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Europaische Regionalpolitik —
Gift fiir riickstindige Regionen?

Von Norbert Berthold und Michael Neumann*

Zusammenfassung: Die Europdische Union hat sich zum Ziel gesetzt, die Unterschiede im Entwick-
lungsstand der verschiedenen Regionen zu verringern. Insbesondere der Abbau der Arbeitslosigkeit
in riickstandigen Regionen steht dabei im Blickpunkt. Der Artikel zeigt, dass Agglomerationskrafte
ein Marktversagen verursachen kénnen. Dies rechtfertigt MaBnahmen zur Korrektur des Marktpro-
zesses. Es ist indes anzuzweifeln, dass man mit den Europdischen Strukturfonds auf dem richtigen
Weg ist, dieses Marktversagen zu beseitigen. Umverteilung in Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit
verzégert dringend notwendige nationale Reformen und hélt die Arbeitslosen von einem Umzug in
Gebiete mit geringerer Arbeitslosigkeit ab. Die als Medizin gedachte Hilfe wird so zu einem Gift fiir
riickstandige Regionen.

Summary: The European Union shall aim at reducing disparities between the levels of developmemt
of the various regions. Especially focussed is the reduction of unemployment in lagging regions. The
article shows that agglomeration forces can cause market failure. This justifies taking measures to
correct the market process. But it is to be doubted, that European Structural Funds go the right way to
prevent market failure. Redistribution to regions with high unemployment draws out urgently needed
national reforms and prevents the unemployed from migrating to other regions with less unemploy-
ment. The help —considered as a medicine —turns out to be poison for regions whose delelopment is
lagging behind.

1 Einleitende Bemerkungen

Die Européische Union sieht sich als Zusammenschluss demokratischer européischer Lan-
der, die sich der Wahrung des Friedens und dem Streben nach Wohlstand verschrieben ha-
ben. Sie versteht sich als einzigartige Institution, denn sie ist zwar kein neuer Staat, der an
die Stelle bestehender Staaten tritt, aber doch mehr als ale sonstigen internationalen Orga-
nisationen. Die Mitgliedstaaten haben Teile ihrer einzelstaatlichen Souveranitét auf die
Organe der Européaischen Union Ubertragen, damit in bestimmten Angelegenheiten von
gemeinsamem Interesse die Entscheidungen auf europdischer Ebene gefallt werden kon-
nen. Historisch gesehen ist diese Entwicklung eine kaum Uberschétzbare Leistung. Der In-
tegrationsprozess muss vor einer Vergangenheit von Jahrhunderten voller Kriege und dem
damit verbundenen Elend gesehen werden. Die européische Integration hat nun bereits
Uber ein habes Jahrhundert fur Stabilitét, Frieden und Wohlstand gesorgt. |hre Ausdeh-
nung nach Osten diirfte diese Entwicklung noch verstarken. Diese historische Einordnung
gilt es im Blickpunkt zu behalten, wenn Uber einzelne Institutionen Europas diskutiert
wird.
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Die Européische Union ist eines der reichsten Wirtschaftsgebiete der Welt. Doch die Un-
terschiede im Lebensstandard zwischen den einzelnen Menschen, den Regionen und
selbst den Nationen sind grof3. Die Européische Union sieht sich vor diesem Hintergrund
nicht nur als 6konomische und politische, sondern auch as Solidargemeinschaft, in der
wohlhabendere den wirtschaftlich weniger starken Staaten und Regionen helfen, ihren
Rickstand aufzuholen. Damit gehdrt es zum ureigensten Anliegen der EU, fir eine An-
gleichung der L ebensverhdtnisse in den européischen Landern zu sorgen. Das grof3e wirt-
schaftliche Gefélle abzubauen, ist die zentrale Aufgabe der européi schen Regional politik.
Die Union verfolgt mit den Strukturfonds das Ziel,

.die Unterschiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen und den Riickstand
der am starksten benachteiligten Gebiete [...] zu verringern” (Art. 158 EGV).

Dies umfasst die Reduzierung der interregionalen Einkommensdifferenzen, es beinhaltet
nach Art. 146 EGV aber ebenso die Verbesserung der Beschéaftigungsmoglichkeiten.

Von hohem Interesse ist gerade diese mittlerweile weitgehende Fokussierung der Regio-
nalpolitik auf die Arbeitslosigkeit. Ob durch Hilfen fur Kohle- und Stahlregionen, die Un-
terstiitzung von Umschulungskursen fur Frauen oder Investitionen im Umweltschutzbe-
reich: Immer geht es auch darum, Arbeitspldtze zu schaffen oder zu erhaten. Die
eigentliche Beschéftigungsstrategie Europas, die auf den Artikeln 125-130 EGV basiert
und in zahlreichen Leitlinien konkretisiert worden ist, kann man durchaus ob ihrer nicht
vorhandenen realen Auswirkungen als leere Rhetorik ansehen (Alesina und Perotti 2004).
Die Regionalpolitik hingegen ist mittlerweile as das eigentliche arbeitsmarktpolitische
Instrument der EU zu sehen, und dieses ist hinsichtlich der verteilten Summen eine rele-
vante Grof3e (Hannowsky 2003). Die Bedeutung von Regional-, Struktur- und Industrie-
politik in Europawird nach der Erweiterung vermutlich sogar noch zunehmen. Schon heu-
te verlagern Unternehmen zahlreiche Industriearbeitsplétze aus den westlichen in die
oOstlichen Regionen Europas. Auch die Anziehungskraft auereuropéischer Standorte ist
grol3. Diese Entwicklung mag die EU nicht den Marktkréften tberlassen. Doch was soll
sie strukturpolitisch unternehmen? Arbeitsplatze an den bisherigen Standorten bewahren,
Arbeitspldtze an neuen Standorten schaffen, Standortwechsel verhindern, fordern oder
sich ganz enthalten?

