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Diskussionsbeitrage

zum Thema “’Behérdenstandorte und Raumordnung”, Heft 1.1975

1. Es ist inzwischen allgemein anerkannt, dal® dem tertiaren Sektor
fir die Entwicklung von Regionen eine erhebliche Bedeutung zu-
kommt. Das wird bestatigt durch die Ergebnisse einer Untersuchung
iiber "'Die Bedeutung des tertidren Sektors fiir die Entwicklung von
Regionen’’, die Johannes Frerich und Rainer Pdtzsch kirzlich im
Auftrage der Kommission fur den wirtschaftlichen und sozialen Wan-
del durchgefiihrt haben.

2. Aus den Beitragen in Heft 1.1975 der “Informationen zur Raum-
entwicklung” habe ich den Eindruck gewonnen, daR die Behandlung
des tertiaren Sektors in der regionalen Strukturpolitik nicht in hin-
reichendem Mafe bekannt ist. Daher erscheint es mir notwendig, die
Entwicklung, den heutigen Stand sowie die aktuellen Probleme der
regionalpolitischen Férderung von Dienstleistungsunternehmen dar-
zustellen.

Seit jeher liegt das Schwergewicht der regionalen Strukturpolitik auf
der Férderung gewerblicher Produktionsbetriebe. Im Rahmen dieser
Forderung werden auch die Funktionsbereiche von Produktionsbe-
trieben mitgefordert, in denen typische Dienstleistungen erbracht
werden:; Management, Verwaltung, Forschung, Ausbildung. Inner-
halb des sekundaren Sektors wird somit ein bedeutsamer Teil an
Dienstleistungen geférdert, der statistisch allerdings dem sekundaren
Sektor zugerechnet wird.

Seit langem wird das Fremdenverkehrsgewerbe, ein wichtiger Dienst-
leistungsbereich, in die Forderung der regionalen Strukturpolitik
einbezogen.

Ende der sechziger Jahre, als sich Wachstumsgrenzen des sekundaren
Sektors abzeichneten, gewann die Erkenntnis an Gewicht, daR auch
andere gewerbliche Dienstleistungen mit Basis-Charakter besondere

regionalwirtschaftliche Wachstumsimpulse entfalten konnten.

Fir das 1969 neugeschaffene regionalpolitische Instrument, die In-
vestitionszulage, ist eine Beschrankung auf das produzierende Gewer-
be und das Fremdenverkehrsgewerbe nicht vorgesehen. Zentrales
Merkmal ist die volkswirtschaftlich besondere Forderungswirdigkeit.
Dabei wird entscheidend darauf abgestellt, ob in den Betrieben
“iiberwiegend Giiter hergestellt oder Leistungen erbracht werden, die
ihrer Art nach regelmaRig iiberregional abgesetzt werden”’. Dement-
sprechend ist ab 1969 mit der regionalpolitischen Investitionszulage
eine groRere Zahl von Dienstleistungsbetrieben mit Basis-Charakter

- geférdert worden: Versandhandelsunternehmen, Unternehmen des

Im- und Exports, Hauptverwaltungen von Versicherungen, Schu-

7 jungss, Kbngret?ss'rund:,Rehab‘ititationsz'entren, Sanatorien, Kliniken. -
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Seit Inkrafttreten des ersten Rahmenplans der Gemeinschaftsaufgabe
“Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur’’ Anfang 1972
konnen auch die Mittel der Gemeinschaftsaufgabe fiir Dienstlei-
stungsbetriebe mit Basis-Charakter eingesetzt werden. Da diese Mabg-
lichkeit in den Rahmenplanen jedoch nicht ausdriicklich genannt
wird, bedarf es jeweils eines Ausnahmebeschlusses des Unteraus-
schusses flir regionale Wirtschaftsstruktur, der bei Nachweis des
Basis-Charakters der Dienstleistungen stets erteilt wird.

