. Koln, S. 236.

Die Koordinierung der
raumwirksamen Politiken ist
bisher vdllig unzureichend:

Die regionale Inzidenz der
Ausgaben und die regiona-
len Wirkungen der Politiken
sind weitgehend unbekannt
und nur wenig erforscht.

Einige haushaltsstarke
Politiken wirken eindeutig
ausgleichend. Diese Wirkun-
gen sind moglicherweise
gewichtiger als die expliziten
Ausgleichspolitiken.

Andere Politiken (insb. Wis-
senschafts- und Technolo-
giepolitik) verstarken die
regionalen Disparitaten.

Die Raumordnungspolitik
nimmt die (weiche) Koordi-
nierungsfunktion vollig unzu-
reichend wahr.
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4 Wirken die Forderinstrumente? Kapitalforderung oder
integrierte Ansatze?
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Strategische Ansatzpunkte regionaler Entwicklungspolitik

= Starkung der Kapitalbasis (Investitionsforderung)
= traditionelle GRW-Philosophie === Wirkung?

= Starkung der Potenziale der Innovationsfahigkeit (Férderung von FUuE)
= Einbeziehung der Innovationsférderung in die Investitionsférderung
seit den 1980er Jahren,
aber Koordinierung von Regional- und Technologiepolitik blieb defizitar

= Neue instrumentelle Ansatze seit den 1990er Jahren: = Beispiele
- Cluster- und Netzwerkférderung (regionale Wertschdpfungsketten)
- Wettbewerbsverfahren zur Auswahl von Foérderprojekten
- Regionalmanagement zur integrierten regionalen Entwicklung

= Starkung des Faktors Humankapital (vor allem Bildungssektor, QualifizierungsmaBnahmen)
gute Ansatze durch die Einbeziehung des ESF in die EU-Regionalpolitik,
aber insgesamt blieb die Koordinierung von Regional- und Bildungspolitik defizitar.

19



Die GRW setzt bisher (im Unter-
schied zur EU-Strukturpolitik)
primar auf die Férderung von
betrieblichen Investitionen im
Primarbereich. Sie verfolgt damit
zugleich das Wachstums- und
Ausgleichsziel.

Ist diese Politik erfolgreich?

Eine neue Evaluationsstudie von
Franz-Josef Bade und Bastian Alm
(2010) gibt eine Antwort:

F-J. Bade u. B. AIm (2010):
Evaluierung der Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur®.
Dortmund: TU Dortmund. 140 S.

Abbildung 8:  Anteil der Wirtschaftsabteilungen an den gefdrderten Betrieben

Anteil an den Beschaftigten in allen geforderten Betrieben

Dienstleistungen

Baugewerbe

Haushaltsbezogene
i Dienstleistungen

» — Verkehr, Nachrichten
| — Sonstige

Verarbeitendes
Gewerbe
76,8%

Flir die 1998 gefdrderten Betriebe kann nur die Beschdftiqung in 1999 ausgewiesen werden.

Quelle: Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Ausviertungen

Quelle: Bade u. B. Alm 2010, S. 31

Handel, Gastgewerbe

Unternehmensbezogene
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Die Studie vergleicht die
Beschaftigungsentwicklung
der gefbrderten Betriebe
mit derjenigen vergleich-
barer nicht-geférderter
Betriebe (sog. Matching-
Methode).

Die Beschiftigungsentwicklung der gefdrderten und
nicht-gefdrderten Betriebe nach Jahrgangskohorten

Durchschnittliche jahrliche Veranderungsrate einer
Jahrgangskohorte vom jeweiligen Ausgangsjahr biz 2008

| | | I +16,6%
. Geforderte Betriebe

B Hicht-geforderte Betriebe

15% -

5% - SHT 3T ead, 0 H4,6%

+1,3%

. ;j'
] A R Rl

] J -2,4%
5 el oasel  .asel oaaw| 9E

0,84

1999° 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

_ ) Jahrgangskohorte
# Alle 1908 wnd 1999 gefirderten Betriebe

Ouselle: Beschiftigtenstatistik der Bundesagentur fur Arbein; edgens s eriungen
Quelle: Bade u. Alm 2010: 58

Die Resultate sind verbliffend eindeutig:

Die Beschaftigung geforderter Betriebe war signifikant dynamischer als diejenige der nicht-

geforderten Betriebe. Das qilt vor allem flir die Jahre mit guter Konjunktur 2005-07 sowie

fur die neuen Bundeslander.
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Raumliche Verteilung der zwischen
1999 und 2008 aus GRW-Mitteln
geforderten Betriebe