Dieser Beitrag setzt sich kritisch mit der bisherigen Praxis européischer Regionalpolitik
auseinander. Er bezweifelt ihre Notwendigkeit und beschreibt ihre — die eigentlichen Ziele
geradezu konterkarierende — Wirkung auf d&rmere Regionen. Dabei behandelt er eingangs
die Lage in Europa und die Korrekturmal3nahmen der EU (Kapitel 2). Danach widmet er
sich der Frage des Korrekturbedarfs der Marktldsung (Kapitel 3) und analysiert die Fehler
staatlicher Eingriffe (Kapitel 4). Am Ende finden sich noch einige abschlief3ende Bemer-
kungen.

2  Die Beseitigung der interregionalen Unterschiede in Europa

2.1 Dieinterregionalen Unterschiede im Uberblick

Betrachtet man die Einkommen in den frilheren 15 européischen Staaten im Zeitablauf, so
ist in den letzten zehn Jahren eine deutliche Verringerung der Unterschiede zwischen den
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Mitgliedstaaten auszumachen (Européische Kommission 20044). Irland hat eine spektaku-
lére Aufholjagd gestartet und ist von einem hoffnungslos armen Randgebiet zum einkom-
mensstérksten Staat der EU nach Luxemburg geworden. Doch auch ohne die Einbezie-
hung Irlands lésst sich eine deutliche Anndherung in den Einkommensverhdtnissen
beobachten. Dennoch sind die Unterschiede gerade bei Betrachtung der regionalen Zahlen
bemerkenswert. Einige zentrale Ballungsgebiete wie Briissel, Hamburg, London oder Lu-
xemburg weisen ein Einkommen von mehr als dem 1,5fachen des EU-15-Durchschnitts
auf. Andere Regionen hingegen — vor allem am geographischen Rand der EU — haben
nicht einmal ein halb so hohes Einkommen wie diese. Portugal, Griechenland, aber auch
Regionen in Spanien wie Andalusien oder Extremadura oder die stidlichen italienischen
Regionen und der deutsche Osten sind vergleichsweise arm (Combes und Overman 2003,
Européische Kommission 2004a). Durch den Beitritt der neuen Mitglieder haben diese
Disparitdten noch zugenommen. Das BIP der EU 25 liegt nur um 5% Uber dem der
EU 15. Das durchschnittliche Pro-Kopf-BIP der neuen Mitgliedslénder betrégt weniger
as die Halfte des derzeitigen Unionsdurchschnitts. Das Einkommensverhaltnis zwischen
den 10 % der reichsten und den 10 % der &rmsten Regionen liegt derzeit bei 4,4 : 1 (Euro-
péische Kommission 2003, 2004a). Abbildung 1 stellt die Einkommensunterschiede zwi-
schen den Staaten fur das Jahr 2002 dar.

Fir die Bewertung der européi schen Regionalpolitik ist alerdings nicht nur der Status quo
entscheidend, sondern auch die Entwicklung der Unterschiede im Zeitablauf. Hier zeigen
die friheren Mitgliedstaaten einen langsamen Prozess der Einkommenskonvergenz. Die
Einkommensdifferenzen zwischen den européi schen Staaten sind mittlerweile geringer als

Abbildung 1

Einkommensunterschiede in Europa
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vor 15 Jahren. Bedeutende Verénderungen in den Positionen der Mitgliedstaaten im Ver-
haltnis zum EU-Durchschnitt sind alerdings nicht auszumachen. Die Gebiete, die Mitte
der 80er Jahre arm waren, sind es weitgehend auch geblieben (Puga 2002). Fiir die Gruppe
jener neun Lénder, die schon seit Mitte der 70er Jahre EU-Mitglieder sind (EU 9), &8sst
sich seitdem sogar eine weitgehende Stagnation der relativen Einkommensunterschiede
ausmachen (Terrasi 2002: 194 f.). Die Nationen haben sich in ihren Einkommenspositio-
nen immerhin etwas angendhert. Doch dafir sind die Einkommensunterschiede zwischen
den Regionen innerhalb der Staaten gestiegen (Tassinopoulos et a. 1998: 40, Puga 2002,
Terrasi 2002). Bisin die spdten 70er Jahre war auch regiona ein klarer Konvergenzpro-
zess festzustellen. Dieser stoppte dann aber; seitdem wéchst die Ungleichheit innerhalb
der Lander. Dies verwundert zundchst einmal vor dem Hintergrund des gleichzeitigen
Aushaus der Regionalpolitik in Europa, die explizit eéine Angleichung der Regionen zum
Zidl hat.

Dadie EU so sehr auf die Verringerung der Arbeitslosenzahlen fokussiert, muss dies eben-
so in die Bewertung der Fonds eingehen. Wie beim Einkommen hat es auch hier eine er-
weiterungsbedingte VergrofRerung der Disparitéten gegeben. Doch auch ohne Bertiicksich-
tigung der Osterweiterung prasentieren sich die Erfolge der Regionalpolitik al's mager. Die
regionalen Arbeitsosenzahlen haben sich ebenso wenig einander gendhert wie die Ein-
kommenszahlen. Eine Korrelation der Rangordnung der Regionen nach ihrer Arbeitslo-
sigkeit zeigt die bereitsin Teil | angedeutete Persistenz der Arbeitslosigkeit auch in regio-
naler Hinsicht auf (Tabelle 1). Ein Wert von eins bedeutet dabei, dass sich in einer nach
Arbeitslosigkeit geordneten Rangfolge der Regionen innerhalb des jeweiligen Zeitraums
keine Verénderungen ergeben haben. Bei einem Wert von null hingegen sind die Rangord-
nungen von Anfang und Ende des Zeitraums vollstédndig unabhéngig voneinander. Auch
hier zeigen sich deutliche Unterschiede zwischen den Regionen Europas etwa zu den
USA, wo die Problemregionen von frilher nicht unbedingt die von heute sind. In Europa
hingegen bleibt eine Region mit hoher Arbeitslosigkeit zunéchst eéinmal eine solche.