Bei den Beratungen des Vierten Rahmenplans hatte das Bundesmini-
sterium fiir Wirtschaft zunachst vorgeschlagen, einige Dienstleistungs-
betriebe mit Basis-Charakter ausdriicklich im Rahmenplan als forde-
rungswiirdig zu erwahnen. Damit ware das Erfordernis von Ausnah-
mebeschlissen des Unterausschusses fiir diese Bereiche entfallen. Im
Hinblick auf eventuell zusatzliche finanzielle Anforderungen an den
Bundeshaushalt hat das Bundesministerium fiir Wirtschaft diesen
Vorschlag jedoch zuriickgenommen. Bei Verabschiedung des Vierten
Rahmenplans 1975—1978 am 20. Marz 1975 hat der Planungsaus-
schuB fiir regionale Wirtschaftsstruktur dem UnterausschuR die For-
derung des tertiaren Sektors zur weiteren Beratung zugewiesen. Bei
der Aufstellung des Fiinften Rahmenplans 1976—1979 wird dariiber
zu befinden sein, ob die Forderungsméglichkeiten fir den tertidren
Sektor ausdriicklich im Rahmenplan geregelt werden sollen.

Das Land Nordrhein-Westfalen fihrt erstmalig in seinen Richtlinien
zur regionalen Wirtschaftsférderung vom 15. April 1975, in welchen
der Vierte Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur”” und das erganzende regionalpoliti-
sche Férderungsprogramm des Landes zu einem Gesamtsystem zu-
sammengefihrt werden, eine Reihe von Dienstleistungsbereichen mit
Basis-Charakter wie KongreRzentren, Rechenzentren, Buchverlage,
und Ingenieurbiiros als férderungsféhig auf.

In der Férderungspraxis bereitet die Frage, ob manche Dienstlei-
stungsbetriebe den ‘Dienstleistungen mit Basis-Charakter’’ oder den
"'Dienstleistungen ohne Basis-Charakter” zuzuord nen sind, erhebliche
Schwierigkeiten. Das gilt z.B. fiir Unternehmen des GroRhandels, des
Personen- und Giiterverkehrs, der Lagerhaltung. Bei solchen Dienst-
leistungsunternehmen ist vielfach nur schwer feststellbar, ob sie ihre
Leistungen (berwiegend an regionale Abnehmer oder an (berregio-
nale Abnehmer erbringen. Hinzu kommt, daf nicht eindeutig um-
schrieben und umschreibbar ist, was regionalpolitisch unter einer
Region zu verstehen ist.

Wenn auch der tertiare Sektor mit Basis-Charakter seit 1969/1972 in
die Forderung der regionalen Strukturpolitik einbezogen ist, sind
doch die Forderungserfolge — abgesehen von den Erfolgen im Frem-
dgnverkehrsgewerbe — gering. Das liegt wahrscheinlich daran, daR die
Foérderungsméglichkeiten nicht hinreichend bekanntgemacht worden
sind. Dieses Hindernis wiirde beseitigt oder abgeschwacht, wenn der
tertidre Sektor mit Basis-Charakter oder zumindest einige wichtige
Bereiche des tertidren Sektors beispielhaft im Fiinften Rahmenplan
der Gemeinschaftsaufgabe ausdriicklich als férderungsfahig aufge-
fuhrt wiirden.