""‘r“'":.'.i“"""i‘ B gt s 2 Schwerpunktraume der GRW-

Fam
-’

Forderung:

(1) neue Bundeslander,
insb. industrielle Zentren
(Sachsen, Thiringen, sidl.
Sachsen-Anhalt, Berlin)

(2) westl. BRD: Ruhr, Saar,

1 goféederter Betried einige landliche Regionen in

Niedersachsen und Nord-

hessen

Quelle: Bade, F-J- und B. Alm (2010), Evaluierung der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® (GRW). Dortmund, S. 26. 22

Quedle: Forderstatistik des Bundesamtes fur Wirtschaft und Ausfubrkontrolle;
Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fur Arbeit: eigene Auswertungen



Trotz der durch Studien inzwischen mehrfach nachgewiesenen Erfolge der klassischen GRW
wird die regionalpolitische Praxis insb. in den Bundeslandern inzwischen durch eine groBe

instrumentelle Vielfalt gepragt.

Drei Ansatze sind besonders hervorzuheben:

(1) Cluster- und Netzwerkférderung

in Deutschland (1995-2008)

Landesebene

I !

BioRegio- Innovative regionale
Kompetenznetze Kern
Wettbewerb Deutsahiand Wachstumskerne
InnoRegio Zentren flr
Innovationskompetenz

L || e

Bundesebene

Clusterpolitik T
Schleswig-
Holstein  Cluster-
Innovationsstrategie Clusterprozesse
Saarland Mitteldeutschland

Offentliche MaBnahmen zur Cluster- und Netzwerkférderung

Forderung regionaler
Netzwerke

Mecklenburg-Vorpommern

Innovationsstrategie
Berlin
Regionaler
Cluster Offensive Cleugsterwettbewerb

ustel Bayern Baden-Wiirttemberg
Orientierung der
Regionalpolitik : Clusteroffgnsive
Brandenburg 2;9"";’0'““6' Hessen

! |t

1995 = 1999 = 2000 = 2001 == 2002 == 2003 = 2004 =— 2005 =

GA-Foérdefung

far Cluster
InnoProfile

— 2006 - 2007 ~ 2008

l Spitzencluster-
Wettbewerb

Strategische
Partnerschaften

BioPharma-
Wettbewerb

Biolndustrie 2021

e W

gEN ZONDEN!

Innovationspolitik wird in Deutschland immer starker mit Cluster- und Netzwerkkonzepten verbunden

Quelle: Infor-
mationen zur
Raumentwick-
lung 5/2009
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(2) Wettbewerbe oL T

Beispielsweise wird in Nordrhein-Westfalen
der Uberwiegende Teil der EU-FGrdermittel
uber 22 thematisch definierte, landesweite
Wettbewerbe vergeben.

Allerding steht eine sorgfaltige Evaluation
der wettbewerbsorientierten Regionalpolitik

noch aus. e | %

x ? rw- Tows .-

Branchen der Kultur- und Kreativwirtschaft

Create.NRW
Gesucht: Die besten Ideen fur
die Kultur- und Kreativwirtschaft

Musikwirtschaft Wettbewerbsaufruf
Verlage/Buchhandel
*  Kunstmarkt
+  Theatermarkt .
*  Film- und Femsehwirntschaft PrObIeme'
D W haft .
RO = strategische Auswahl der Themen
W W~ haft . . .
o eacts = selektive regionale Wirkungen
Software- und Spieleindustrie (strukturschwache landliche Regionen

werden wahrscheinlich verlieren)
24



(3) Regionalmanagement

Strategischer
Gesamtansatz

Leitprojekte

Regional-
management

gionaler
Raumordnungs-

Leitbild der
Nachhaltigkeit |

Operationeller
Kernbereich -

zur Bestimmung

- der Problembereiche

- der Lésungsanséatze

- der Instrumentierung

- der hierfur notwendigen Informationen
sowie

- der organisatorischen Regelungen

¥ [rO e
"""”"'ikatio"s. und Koop

Quelle: ARL, Handworterbuch der Raumordnung, 2005

Grundgedanke: Agentur zur Mobilisierung regionaler
Entwicklungsprozesse durch Information, Beratung,
Kommunikation, Moderation, Netzwerkbildung, Projekt-
und Strategieentwicklung.