Die Rangkorrelationskoeffizienten sagen noch nichts dartiber aus, ob es denn zumindest
zu einer Anndherung der jeweiligen Arbeitdosenquoten kam. Auch hier besagen die em-
pirischen Daten, dass dies nicht der Fall war. Man kann mittlerweile sogar weniger Regio-
nen mit einer durchschnittlichen Arbeitslosigkeit in Europa beobachten, sondern mehr mit

Tabelle 1

Persistenz regionaler Arbeitslosigkeitsunterschiede

1985-90 1985-95 1985-97 1985-99

Frankreich 0,79 0,79 0,84 0,68
Westdeutschland 0,96 0,79 0,85 0,85
Italien 0,87 0,89 0,85 0,84
GroBbritannien 0,96 0,90 0,90 k.A.
USA 0,58 0,41 0,50 0,61

Berechnung erfolgte anhand der Rangordnung auf der Ebene von NUTS 2 (EU)
bzw. der Staaten (USA).

Quelle: Dohse et al. (2002).
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Tabelle 2
Regionale Arbeitslosigkeitsunterschiede

Staat Region 1992 2001 Region 1991 2001
Belgien Briissel 78 11,0 Vlaams-Brabant 34 2,6
Deutschland Dessau 9,9 16,9 Darmstadt 2,7 47
Spanien Andalusien 24,7 223 Katalonien 11,8 8,8
Italien Campania 178 22,4 Abruzzo 8,0 43
Schweden Mellersta Norrland 3,7 7.1 Stockholm 1,9 2.7

Quelle: Européische Kommission (2003).

entweder extrem hoher oder niedriger Arbeitslosigkeit. Die Verénderungen der regionalen
Arbeitdosigkeitsraten haben zu einer stérkeren Polarisierung gefihrt (Overman und Puga
2002). Tabelle 2 zeigt zur lllustration dessen die regionalen Arbeitslosenquoten einiger
ausgewahlter Regionen der EU 15. Dies dient einem ungefahren Uberblick (iber die Di-
mension unterschiedlicher Arbeitslosigkeitsraten, die auch in eéinem geschlossenen Wirt-
schaftsraum wie der EU nach wie vor moglich sind.

Die ausgewiesenen Zahlen haben nicht den Anspruch, die gréfiten Unterschiede in Europa
abzubilden. DafUr besticht sie durch die Néhe der ausgewdahlten Regionen: Eine Autofahrt
von nur wenigen Stunden trennt Abruzzo von Campania, Katalonien von Andalusien oder
Dessau von Darmstadit.

2.2 Européische Regionalpolitik

Aufbauend auf ihrem Versténdnis als Solidargemeinschaft flankiert die Européische Uni-
on den Integrationsprozess mit Struktur- und Regionalfonds. Zur Verfuigung stehen ihr

e der Européische Fonds fir regionale Entwicklung,

e der Européische Soziafonds,

e ein Teil des Européischen Landwirtschaftsfonds, mit dem die Entwicklung des léndli-
chen Raums gefordert wird, sowie

e das Finanzinstrument fir die Ausrichtung der Fischerei.

Mehr as ein Drittel des Unionshaushalts wird fir die Regionalentwicklung und den wirt-
schaftlichen und sozialen Zusammenhalt Uber diese Fonds aufgewendet. Fir die Jahre
2000 bis 2006 sind dies 213 Mrd. Euro. Noch einmal 22 Mrd. Euro fir beitrittsvorberei-
tende Mal3nahmen und weitere 22 Mrd. Euro fur Strukturmal3nahmen der neuen Mitglie-
der kommen voraussichtlich hinzu. Im Jahr 1999 wurden die Hilfen der Fonds auf eine be-
grenzte Zahl relativ grolRer Gebiete konzentriert, um so die Effizienz zu férdern
(Européische Kommission 2004). Die zuvor breite Streuung der Hilfen wurde dadurch
eingeschrankt, und die Auswahlwahlkriterien fur die Regionen, die fur ihre Entwicklung
besonders auf eine Unterstiitzung aus 6ffentlichen Mitteln angewiesen sind, wurden prézi-
siert. In den benachteiligten Regionen (Ziele 1 und 2) Ieben trotzdem insgesamt rund 225
Mill. Menschen, d.h. fast 50 % der Bevolkerung der Union der Funfundzwanzig.
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Abbildung 2
Aufteilung der Transfermittel auf die Ziele
In Mrd. Euro
Ziel 1:13595 ——
— Fischerei 1,11
— Gemeinschaftsinitiativen 10,44
T— Innovative MaBnahmen 1,00
— Kohasionsfonds 18,00
Ziel 2:22,45 Ziel 3: 24,05

Quelle: Europaische Kommission (2001 a).

Der Lowenanteil der Strukturfonds wird auf drel Ziele aufgeteilt (vgl. Abbildung 2) (Axt
2000, Européische Kommission 20014, 2002, 2004): Mit Ziel 1 werden jene Regionen ge-
fordert, in denen das Pro-Kopf-BIP unterhalb von 75 % des Unionsdurchschnitts liegt. Die
Regionen, diein der EU 15 hiervon profitierten, finden sich seit der Erweiterung oberhalb
dieser Grenze wieder. Trotzdem kénnen sie weiterhin die fir den Programmplanungszeit-
raum 2000 bis 2006 ursprunglich vorgesehenen Mittel beanspruchen. Auler Bratislava,
Prag und Zypern, in denen die Ziele 2 und 3 Anwendung finden, fallen zudem alle neuen
Regionen unter Ziel 1. Dieses férdert zudem auch die diinn besiedelten Regionen Finn-
lands und Schwedens sowie die Regionen in dulerster Randlage (die Uiberseeischen De-
partements Frankreichs, die Kanarischen Inseln, die Azoren und Madeira).

