Berlin

17. Oktober 1974

41. Jahrgang

Zur Neuabgrenzung der Fordergebiete
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur”

Die bisherigen Férderungsprogramme des Bundes

Mit den Instrumenten der regionalen Wirtschafts-
forderung soll die Wirtschaftsstruktur von Gebieten
verbessert werden, ,...deren Wirtschaftskraft er-
heblich unter dem Bundesdurchschnitt liegt oder er-
heblich darunter abzusinken droht. .. oder in denen
Wirtschaftszweige vorherrschen, die vom Struktur-
wandel in einer Weise betroffen oder bedroht sind,
daB negative Riickwirkungen auf das Gebiet in er-
heblichem Umfang eingetreten oder absehbar sind“
(§ 1 des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur*
von 1969).

Solche Programme zur Férderung strukturschwa-
cher Regionen gibt es in der Bundesrepublik
Deutschland schon lange. In der Nachkriegszeit wur-
den zunichst die durch Demontagen und Produk-
tionsverbote benachteiligten Regionen (Notstandsge-
biete) unterstiitzt. Um die aus der Teilung Deutsch-
lands resultierenden Nachteile auszugleichen, ist
gleichzeitig die Zonenrandférderung geschaffen wor-
den. In den 50iger Jahren mangelte es in einigen
Gebieten der Bundesrepublik erstmals an Arbeits-
kraften. Deshalb wurde versucht, private Investitio-

nen in Regionen mit reichlichem Arbeitskrafteange-
bot zu lenken (Bundesausbaugebiete und -orte).

Viele Bundesausbaugebiete und -orte wurden von
den Léandern, unabhéngig von den Planungen des
Bundes, gefordert. Derartige Uberschneidungen ver-
ringerten teilweise die Effizienz der finanziellen Hil-
fen. Bund und Lander brachten deshalb ihre Férder-
mittel in einen gemeinsamen Rahmenplan ein und
wéhlten gemeinsam die zu fordernden Regionen aus,
die als ,Regionale Aktionsprogramme®“ bezeichnet
wurden (1969—1971). Die Zahl der regionalen Ak-
tionsprogramme ist von Jahr zu Jahr gestiegen.
Heute gibt es 21 Programme. Sie wurden in die Ge-
meinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur tbernommen (seit 1972). Vom
1. 1. 1975 an sollen sie durch die neu abgegrenzten
Fordergebiete ersetzt werden.

Zu den regionalpolitischen Aktivitdten, die — direkt
oder indirekt, beabsichtigt oder unbeabsichtigt —
regionalpolitische Wirkungen hatten, gehdren genau
genommen samtliche strukturpolitisch relevanten
MaBnahmen und zum Teil auch die Konjunkturpro-
gramme. Denn die Belastung oder Forderung be-
stimmter Wirtschaftsbereiche durch struktur- oder
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konjunkturpolitische MaBnahmen wirkt sich beinahe
in jeder Region auf andere Weise aus. Obwoh! diese
Wirkungen langst erkannt wurden und zunehmend
fir regionalpolitische Zwecke eingesetzt werden,
steht die systematische Bestandsaufnahme der regio-
nalpolitischen Effekte globaler Wirtschaftspolitik noch
aus. Zu den Programmen, die der Intention nach
nicht zur Regionalpolitik im engeren Sinne gehéren,
sondern im allgemeinen der regionalisierten Kon-
junkturpolitik zugerechnet werden, gehért auch das
im September beschlossene Sonderprogramm zur
regionalen und lokalen Abstitzung der Beschafti-
gung. Es ist fir Gebiete bestimmt, deren Arbeits-
losenquote Uber dem Bundesdurchschnitt (2,4 vH)
liegt und in denen der Anteil der im Baugewerbe be-
schéftigten Arbeitnehmer besonders groB ist. Das
Programm umfaBt ein Ausgabenvolumen von 950 Mill.
DM und diirfte in seiner beschaftigungspolitischen
Wirkung den MaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe
nicht viel nachstehen. In den 141 Arbeitsamtsbezir-
ken der Bundesrepublik wurden Ende August 572 000
Arbeitslose gezahlt. Davon entfielen 60 vH auf die
74 Bezirke mit uberdurchschnittlicher Arbeitslosen-
quote, die — mit Ausnahme von Gebieten in Nord-
thein-Westfalen, in der Umgebung von Hamburg und
Bremen und nordwestlich von Minchen — iberwie-
gend in Fordergebieten lagen (vgl. Karte). Allerdings
haben keineswegs samtliche Fordergebiete eine
Uberdurchschnittliche Arbeitslosenquote. Forderge-
biete mit vergleichsweise giinstiger Arbeitsmarktlage
finden sich vor allem in den &stlichen Teilen Hessens
und den daran angrenzenden bayerischen Regionen
sowie in der siiddstlichen und siidwestlichen Umge-
bung Miinchens und in Baden-Wiirttemberg. Auch im
schleswig-holsteinischen Teil des Zonenrandgebietes
sowie in den westlich von Hamburg gelegenen Fér-
dergebieten sind die Arbeitslosenquoten unterdurch-
schnittlich.