De facto haufig: Agentur zur Akquisition von Férdermitteln.
In Regionen mit hoher Férdermitteldichte (neue Bundes-
ldnder) ist Regionalmanagement flachendeckend installiert.
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http://www.schleswig-holstein.de/IM/DE/PlanenBauenWohnen/Landesplanung/Bilder/Karten/regionalmanagement,property=poster.jpg

Drei Positionen der regionalpolitischen Instrumentierung

Die Instrumentierung der Regionalpolitik wird gegenwartig sehr kontrovers diskutiert.

(1) Auf der einen Seite stehen die (meist wirtschaftswissenschaftlich orientierten)
Vertreter der tradierten kapitalorientierten Regionalpolitik. Sie kdnnen auf den durch
mehrere unabhdngige Studien nachgewiesenen Erfolg dieser Politik verweisen.

(2) Eine zweite Position wird von (haufig sozialwissenschaftlich orientierten) Wissenschaft-
lern vertreten. Sie verweisen auf die Bedeutung von Institutionen, Milieus und Regio-
nalkultur und pladieren haufig flr Netzwerkansatze.

(3) Eine dritte Position wird von (haufig raumplanerisch orientierten) Wissenschaftlern
vertreten. Demnach sollte die Regionalpolitik zur Raumentwicklungspolitik werden und
integrierte Ansatze unter Beteiligung relevanter Fachpolitiken verfolgen. Die Strategie-
entwicklung lehnt sich haufig an das strategische Management der Privatwirtschaft an
(SWOT-Analysen, Leitbildentwicklung, Projektorientierung usw.).

Ubergangsformen und Kombinationen sind méglich.

Eine Schwache der zweiten und dritten Position liegt im Mangel an ,harten® Evaluations-
studien, welche eindeutig positive Wirkungen nachweisen.

Eine Schwache der ersten Position ist die geringe Politikaffinitat. Investitionsférderung
geschieht im Verborgenen; Entwicklungsagenturen, Leitbildentwicklung und Projektférde-
rung lassen sich hingegen politisch instrumentalisieren.
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5 Regionalpolitik im Richtungsstreit: das umstrittene Verhaltnis
zwischen Ausgleichs- und Wachstumsziel
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Die klassische kapitalorientierte Regionalpolitik steht auch hinsichtlich ihrer Zielsetzung in der
Defensive.

In allen raumwirksamen Politiken finden gegenwartig Debatten Gber den Stellenwert des
Ausgleichsziels und Gber eine Umorientierung zugunsten von Wachstum, Innovation und
Wettbewerbsfahigkeit statt.

Diese Debatten stehen in einem groBeren diskursiven Rahmen, der u.a. gepragt wird durch:

- einen Diskurs Uber die (vermeintliche) Unvermeidlichkeit groBerer regionaler Disparitaten,

- eine Kritik an der Subventionierung der Landwirtschaft durch die EU-Agrarpolitik,

- einen Diskurs Uber die Ausrichtung der regionalen Wirtschaftspolitik an Wachstums- und
Beschaftigungszielen gemaB den sog. Lissabon-Zielen.

Letztlich geht bei diesen Diskursen um eine Auseinandersetzung Uber die Allokation &ffent-
licher Ressourcen.

Diese politischen Diskurse werden gerahmt durch breitere Diskurse liber Metropolen,
Reurbanisierung, ,Renaissance des Stadtischen™ usw. Angeheizt wurde der Diskurs durch die
deutsche Raumordnungspolitik, die 2006 neue ,Leitbilder und Handlungsstrategien fir die
Raumentwicklung" aufstellte. Statt wie bisher den regionalen Disparitatenausgleich zu
betonen, lautet das Leitbild 1 nun ,Wachstum und Innovation®", und in diesem Leitbild wird 11
+,Metropolrdumen" eine Schlisselrolle fir Wachstum und Entwicklung zugemessen (,,Motoren
der Entwicklung®).
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Leitbild Wachstum und Innovation
£ - Metropolraume

Kama dor Meugtstndvegin und do boweh Leitbild 1

s T Wachstum und
SIS AR Innovation

: % - Beitrag der Raumordnung zur Forde-
rung von Wachstum, Innovationskraft
und Wettbewerbsfahigkeit wird betont
(Lissabon-Ziele)

Das ist zwar keine Umkehrung, aber
eine deutliche Relativierung des
Ausgleichsziels

 ame

- - Metropolraume werden als ,Motoren
2 § der Entwicklung" herausgestellt
- z Ist das faktisch richtig?
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Sind die Metropolraume/Metropolregionen
tatsachlich die ,Wachstumsmotoren™ der
Regionalentwicklung?

Die empirischen Daten zeigen eher das
Gegenteil!