Ziel 2 sieht eine Forderung fur die wirtschaftliche und soziale Umstellung von Gebieten
mit Strukturproblemen vor. Nach den Forderkriterien sollen industrielle, landliche und
stadtische sowie Fischereigebiete begiinstigt werden. Eine Doppelférderung von Regio-
nen nach Ziel 1 und Ziel 2 ist nicht zuldssig. Die vier Typen von Ziel-2-Gebieten haben
mit den folgenden Schwierigkeiten zu kédmpfen: zum Ersten mit dem Wandel der Schliis-
selsektoren und einem Riickgang des Beschéftigungsniveausin den Industrie- und Dienst-
leistungsgebieten, zum Zweiten mit 6konomischen und soziadlen Krisensituationen und
dem Verfal der Wohnviertel in manchen stédtischen Gebieten, zum Dritten mit dem
Riickgang der traditionellen Aktivitdten und einer Entvdlkerung der 1andlichen Gebiete
und zum Vierten mit einer Krise des Fischereisektors in Gebieten, die wirtschaftlich von
ihm abhangig sind.

Gemdl Ziel 3 werden Mittel in die Modernisierung der Bildungs- und Ausbildungssyste-
me und in die Beschéftigungsforderung aulBerhalb der Ziel-1-Regionen investiert. In den
Ziel-1-Regionen sind diese Mal3nahmen bereits Teil der Anpassungsstrategien. Ziel 3
weicht von einer rein geographisch orientierten Umverteilung ab und hilft gezielt be-
stimmten sozial benachteiligten Gruppen. Es wendet sich vor allem an Langzeitarbeits o-
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se, arbeitdose Jugendliche, ausgegrenzte Personen und Geringqualifizierte. Gefordert
werden sollen die Entwicklung der Humanressourcen, ein hohes Beschéftigungs- und So-
zialschutzniveau, die Gleichstellung von Ménnern und Frauen, nachhaltige Entwicklung
und der wirtschaftliche und soziale Zusammenhalt.

Die einzelnen Projekte, die eine Unterstiitzung aus den Strukturfonds erhalten, werden
nicht direkt von der Européischen Kommission ausgewahlt. Auf der Grundlage der von
ihr beschlossenen thematischen Leitlinien fur den Zeitraum 2000 bis 2006 handelt die
Kommission mit den Mitgliedstaaten die Prioritéten der Entwicklungsprogramme aus und
genehmigt deren Plane und Programme. Auswahl und Verwaltung der Projekte wird dann
dezentral von den nationalen und regionalen Behdrden durchgefihrt (Européische Kom-
mission 2004). Die Leitlinien der Kommission lassen sich zusammenfassen in den Punk-
ten

¢ Verbesserung der regionalen Wettbewerbsfahigkeit,
e Aushbau und Verbesserung der Beschéftigungsmdglichkeiten und
e ausgewogene Entwicklung der stédtischen und Iandlichen Gebiete.

Dabei zielen die Programme auf den Ausbau wirtschaftlicher und sozialer Strukturen in
den rickstandigen Gebieten. Sie sollen

¢ Infrastrukturen z.B. im Verkehrs- oder Energiesektor schaffen,

¢ den Telekommunikationssektor erweitern,

e Unternehmen unterstiitzen und die Aus- und Weiterbildung der Arbeitnehmer fordern
sowie

¢ dielnstrumente und das Wissen der Informationsgesellschaft verbreiten.

Die von den Strukturfonds finanzierten Entwicklungsinitiativen sollen dort ansetzen, wo
ein von den Regionen oder Staaten selbst diagnostizierter Bedarf besteht. Um einen reinen
Verdréngungseffekt nationaler Strukturpolitik zu vermeiden, gilt (seit 1988) das Prinzip
der ,, Zusétzlichkeit". Damit soll verhindert werden, dass die Staaten eigene Strukturpolitik
unterlassen und dafiir andere Bereiche férdern bzw. Steuern senken.

Die Zielsetzung der Strukturfonds sieht also frei Ubersetzt vor, dass

1. verarmende Randgebiete durch die Verbesserung ihrer Infrastruktur und durch Subven-
tionen in ihrer Wettbewerbsfahigkeit gestérkt werden sollen, um den Prozess der Bal-
lung in wenigen Regionen zu stoppen und eine gleichméllige Verteilung der
Unternehmen in den Regionen Europas zu erreichen,

2. eine Verarmung der landlichen Gebiete durch Ballungsprozesse im stadtischen Raum
verhindert werden soll,

3. den strukturell unter hoher Anpassungslast stehenden Regionen mit Transfers zur
Anpassung geholfen werden soll und
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4. die hohe Arbeitslosigkeit in einigen Regionen durch Transfersin diese Regionen beho-
ben werden soll, wobei die Transfers nicht direkt an die Arbeitslosen gehen, sondern
via besserer Qualifizierung der Arbeiter und Investitionen in die Infrastruktur Unter-
nehmen aus anderen Regionen anlocken sollen.