Soweit es sich bis jetzt beurteilen 1akt, hat sich das regionalpolitische
Instrumentarium, das im wesentlichen aus offentlichen Investitions-
hilfen unterschiedlicher Intensitat fir ausgewahlte Schwerpunktorte
besteht, fiir das produzierende Gewerbe wie fiir das Fremdenver-
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kehrsgewerbe im groRen und ganzen bewahrt. Ein erheblicher Teil
der Investitionen in diesen Wirtschaftsbereichen wurde durch diese
Hilfen (und andere standortwahlbeeinflussende Faktoren) in die for-
derungsbedirftigen Gebiete des Bundesgebietes gelenkt. Es erscheint
allerdings fraglich, ob dieses Instrumentarium im gleichen Mal3e ge-
eignet ist, Investitionen des Dienstleistungsgewerbes mit Basis-Cha-
rakter in die wirtschafts- und strukturschwachen Gebiete des Bundes-
gebietes zu lenken. Es spricht manches dafir, daR der Wohn-, Frei-
zeit- und Bildungswert bei der Standortwah! von Dienstleistungs-
unternehmen mit Basis-Charakter eine besonders bedeutsame Rolle
spielt, wahrend die Bedeutung &ffentlicher Investitionshilfen stark
zuriicktritt, Das Das Wirtschaftsministerium des Landes Nordrhein-
Westfalen beabsichtigt, einen Untersuchungsauftrag iber die Frage zu
vergeben, mit welchen regionalpolitischen Anreizen sich Standortent-
scheidungen von Dienstleistungsunternehmen mit Basis-Charakter
beeinflussen lassen.

3. Die Standortwah! von Bundes- und Landesbehdrden kann einen
groRen EinfluR auf die Entwicklung der begiinstigten Regionen aus-
iiben. Regionalpolitische Gesichtspunkte bei der Standortwahl fir
neue Bundes- und Landesbehérden spielen infolgedessen seit lange-
rem eine wichtige Rolle. Den in Heft 1 genannten Beispielen fur
raumordnungspolitisch negativ zu beurteilende Standortwahlen
stehen daher positive Beispiele gegeniiber. So sei eine Reihe von Bun-
desbehdrden genannt, die ihren Sitz in Berlin genommen haben;
Berlin genieRt bekanntlich die héchste politische Prioritat. Ferner sei
die Standortwahl fiir die Bundeswehr und die Bundeswehrverwaltung
angefilhrt. Hier ist die Chance genutzt worden, verteidigungs- und
raumordnungspolitische Gesichtspunkte miteinander zu verbinden.
SchlieRlich sei auf die Neugriindungen von Universitaten und Gesamt-
hochschulen hingewiesen, die in wirtschafts- oder strukturschwachen
Gebieten vorgenommen wurden.

\Von einem starkeren raumordnungspolitischen Einfluf auf die Stand-
ortwah! von Bundes- und Landesbehorden sollte man sich nicht zu
viel versprechen. Die Schaffung neuer Bundes- und Landesbehdrden
wird sich in sehr engen Grenzen halten. Die Verlagerung bereits be-
stehender Behorden aus wirtschaftsstarken Ballungsraumen in wirt-
schafts- oder strukturschwache Regionen, wie sie kirzlich von der
niederlandischen Regierung fir einige Zentralbehorden in den Nieder-
landen angekiindigt worden ist (Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
5.Mai 1975), wird bei uns nicht ernsthaft diskutiert. Damit bietet die
Standortwah! fir Behdrden nur wenig Gelegenheit, raumordnerische

Zielsetzungen zu verfolgen.

Private Dienstleistungsbetriebe werden dann den Basis-Sektoren zu-
geordnet, wenn sie einen {iberregionalen Absatzradius haben. lhre
positiven Wirkungen auf die Wirtschaftskraft einer Region béruhen
auf den Exporteinnahmen, die der Region zufl ieRen, wenn die produ-
zierten Dienste exportiert, d.h. von anderen Wirtschaftsraumen in
Anspruch genommen werden. Im Unterschied zu privaten Dienstlei-