Die Vorschlige zur Neuabgrenzung
der Fordergebiete

Bei den Férdergebieten, die den bisherigen drei
Rahmenplinen der Gemeinschaftsaufgabe zugrunde
liegen (Regionale Aktionsprogramme), handelt es
sich um Stédte und Landkreise der ehemaligen Bun-
desausbaugebiete und -orte, die zu groBeren raum-
lichen Einheiten zusammengefaBt wurden. Fir die
Abgrenzung wurde auf GréBen wie

— Sozialprodukt je Einwohner,

— Zahl der Industriebeschaftigten auf 1000 Einwoh-
ner,

— Abwanderungsquote

zurickgegriffen. Allerdings 148t sich das Zustande-
kommen der heutigen Fordergebiete kaum mehr im
Detail nachvoliziehen, Im zweiten Rahmenplan der
Gemeinschaftsaufgabe heiBt es dazu: ,Bei der Auf-
stellung des ersten Rahmenplans hat sich ein ge-
wisser Pragmatismus nicht vermeiden lassen ... der
PlanungsausschuB3 war sich der Verbesserungsbe-
dirrftigkeit des ersten Rahmenplans bewuBt.. ."!, er
hat daher dem UnterausschuB den Auftrag erteiit,
beschleunigt eine Neuabgrenzung der Fordergebiete
vorzubereiten.

Fir die Neuabgrenzung wurde das gesamte Bun-
desgebiet in Arbeitsmarktregionen gegliedert. Diese
Regionen bilden in sich geschlossene Gebiete, die
untereinander durch eine relativ geringe Zahl von
Pendelbeziehungen verbunden sind. Jeder Arbeits-
markt hat in der Regel ein Zentrum. Bei manchen
Arbeitsmarkten sind ein oder mehrere Unterzentren
vorhanden, durch die aber die Geschlossenheit des
Gebietes nicht aufgehoben wird.

~Die meisten statistischen Daten, die fur eine Er-
folgskontrolle der regionalen Wirtschaftsforderung
oder zur Erstellung von Prognosen bendtigt werden,
sind nur fir Stadt- und Landkreise verfiigbar. Daher
wurden die AuBengrenzen der zunachst aus Gemein-
den gebildeten Regionen durch die Grenzen der
Stadt- und Landkreise angenahert. Das Ergebnis die-
ser Abgrenzungen waren die 164 ,Prognoserdume®.
Sie wurden spéter auf Wunsch einiger Lander weiter
unterteilt. SchlieBlich lag ein Gebietsraster von
178 Prognoserdumen vor, das die Zustimmung aller
Lander fand.

Aus den 178 Regionen wurden die neuen Forder-
gebiete, auch Aktionsrdume genannt, unter Verwen-
dung folgender drei Kriterien ausgewahit:

1 vgl. Zweiter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe
.Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur, Bun-
destagsdrucksache 7/401, S. 5.