3 Fithrt der Agglomerationsprozess in Europa zu effizienten Ergebnissen?

3.1 Der Prozess der Agglomeration

Neoklassische AufRenhandels- und Wachstumstheorien kdnnen das Ausbleiben eines Kon-
vergenzprozesses nicht erklaren. Die fortdauernde Existenz von Einkommensdisparitdten
lasst sich langfristig nur auf wirtschaftliche Ungleichverteilung im Raum zurlickfuhren.
Sie muss daher zwingend mit der Entstehung von Ballungsraumen im Zusammenhang ste-
hen. Daher wird von den Beflirwortern der Regional politik zumeist auf die Ideen der Neu-
en Okonomischen Geographie zuriickgegriffen. Basierend auf den Theorien vor allem von
Krugman hat sich hier ein Wissenschaftszweig entwickelt, der explizit untersucht, inwie-
fern es zu einer langfristigen oder sogar dauerhaften Ballung von Industrien an einem Ort
kommen kann. Diese Theorien kdnnen dann auch damit verbundene Einkommensunter-
schiede zwischen Regionen begriinden, die in neoklassischen Modellen nicht zustande k&-
men. Unter Annahmenvariation der neoklassischen |deen werden vor allem geographische
Spillover und die Standortentscheidung im Raum berlicksichtigt (Krugman 1991, Krug-
man und Venables 1990, Quah 1996, Puga 2002).

Hinter dem Phanomen der Ballung oder auch Agglomeration stehen unternehmensexterne
Skalenertrége. Ein Unternehmen profitiert von der raumlichen Nahe anderer Unterneh-
men, selbst wenn es mit ihnen in direkter Konkurrenz steht. Diesist eine direkte Umkeh-
rung des neoklassischen K nappheitskonzeptes. Statt durch den Zuzug eines direkten Kon-
kurrenten in seinen Absatzmdglichkeiten beschrankt zu werden, wird das Unternehmen
im Gegenteil besser gestellt. Diesliegt z.B. daran, dass der Absatzmarkt wéchst. Dass die-
ser Gedanke nicht aus der Luft gegriffen ist, bestétigt als ein Beispiel die Existenz von
Einkaufszentren in den meisten deutschen Innenstadten. Der einzelne Unternehmer wird
trotz direkter Konkurrenz ebenfalls sein Geschéft in der Innenstadt eréffnen wollen, weil
dort aufgrund der Vielzahl an Anbietern die Nachfrage besonders hoch ist. Je mehr Kon-
kurrenten dort hinziehen, desto grof3er wird der Markt und desto |ohnender wird wiederum
auch der Zuzug fir weitere Unternehmen. Die wechselseitige Beeinflussung von Anbie-
terballung und Vergréflerung der Nachfrage wird , circular causation“ genannt. Was auf
dem Absatzmarkt funktioniert, ist genauso auf dem Beschaffungsmarkt denkbar. Die Exis-
tenz etwa von sektorspezifischem Humankapital (z.B. viele Informatiker an einem Ort)
kann Unternehmen zu einer Verlagerung ihres Standortes bewegen, da man an diesem Ort
gunstig (wenig knappe) entsprechend ausgebildete Arbeitskrafte bekommt. Auf der ande-
ren Seite wird die Niederlassung der ersten Unternehmen weiteres sektorspezifisches
Humankapital anlocken. Der Prozess der ,, circular causation” setzt ein.

Natlrlich wird es nicht in allen Branchen zu solchen Ballungsprozessen kommen. Viel-
mehr sind einige Voraussetzungen essentiell. Dies ist erstens eine gewisse Heterogenitét
der Produkte. Sind die Produkte identisch, so ist bel groer raumlicher Nahe der Wettbe-
werb so hart, dass jeder Preisaufschlag auf die Grenzkosten verhindert wird und eine Ge-
winnerzielung nicht mehr mdglich ist. Auch der gréfte Absatzmarkt kann dann nicht mehr
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attraktiv wirken. Eine unvollkommene Konkurrenz aufgrund heterogener Guter ist also
unbedingte Voraussetzung fur die Ballung. Zweitens miissen unternehmensexterne Ska-
lenertrage anfallen. Wissensexternalitten zwischen den Unternehmen in Bezug auf tech-
nischen Fortschritt, die Ballung bendtigten Humankapitals in einer Region oder die
Marktgréfie kénnen solche Skalenertrége generieren. Drittens ist Mobilitét fur Ballungs-
prozesse zwingend erforderlich. Sind die bendtigten Kapitalanlagen, die benétigten Arbei-
ter, das erforderliche Know-how oder der Kunde nicht hinreichend mobil, wird es schnell
Zu einer gestiegenen Knappheit und damit zu einer Wettbewerbsverschéarfung auf Be-
schaffungs- oder Absatzmarkt kommen. Dies wirkt dann wiederum genau gegen den Bal-
lungsprozess. Wenn also die Informatikindustrie z.B. aufgrund besserer Méglichkeiten
des gegenseitigen Wissensaustauschs an einem Ort in Europa zusammenzieht, die Infor-
matiker aber rdumlich immobil sind, dann wird der schnell steigende Lohn fur Informati-
ker im Ballungsraum die Industrie bald wieder daraus vertreiben. Mobilitdt moglichst vie-
ler eingesetzter Faktoren ist folglich eine wesentliche Determinante. Viele Theorien
nehmen einfache Arbeit alsimmobil an. Damit wird die Nutzung einfacher Arbeit im Bal-
lungsraum zunehmend teurer, und sie sorgt folglich fur eine weitere Verteilung der Unter-
nehmen im Raum. Zumindest die steigenden Preise fir Boden im Ballungsgebiet werden
in diese Richtung wirken.