_ stungsbetrieben fithren die Arbeitsplétze im staatlichen Bereich, die :
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aus Uberregionalen Mitteln finanziert werden, selbst dann zu einem
interregionalen Leistungstransfer, wenn die von ihnen erbrachten
Dienste lediglich zur intraregionalen Versorgung beitragen. Insofern
1aBt sich nahezu jeder Arbeitsplatz im 6ffentlichen Bereich, und zwar
unabhangig von der GroRe des Absatzgebietes der durch ihn erstell-
ten Dienste, in seinen positiven Wirkungen mit privaten Dienstlei-
stungsarbeitsplatzen vergleichen, deren Produkte exportiert werden.
Da die Zahl der Dienstleistungsarbeitsplatze im &ffentlichen Sektor
stark expandiert — die Prognosen liegen bei 80 000 bis 100 000 zu-
satzlichen Arbeitsplatzen pro Jahr —, liegt der Gedanke nahe, diese
Arbeitsplatze fiir regionalpolitische Zwecke einzusetzen. Dem steht
entgegen, dal} das Gros dieses Zuwachses auf Stellenvermehrungen in
bereits ansdssigen Behdrden und nicht auf neu zu bildende Standorte
entfalit, deren rdumliche Verteilung regionalpolitisch genutzt werden
konnte.

Noch schwerwiegender ist der Einwand, daR sich diese Behorden
auch nicht von einer Region in eine andere verlagern lassen, weil dies
notgedrungen eine Verringerung des Versorgungsniveaus in einer der
beiden Regionen zur Folge hatte. Dennoch ist zu vermuten, dal® in
den starken Stellenvermehrungen bei den “non-basic’’-Bereichen des
6ffentlichen Sektors ein regionalpolitisches Potential steckt, das dem
Potential der 6ffentlichen und privaten Dienstleistungsarbeitsplatze
mit Basis-Charakter nicht nachsteht: Wenn es richtig ist, daf struk-
turschwache Gebiete mit 6ffentlichen Dienstleistungsarbeitsplatzen,
die der regionalen und lokalen Versorgung dienen, weniger gut aus-
gestattet sind als andere Gebiete, so kénnen — und das wird in den
meisten Beitragen zu diesem Thema iibersehen — im Rahmen einer
Regional- und Raumordnungspolitik, die eine Angleichung der regio-
naten Versorgungsniveaus verfolgt, erhebliche arbeitsmarktpolitische
Wirkungen erzielt werden. Das raumordnungspolitische Potential der
DienstIeistungsarbeitsplétze mit “non-basic’’-Charakter sollte deshalb
nicht aus der sich anbahnenden Diskussion zu diesem Themenkreis
ausgeklammert werden.

Es soI.I noch auf einige weitere Aspekte hingewiesen werden, die in
den einzelnen Beitragen zu kurz kamen:

1. Dienstleistungen, die ein so hohes Qualitatsniveau aufweisen, daf
sif_e sich dafiir eignen, ber die Regionsgrenzen exportiert zu werden,
kpnnen in der Regel ohne entsprechend spezialisierte Arbeitskrafte
nicht produziert werden. Je hdher deren Qualifikationsniveau ist,
desto geringer wird die Neigung sein, einen Arbeitsplatz in einem
unattraktiven strukturschwachen Gebiet zu akzeptieren. Die Wir-
kungsschwelle der regionalpolitischen Férdermittel wird daher in
bgzug auf Dienstleistungsbetriebe mit Uberregionaler Bedeutung
hoher sein als bei industrieilen Fertigungsbetrieben, die viele unge-
lernte Arbeitskrafte beschaftigen. Diese Vermutung wird von der
Erfahrung bestatigt: Hat die oftentliche Férderung Uberhaupt Erfolg,
so wird nicht die Hauptverwaitung oder die Forschungs- und Ent-
wicklungsabteilung eines Betriebes, sondern meist nur die Produktion
in Problemgebiete verlagert.