©

Rostocky

Regionale Unterschiede in der
Entwicklung der Erwerbstatigkeit
- Planungsregionen -

Veranderung
1961 bis 2006 in %

B - 5o

] <= 50 West-

[ ] < 250 deutschland

[ ] <= 500 insgesamt:

= <= 750 +46,8%
Saarbriicle |:| <= 120,0

Bl <= 1700

Quelle:

Erwerbstatigenrechnung der
Lander; eigene Schatzungen

Quelle: F. J. Bade 2007 30




Zur Begrlindung eines Paradigmenwechsels der Raumentwicklungspolitik weg von dem
tradierten Ausgleichsziel hin zu einer starker wachstumsorientierten, auf die Wachstumspole
und Metropolen konzentrierten Politik werden vor allem

» die Zielverfehlung der bisherigen regionalen Ausgleichspolitik und damit die Ineffektivitat
bzw. Ineffizienz der eingesetzten regionalpolitischen Instrumente,

e die Knappheit der 6ffentlichen Mittel und daraus abgeleitet die Notwendigkeit eines effi-
zienteren Mitteleinsatzes und

¢ die mit neueren wirtschaftstheoretischen Erklarungsansatzen begriindete Erwartung, dass
nur eine auf die Wachstumszentren konzentrierte Wachstumspolitik das fiir die Sicherung
des Wohlstands und die Fortsetzung der Ausgleichspolitik erforderliche gesamtwirtschaft-
liche Wirtschaftswachstum realisieren konne,

angeflhrt.

Das erste Argument ist durch die vorliegenden Evaluationsstudien inzwischen eindeutig
widerlegt.
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Was sagt zu dieser Streitfrage die Raumwirtschaftstheorie?

Position 1:

Traditionelle neoklassische Position
(Solow)

Volkswirtschaften (und letztlich auch die
Weltwirtschaft) tendieren langfristig
zum Ausgleich regionaler Disparitaten.
Grund: regional unterschiedliche Faktor-
preise (Arbeit, Kapital, Boden) fiihren
zur Mobilitat von Arbeit und Kapital.

Das heiBt: Eine raumliche Ausgleichs-
politik ist marktkonform. Es besteht kein
prinzipieller Konflikt zwischen dem
Wachstums- und dem Ausgleichsziel.

Konsequenz: Regionalpolitik und andere
raumbezogene Politiken sollten sich auf
die strukturschwachen Regionen kon-
zentrieren. Dadurch werden nicht nur
Disparitaten abgebaut, sondern es wird
auch ein hdherer Beitrag zum gesamt-
wirtschaftlichen Wachstum erzeugt.

Position

2:

Polarisationstheorie (Myrdal-Hirschman-Perroux)

Wirtschaftsraume tendieren durch zirkular-
kumulative Wachstums- und Entzugseffekte zu
dauerhaften rdumlichen Disparitaten.

Es besteht ein Konflikt zwischen Wachstums- und
Ausgleichsziel. Wachstumspolitik sollte sich auf
die strukturstarken Regionen konzentrieren, Aus-
gleichspolitik auf die strukturschwachen Regionen
(,raumliche Sozialpolitik™).

Grenzpro-
duktivitat
von
Fordermitteln

0"
o
Metropol®
Regignﬁn
o*
<«
Intermetro- 7
politane lédndliche Pag
Raume *
"
" ( Aitindustrielle
.,’ Regionen
o

Periphere

landliche Rdume
o
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Position 3:
New Economic Geography (Krugman, Fujita, Venables)

Flr die NEG sind Konvergenz und Divergenz lediglich Spezialfélle, welche von Parametern
wie Transportkostenhdhe, Skalenertragen, Wissens-Spillover, Arbeitskraftepraferenzen usw.
abhangen.

Mit der Beseitigung von Handelshemmnissen und sinkenden Transportkosten steigt die
Faktormobilitat. Unterschiede der Faktorpreise konnen durch Skalenertrage Giberkompensiert
werden. Folge: Es kommt zu wachsenden Ballungen und regionalen Disparitaten. Bei
bestimmten Konstellationen (geringe Bedeutung von Skalenertragen, Ballungsnachteile,
Nahe zu dispers verteilten Konsumenten) kann aber auch eine disperse, ausgeglichene
Raumstruktur entstehen.

Konsequenzen fur raumrelevante Politiken: uneindeutig (,,Es kommt darauf an").

Wirtschaftswissenschaftler, die sich aus regionalpolitischer Sicht mit der NEG befasst haben,
kommen haufig zu der Vermutung (!), dass ein Konflikt zwischen Wachstums- und Aus-
gleichsziel besteht (z.B. Lammers, Zimmermann).