Neben der Mobilitét der Produktionsfaktoren spielt die Mobilitdt des Abnehmers bzw.
dessen Erreichbarkeit eine entscheidende Rolle. Auch der Kunde in den vom Ballungszen-
trum weiter entfernten Gebieten muss beliefert werden kénnen. Die Neue Okonomische
Geographie modelliert den notwendigen Transport in Form von Eisbergkosten. Ein Teil
der Guter schmilzt beim Transport zum Kunden weg. Kann der Kunde in der Peripherie
wegen prohibitiv hoher Transportkosten aus einem Ballungsraum nicht beliefert werden
(bzw. ist er immobil und kauft nicht im Ballungsraum ein), so ist eine Ballung nicht sinn-
voll, da entsprechende Giiter in der Peripherie nicht produziert werden, also unendlich
knapp sind und daher dort hdhere Preise bringen. Sinkende Eisbergkosten (bzw. mobilere
Kunden) aber lassen zunehmend die Belieferung von einem Zentrum aus zu. Ballung wird
lohnend. Eine ausreichend niedrige Hohe an Raumuiberwindungskosten — bzw. eine fort-
geschrittene wirtschaftliche Integration — stellt somit eine vierte Notwendigkeit fir einen
Agglomerationsprozess dar.

Eine Agglomeration 6konomischer Aktivitéten kommt zustande, weil die Firmen wie
auch die Faktoranbieter sich aus dem Umzug ins 6konomische Zentrum eine hohere Ren-
dite versprechen. Kaufer kdnnen Produkte aufgrund von Skalenertrdgen dann glinstiger
erwerben, oder sie kdnnen fir gleiches Geld bessere Produkte kaufen. Dies bietet eine
grofRe Quelle fir Wohlstandsgewinne — auch wenn eine der Regionen dabei verlieren soll-
te. Agglomerationsprozesse lassen sich insoweit a's effizienzsteigernde Wirkung der un-
sichtbaren Hand des Marktes verstehen, die es versteht, Skalenertrége auszuschopfen. Der
Agglomerationsprozess muss jedoch nicht einmal zwingend eine Verarmung der zurlick-
bleibenden Regionen bedeuten (Fujita und Thisse 2002). Er kann sich einfach in einem
flacheren Wachstumspfad in der Peripherie manifestieren.

Folglich ist das politische Ziel rascher Konvergenz aus 6konomischer Sichtwei se fragwur-
dig. Eine kunstlich erzwungene konvergente Entwicklung verhindert die effiziente Aus-
nutzung der externen Skalenertrdge. Dementsprechend haben sich die Vertreter der Neuen
Okonomischen Geographie mit der Analyse von Wohlfahrtswirkungen und etwaigen
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Schlussfolgerungen auf Staatseingriffe auch zurtickgehalten (Roos 2003: 117). Die EU
greift mit ihren Strukturfonds jedoch eben mit der expliziten Zielsetzung einer Anglei-
chung der Einkommen uber den Ausbau der industriellen Strukturen in der Peripherie in
den Agglomerationsprozess ein. Ein solcher Eingriff ist begrindungspflichtig.

3.2 Marktversagen im Agglomerationsprozess

Ein gewichtiges Problem kann durch den selbstverstérkenden Prozess der Agglomeration
entstehen. Angenommen sei vereinfachend eine Guterproduktion mit den Faktoren Boden
und Humankapital. Humankapital sei mobil, Boden immobil. In zwei an Boden identi-
schen Regionen ¢ und p ist die gemeinsame Menge an Humankapital auf N = 1 normiert.
Die Modellierung der externen Skalenertrége erfolgt Uber die Entlohnung des Humanka-
pitals nach seiner Grenzproduktivitét. Die Grenzproduktivitét steige aufgrund dieser Ska-
lenertrdge mit zunehmendem Humankapital in einer Region an. Die Zuwanderung von
Humankapital macht das bereits vorhandene Humankapital produktiver. Solange die
Knappheit an Boden unbericksichtigt bleibt, sind deshalb nur zwei Lésungen am Ende
des Ballungsprozesses denkbar: Entweder ballt sich alles Humankapital in der einen oder
in der anderen Region. Aufgrund der dann bestmdglichen Ausnutzung der Skalenertrdge
stellt dies das effiziente Ergebnis dar.

Durch die Wanderung von Humankapital entstehen indes Ballungskosten. Immobile Fak-
toren werden knapper, nicht handelbare Giiter ebenso. Im Modell trifft dies auf den Boden
zu, von dem fir den einzelnen Humankapitalisten bei Zuwanderung immer weniger zur
Verfiigung steht. Der Nutzen eines Humankapitalisten in einer Region besteht in der Dif-
ferenz zwischen seiner Grenzproduktivitétsentiohnung und den ihm durch die Bo-
denknappheit entstehenden Ballungskosten. Unterstellt wird ein linearer Anstieg der
Grenzproduktivitét des Humankapitals. Der Nutzen steigt damit linear an bis zu jener
Menge an Humankapital, bei der Humankapital im Raum gleichmafig verteilt ist (N =
0,5). Biszu einer gleichmafiigen Verteilung des Humankapital s im Raum mdgen also hoch
keine Ballungskosten anfallen. Danach jedoch steigen die Kosten weiterer Ballung in Ab-
hangigkeit der Humankapital dichte progressiv, so dass der Nutzen bei weiterer Zuwande-
rung immer geringer ausfallt.

Fur einen Humankapitalisten in Region ¢ ergibt sich damit die in Abbildung 3 dargestellte
Nutzenfunktion H. (N) in Abhangigkeit des Anteils an Humankapital N in Region c.
Gibt es noch kein Humankapital in Region c, ist sein Nutzen dort gleich null. Mit steigen-
dem N, wéchst der Nutzen aufgrund der steigenden Grenzproduktivitét linear. Ab einem
N = 0,5 werden die Ballungskosten eingerechnet, was bei erneuter Zuwanderung zwar zu
einem weiteren, jetzt jedoch degressiven Anstieg der Nutzenfunktion fiihrt. Im Nutzenma-
ximum des Humankapitalisten in Region c ist eine weitere Zunahme seiner Grenzproduk-
tivitétsentlohnung durch weitere marginale Zuwanderung genau gleich den ihm entstehen-
den Ballungskosten fiir eine marginale Erhthung des Humankapitalsin Region c. Weitere
Zuzige fuhren von da an zu einer Verschlechterung der Nutzenposition eines jeden
Humankapitalisten in Region c. Die analoge Argumentation gilt in Region p. Bei gleicher
Humankapitalmenge in beiden Regionen ist der Nutzen eines Humankapitalisten in bei-
den Regionen gleich hoch, hier schneiden sich die Kurven.
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Abbildung 3
Marktversagen im Agglomerationsprozess

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Gesamtwohlfahrt beider Regionen definiere sich als die Summe der Nutzen aler
Humankapitalinhaber. Der Nutzen der Humankapitalinhaber in Region p und der jener in
Region ¢ wird mit dem sich jeweils dort befindlichen Anteil des Humankapitals gewichtet
und aufaddiert.