2. Gelingt es, die Wirkungsschwelle durch hohe Subventionen oder
andgre Anreize zu lberwinden, so bringen Betriebe, die in Problem-
gebiete verlagert werden, ihre qualifizierten Arbeitskrafte oft mit.
Diese Tendenz ist auch bei der Verlagerung von Behérden zu beob-
achten. Die Abwanderung dort vorhandener, qualifizierter Arbeits-
krafte kann dann nicht verhindert werden, : S
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3. In der Bundesrepublik besteht ein relativ enger Zusammenhang
zwischen der GroRRe einer Genreinde und der GroRenklassen-Struktur
der in ihr ansassigen Betriebe; GroRbetriebe findet man haufiger in
Grofstadten, Mittelbetriebe in Mittelstadten und Klein- sowie Hand-
werksbetriebe in Kleingemeinden. Daraus ergibt sich der Vorteil, da®
bei Entlassungen oder Betriebsstillegungen in einer Gemeinde nur die
Arbeitsplatze eines relativ geringen Bevolkerungsanteils betroffen
sind. Deshalb sollte darauf geachtet werden, daf3 sich in Problemge-
bieten weder eine einseitige Branchenstruktur noch eine einseitige
BetriebsgroRenstruktur herausbildet. Dieses Kriterium erscheint weit
bedeutsamer als die Frage, ob ein ansiedlungsbereiter Betrieb zur
Gruppe der “basic’’- oder zur Gruppe der ““non-basic’’-Bereiche z&hlt.
Die gegenwartig von der VW-Krise betroffenen Gebiete zeigen dies
mit aller Deutlichkeit.

4. Die zentralen Orte der Bundesrepublik bilden das Koordinaten-
und Bezugssystem fiir viele wichtige raumstrukturelle Prozesse.
Dieses Koordinatensystem kann durch eine gezielte Standortpolitik
fiir Behorden verandert werden. Dadurch lassen sich moglicherweise
erwiinschte Prozesse initiieren und nicht lediglich Standortnachteile
oder fehlende Arbeitsplatze kompensieren. Das Instrument sollte
deshalb nicht an beliebiger Stelle und fir beliebige Zwecke, sondern
vor allem in den Fallen eingesetzt werden, in denen sich der mit ihm
verbundene Demonstrations- und Signaleffekt sinnvoll nutzen laft.

Zusammenfassend laRkt sich feststellen, da® allein durch die Vervoll-
standigung des Instrumentariums noch kein Schritt von der reaktiven
zur aktiven Regional- und Raumordnungspolitik getan wird. Auch
1aRt sich dadurch der Verdacht nicht ausrdumen, da® die vermeint-
lichen Erfolge der Regionalpolitik in landlichen Gebieten immer nur
das Spiegelbild der MiRerfolge der Stadtentwicklungspolitik in den
Verdichtungsraumen sein kénnen. Es ist daher wichtig, daR die
Regionalpolitik, mit der bisher meist nur die Angebotsseite der regio-
nalen Arbeitsmarkte beeinfluRt wurde, durch wirksame Instrumente
zur Beeinflussung der regionalen Préferenzen bei der Nachfrage nach
Arbeitsplatzen erganzt wird. Da die Préaferenzen der privaten Haus-
halte fiir bestimmte Gebiete nicht zuletzt vom Versorgungsgrad ihres
Wohnorts mit 6ffentlichen und privaten Dienstleistungen abhangen,
lieRe sich mit dem Einsatz von Dienstleistungsarbeitsplatzen, und
zwar unabhangig davon, ob sie zum “‘basic’’- oder zum “non-basic’’-
Bereich gehoren, die Wirksamkeit der Regionalpolitik moglicherweise
erh8hen.

Die besondere Bedeutung des Themas *‘Behordenstandorte und
Raumordnung'’ ist von der Ministerkonferenz fir Raumordnung
(MKRO) bereits friihzeitig erkannt und zum Gegenstand einer ein-
stimmigen EntschlieBung vom 21.11.1968 gemacht worden. Diese

- EntschlieBung hat an Aktualitat nichts eingebiBt und enthalt inihrer

gestrafften Formulierung alle auch aus heutiger Kenntnis wesent-
Gesichtspunkte. Allenfalls sind einige Akzente noch etwas -