Andere Autoren betonen, dass die Modelle der NEG noch weit von einer realitégtsnahen
Modellierung entfernt sind, so dass sich keine unmittelbaren Schlussfolgerungen fiir die
Regionalpolitik ableiten lassen (z.B. J. Brocker).
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Erfordern insofern das Ausgleichsziel (= sog. Konvergenz-Ziel) und das Wachstumsziel
(= sog. Lissabon-Ziel) unterschiedliche Gebietskulissen?

Drei mdgliche Antworten auf die Frage nach der Gebietskulisse fur das Wachstumsziel:

(1) Starkung der (Struktur-)Schwachen
= klassische Ausgleichspolitik, basierend auf dem neoklassischen Konvergenz-Theorem

(2) ,Starkung der Starken", prinzipiell unter Einschluss aller Gebietskategorien
= entspricht der (iberwiegenden aktuellen Raumordnungs-Rhetorik;
entspricht auch dem Ziel 2 der EU-Regionalpolitik ,,Regionale Wettbewerbsfahigkeit und
Beschaftigung"

(3) ,,Starkung der Starken™
= mogliche Interpretation des Metropolregions-Konzepts:
Forderung nach Bevorzugung der ,Leistungstrager” z.B. bei staatlichen Investitionen
und beim horizontalen Finanzausgleich;
theoretische Basis: polarisationstheoretisches Divergenz-Theorem.

Besteht Uiberhaupt ein Unterschied zwischen (2) und (3)?
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Meine Schlussfolgerungen:

Der ausgleichspolitische Auftrag der Regional- und Raumordnungspolitik
bleibt aktuell!

Es gibt kein durchschlagendes Argument, um die auf strukturschwache
Regionen gerichteten Forderpolitiken im Interesse des Wachstums- und
Wettbewerbsziels auf die strukturstarken Regionen umzulenken.

Damit ist allerdings noch nichts tGber den notwendigen Umfang staatlicher Ausgleichs-
politik gesagt. Selbstverstandlich bedeutet das Prinzip der ,gleichwertigen Lebensver-
haltnisse keinesfalls eine pauschale Nivellierung z.B. von Einkommen, Arbeitsplatzen,

Infrastruktur usw.

Letztlich muss jede Gesellschaft politisch entscheiden, wieviel raumliche Ungleichwertig-
keit sie ertragen kann und muss. Eine solche Entscheidung wird diskursiv vorbereitet.
Beteiligt sind dabei Wissenschaften und Medien sowie nicht zuletzt die antagonistischen
Einflussnahmen machtiger Interessengruppen.

Wenn ganze Regionen (oder auch Stadtteile) 6konomisch und sozial ,,abgehangt" werden,
erzeugt dies nicht nur monetare Folgekosten (z.B. im Sozialetat), sondern gefahrdet den
gesellschaftlichen Zusammenhalt.
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6 Ein kurzer Ausblick
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Ein kurzer Ausblick auf die Entwicklung der Regionalpolitik

= Die politische Kritik an der Ausgleichspolitik (Argument des Institutionenwettbewerbs) wird
weiter gehen. Es ist offen, wie sich kiinftig der Diskurs um interregionale Solidaritat oder
Wettbewerb entwickelt.

= Die EU-Regionalpolitik wird die GRW wegen fiskalischer und politischer Griinde weiter
marginalisieren.

= Eine Losung der horizontalen und vertikalen Koordinierungsprobleme ist nicht in Sicht.

= In den regionalen Entwicklungspolitiken zeichnet sich ein Paradigmenwechsel ab, indem die
Mobilisierung der endogenen Regionspotenziale und die Stimulierung der Eigeninitiativen
in den Mittelpunkt rticken. Das ist aus politischer Sicht sehr attraktiv, weil damit moglicher-
weise interregionale Ressourcentransfers eingespart werden kénnen.

= Fr die Regionalpolitik bedeutet dies eine strategische Ausrichtung auf die Ebene der
Regionen. Allerdings existieren oberhalb der Kommunen und unterhalb der Bundeslander
kaum leistungsfahige und demokratisch gut legitimierte Politik- und Verwaltungsstrukturen.

Kritik: Das bedeutet de facto eine Bankrotterklarung der Regionalpolitik. Ein Ertrinkender
kann sich trotz aller endogenen Mobilisierung nicht am eigenen Schopf aus dem Wasser
ziehen!

Herzlichen Dank fiir Ihre Aufmerksamkeit und Geduld!
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