In der Abbildung lassen sich drei Gleichgewichtspunkte des Agglomerationsprozesses
ausmachen. N. = 0 bzw. 1 beschreibt jeweils die komplette Ballung des Humankapitalsin
einer Region. Es besteht kein Anreiz zur Abwanderung in die andere Region fur den ein-
zelnen Humankapitalisten mehr, da eine Migration seinen Nutzen sofort auf null sinken
lassen wiirde. Dies liegt daran, dass sich kein Humankapital in der anderen Region findet
und damit seine Grenzproduktivitétsentlohnung dort gleich null ist. Hier findet sich folg-
lich jeweils ein stabiles Gleichgewicht. Ein drittes — aber bei vollstédndiger Mobilitét insta
biles — Gleichgewicht findet sich bei N; = 0,5. Humankapital ist gleichméfig auf die vor-
handene Fléche verteilt. Allerdings reicht die zufélige Abwanderung eines einzigen
Birgers in eine Richtung aus, um einen selbstverstérkenden Agglomerationsprozess in
Gang zu setzen. Weil die Grenzproduktivitdt sich bei anfanglicher Wanderung aber zu-
néchst lediglich geringfigig &ndert, gentigen geringe Mobilitatskosten, um dieses Gleich-
gewicht zu stabilisieren. Hinsichtlich der Uberlegenheit der Randgleichgewichte zum
mittleren Gleichgewicht lasst sich keine Pauschalaussage machen. In der Abbildung
schneiden die Randldsungen (komplette Ballung in einem Gebiet) besser ab, das Nutzen-
niveau eines jeden Humankapitalisten ist hther alsim mittleren Gleichgewicht.

Aber auch die Randl6sungen stellen hier kein Wohlfahrtsoptimum dar. Eine marginale Be-
wegung von der Randlésung einer kompletten Ballung in beiden Regionen nach innen
stellt ndmlich aul¥er der wandernden Humankapitaleinheit selbst alle anderen Humankapi-
talbesitzer besser: In der Peripherie steigt die Entlohnung des Humankapitals. Im Zentrum
sinken die Ballungskosten, was einen Nutzenanstieg bedeutet, wenn die Ballungsgrenz-
kosten bereits grof3er sind als die marginale Entlohnungsénderung. Ist dem so (wiein der
Abbildung), exitiert ein inneres Optimum (Casella 2002). Sowohl Region i as auch Re-
gion j weisen in diesem Fall aufgrund der Symmetrieannahme ein solches Optimum auf.
Die Existenz eines inneren Optimums ist nicht zwingend und héngt von den gewdhlten

DIW Berlin

57



58

Norbert Berthold und Michael Neumann

Funktionsparametern der Grenzproduktivitét und der Ballungskosten ab. Wenn es innere
Optima gibt, so existieren aufgrund der Symmetrieannahmen genau zwei Optima—in je-
der Region eines. Beide weisen den gleichen Nutzen auf. Diese Wohlfahrtsoptima sind
keine GleichgewichtslGsungen, soweit sie nicht die Randldsungen sind. Hier bestehen auf-
grund der Nutzenunterschiede individuelle Anreize zur weiteren Abwanderung ins Bal-
lungsgebiet.

Das Modell generiert damit ein Beispiel fur die Verfehlung des Wohlfahrtsoptimums. 11-
lustriert wird die generelle Méglichkeit eines suboptimalen Ergebnisses des Agglomerati-
onsprozesses. Das Problem liegt darin begriindet, dass Zuwanderer bei ihrer Entscheidung
die Wirkungen auf Ballungskosten und Produktivitatsénderungen der anderen nicht be-
rucksichtigen. Sie verursachen externe Effekte. Diese Migrationsexternalitét kann zu ei-
nem ineffizienten Agglomerationsmuster fuhren. Die nicht ausreichende Berticksichti-
gung der zunehmenden Knappheit im Ballungsraum (der Ballungskosten) bel der
individuellen Entscheidung weist auf ein Problem bei der Ausgestaltung der Property
Rights hin. Wenn jenseits des Optimums ein Humankapitalist zuwandert, so kommt es zu
einer Nutzenverschlechterung aller anderen im Ballungsraum. Dies kann nur der Fall sein,
wenn im Ballungsraum knappe Faktoren oder Guter nicht am Markt gehandelt werden.
Sind die Faktoren und Gter handelbar bzw. die Property Rights klar verteilt, so profitie-
ren die Inhaber dieser knappen Faktoren (in diesem Fall eine Gruppe von Bodenbesitzern)
im Ballungsraum von der gestiegenen Knappheit. Dieser Effekt ist nicht im Modell ent-
halten — Boden hat keinen Eigentiimer. Eine fehlende Zuordnung von Property Rights be-
wirkt eine ineffiziente Nutzung. Eine , First best*-Internalisierung ist somit auf alle Félle
eine bessere Zuordnung der Eigentumsrechte an den Gutern und Faktoren, die im Agglo-
merationsprozess die Ballungskosten darstellen. Erst wenn dies nicht moéglich ist, muss
man eine Umverteilung zur Korrektur der mit Agglomeration einhergehenden externen
Effekte als Ldsungsmoglichkeit in Betracht ziehen.