® vgl. Paul Klemmer: Abgrenzung regionaler Arbeits-
markte in der Bundesrepublik Deutschland fir die Zwecke
der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur*, unverdffentlichtes Gutachten, Bochum

1972.
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— relatives Arbeitsplatzdefizit (= ,Arbeitskraftere-
servequotient”),
— Pro-Kopf-Einkommen,

— Versorgung mit Infrastruktureinrichtungen.

Das Arbeitsplatzdefizit bezieht sich auf das Jahr
1977. Dabei handelt es sich um den prognostizierten
Saldo zwischen dem Angebot® und der Nachfrage’
nach Arbeitsplatzen. Als eigentliches Abgrenzungs-
kriterium diente nicht das absolute, sondern das auf
das Arbeitskréafteangebot bezogene relative Arbeits-
platzdefizit — der Arbeitskréftereservequotient.

Zur Messung des Pro-Kopf-Einkommens wurden
alternativ die Merkmale Lohn- und Gehaltsumme je
Arbeitnehmer, Bruttoinlandsprodukt je Beschéftigten
und Bruttoinlandsprodukt je Kopf der Wirtschaftsbe-
vdlkerung im Jahre 1970 verwendet®. Von diesen drei
indikatoren wurde fiir jede Region der im Vergleich
zu den anderen Regionen unglnstigste Wert zu-
grunde gelegt.

Das Abgrenzungskriterium ,Versorgung mit Infra-
struktureinrichtungen® setzt sich aus den Merkmalen
Lénge des StraBen-, des Eisenbahn- und des Elek-
trizitdtsnetzes, Gasversorgungspotential, Zahl der
Schul- und Studienplatze, Betten in Akutkrankenhéu-
sern sowie Zahl der Wohnungen mit Bad, WC und
Sammelheizung zusammen®.

Die eigentliche Auswahl der Férderregionen an
Hand dieser drei Kriterien hat der Bund in Abstim-
mung mit den Landern durchgefiihrt. Dabei wurden
die drei Kriterien im Verhéltnis 1 (Arbeitskréftereser-
vequotient) : 1 (Einkommen) : 0,5 (Infrastruktur) zu-
sammengewichtet.

Bei diesem relativ objektivierten und nachvollzieh-
baren Verfahren wurde eines der bedeutsamsten
Probleme durch eine politische Entscheidung geldst:
die Frage namlich, an welchem Punkt in der ordi-
nalen Rangskala der Regionen der Trennungsstrich
zwischen den zu férdernden und den ibrigen Gebie-
ten gezogen werden solite”. Die Trennungslinie
wurde so festgelegt, daB nach wie vor 34 vH der
Gesamtbevdlkerung bzw. rund 60 vH der Flache des
Bundesgebietes in Fordergebieten liegen.

Insgesamt wurden 38 bisher nicht geférderte Stadt-
und Landkreise in die Férderung aufgenommen, und

37 Kreise, die bisher geférdert wurden, schieden aus
(vgl. Karte). Auch in den einzelnen L&ndern stimmt
die Zahl der aus der Forderung ausgeschiedenen
und der neu in die Forderung einbezogenen Kreise
fast lUberein (maximale Differenz = 2).

Angesichts dieser Ergebnisse stellt sich die Frage,
ob sich die Neuabgrenzung der Fdrdergebiete, die
vom Bund mit so viel Elan vorangetrieben worden
war, wirklich gelohnt hat. Die Frage muB trotz aller
Bedenken aus folgendem Grund bejaht werden: Mit
den Kriterien Arbeitsplatzdefizit, Einkommensriick-
stand und Ausstattung mit Infrastruktureinrichtungen
wurden in der Regionalpolitik operationale Ziele ein-
gefuhrt, die es ermdglichen, den Erfolg oder MiB-
erfolg der ForderungsmaBnahmen quantitativ zu
messen, zumal alle drei Kriterien sich aus dem Ma-
terial der amtlichen Statistik berechnen
AuBerdem besteht Grund zu der Hoffnung, da8 das
Instrument der Erfolgskontrolle dazu benutzt werden
wird, die Auswah! der Férdergebiete im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe schrittweise weiter zu ver-
bessern.

lassen.

Offene Fragen

Trotz der unbestreitbaren Erfolge in den letzten
Jahren ist nicht zu ibersehen, daB in dem folgenden

3 Vgl. H. Birg: Die Entwicklung des Angebots an Arbeits-

platzen in den modifizierten Arbeitsmarktregionen der Bun-
desrepublik Deutschland, Berlin, August 1974.
Ders.: Die Entwicklung des Angebots an Arbeitsplédtzen
in den Regionen der Bundesrepublik Deutschland bis 1977,
Berlin, September 1972. Beides unverdffentlichte Gutachten
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur®.

4 Vgl. Jochem Langkau und Jochim Vesper: Die Ermitt-
lung von Férdergebieten auf der Grundlage von Prognosen
regionaler Arbeitsmarktbilanzen fir das Jahr 1977, unver-
Sffentlichtes Gutachten im Rahmen der Gemeinschaftsauf-
gabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®,
Bonn - Bad Godesberg, Juli 1974.

5 Vgl. Rainer Thoss, Marita Strumann und Horst Bolting:
Ein Vergleich des regionalen Bruttoinlandsprodukis je
Kopf der Wirtschaftsbevilkerung, des Bruttoinlandspro-
dukts je Beschaftigten und der Lohn- und Gehaltssumme
je Arbeitnehmer im Hinblick auf ihre Eignung als Ziel-
indikatoren der regionalen Wirtschaftspolitik, unveréffent-
lichtes Gutachten im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe
.Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®, Min-
ster, Juli 1974.

¢ Vgl. Dieter Biel, Eike HuBmann, Kord Rautenberg, Se-
bastian Schnyder und Volker Siidmeyer: Die Infrastruktur-
ausstattung der Arbeitsmarktiregionen der Bundesrepublik
Deutschland, unverdffentlichtes Gutachten im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur®, Kiel, Juli 1974.

7 Auch die Wahl der Gewichte fiir die drei Kriterien kann
als eine politische Entscheidung interpretiert werden, weil
von ihr die Auswahl der Fordergebiete direkt abhangt.
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Katalog der regionalpolitischen Hauptprobleme noch
zahlreiche ungeldste Fragen stecken:

— Welche Aufgaben sollen den einzelnen Regionen
und Kommunen in rdumlicher Hinsicht zufallen
(rdumliche Funktionsteilung)?

— Wie wiirden sich die Regionen ohne zusétzliche
staatliche Eingriffe entwickeln (Status-quo-Pro-
gnose)?

— Welche staatlichen Aktivitdten ergeben sich aus
der Gegeniiberstellung von angestrebter raum-
licher Funktion und Status-quo-Entwicklung?

— Wie konnen die erforderlichen staatlichen MaB-
nahmen mit einem moglichst geringen organisa-
torischen Aufwand und moglichst hoher Wirksam-
keit durchgefiihrt werden?

Die Frage der rdumlichen Funktionsteilung kann
nur politisch gelost werden. Dabei zeigen die Er-

fahrungen, die in diesem Zusammenhang mit dem
Bundesraumordnungsprogramm gemacht
wie schwierig die Fixierung von réumlichen Priori-

wurden,

taten in einer foderalistisch organisierten pluralisti-
schen Gesellschaft sein kann. Auch mit den empiri-
schen Arbeiten zu den Problemen der Status-quo-
Prognose, der Ableitung wirtschaftspolitischer Aktivi-
taten und der Erfolgskontrolle konnten bisher nur
recht bescheidene Erfolge erzielt werden.

Dennoch wird man dem Resiimee, das W. Albert
schon vor drei Jahren zur bisherigen Entwicklung der
Regionalpolitik gezogen hat, zustimmen missen:
»Die regionale Strukturpolitik entwickeit sich ... vom
Reagieren zum Agieren“®,

8 Vgl. Wolfgang Albert: Die Entwicklung der regionalen
Wirtschaftspolitik in der Bundesrepublik Deutschland, in:
Handbuch der regionalen Wirtschaftsférderung, Hrsg.: Hans
Hermann Eberstein, Koln, 1971, S. 14.