4 Welche Rolle spielt die europaische Regionalpolitik?

4.1 Die grundlegende Problematik staatlicher Eingriffe in den Agglomerationsprozess

Staatliche Eingriffe in den Agglomerationsprozess durch interregionale Umverteilungspo-
litik missen vor dem Hintergrund des aufgezeigten Marktversagens einige wesentliche
Aspekte beachten. Im Zentrum der Fehleranalyse steht dabei die Richtung der Umvertei-
lungspalitik. Ziel der Regionalpalitik ist eine Egalisierung der Einkommensverhédtnissein
den Regionen, mithin sollen Ballung verhindert und die Peripherie geférdert werden. Dies
ist im Modell dann eine effiziente Korrektur, wenn sich die Ballung bereits jenseits des
Wohlfahrtsoptimums befindet, also entweder am linken oder am rechten Rand der Abbil-
dung.

Nun beschreibt das Modell einen Fall mit uneingeschrankter Mobilitét der (mit dem
Humankapital versehenen) Arbeitnehmer. Diese Mobilitét ist in Europa so nicht gegeben.
Trotz Freizlgigkeit stagnieren in Westeuropa die Wanderungszahlen (Krueger 2000). Nur
1,5 % der Européer haben sich bislang in einem anderen EU-L and niedergel assen (Straub-
haar 2002: 22), nur 2 % der europdischen Arbeitnehmer sind in einem anderen Mitglied-
staat beschéftigt (Tassinopoulos und Werner 1999: 6). In den USA ist die Mobilitat we-
sentlich groRRer (Bentivogli und Pagano 1999). Auch im Vergleich mit der européischen
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Vergangenheit sind die heutigen Migrationszahlen gering (Tassinopoulos et al. 1998: 40,
Braunerhjelm et a. 2000: 46 ff.). Dies gilt nicht nur fur die internationale Mobilitét, son-
dern auch fur die zwischen den Regionen eines Landes (Jimeno und Bentolila 1998: 40,
Tassinopoul os und Werner 1999, Braunerhjelm et al. 2000: 48).

Sind die Mobilitétshemmnisse bzw. -kosten in Europa jedoch hoch, ist anzunehmen, dass
der Agglomerationsprozess bereits vor dem Optimum unterbrochen wird. Diesist der Fall,
wenn die Mobilitétskosten des Einzelnen seine individuellen Vorteile durch eine héhere
Produktivité und Entlohnung im Ballungsraum tbersteigen. Mobilitatskosten kdnnen das
instabile Gleichgewicht in der Mitte der Abbildung zur stabilen Lésung werden lassen.
Agglomerationsgewinne werden dann nicht ausgeschopft, da der Einzelne mit seinem Zu-
zug ins Ballungsgebiet positive Externalitdten (die unternehmensexternen Skalenertrége)
ausiibt, die er in seiner Entscheidung nicht beriicksichtigt. Zu Ende gedacht macht dies ei-
ne Forderung des reicheren Agglomerationsgebietes notwendig (Homburg 1997: 74 ff.).
Ob das Optimum an Agglomeration nun schon erreicht ist oder noch nicht, ist jedoch
schwer zu bestimmen. Die unreflektierte Férderung der Peripherie in Europa ist deshalb
ein erster Kritikpunkt.

Der zweite Kritikpunkt ergibt sich aus der Betrachtung der geftrderten Sektoren. Unter-
stiitzt werden sollten in der Peripherie — wenn Uberhaupt — hinreichend mobile Branchen
mit starken agglomerativen Kréften, fur die sich noch kein Ballungsraum gefunden hat.
Andernfalls bewirkt man lediglich einen ineffizienten Umzug der Branche vom alten in
den neuen Ballungsraum oder ein ineffizientes und instabiles mittleres Gleichgewicht. Ei-
ne politische Umsetzung solcher Fordermal3nahmen ist kaum mdglich. Die Informations-
beschaffung ist zu schwierig — die forderungswirdigen Branchen zeichnen sich ja genau
dadurch aus, dass sie Ballungspotential besitzen, aber sich noch kein Ballungsraum gebil-
det hat. Zur richtigen Dosierung der Subventionen gehort zudem nicht nur die Kenntnis
Uber férderungswirdige Sektoren, sondern auch das exakte Wissen Uber das Ausmald der
Externalitéten. Nur geringe Fehleinschdtzungen kénnen den Agglomerationsprozess
schnell in die verkehrte Richtung lenken. Werden die externen Skalenertrége nur ein we-
nig Uberschétzt, wird der Agglomerationsprozess nicht gestartet. Wenn man sie aber unter-
schétzt, endet der Agglomerationsprozess mit ebenfalls ineffizienter vollstéandiger Agglo-
meration in der geforderten Region.

Die Vergabe von Subventionen zur Bildung neuer Agglomerationszentren steht zudem
haufig kontrér zu den Zielen der I nteressengruppen gerade am Arbeitsmarkt. Die Beschaf-
tigten sind nicht primér an Neuansiedlungen zukunftstréchtiger Industriezweige, sondern
viel eher am Erhalt ihrer bisherigen Arbeitsplétze interessiert. Den alteingesessenen In-
dustrien gelingt es auf dem politischen Markt wesentlich eher, sich zu formieren. Skalen-
ertragsreiche Zukunftsindustrien hingegen will man ja erst ins Land locken; sie zeichnen
sich gerade dadurch aus, dass sie noch keine existierende Interessenvertretung haben.
Folglich ist ihre Subventionierung im politischen Prozess nur schwer durchsetzbar. Rent
Seeking schon angesiedelter Industrien verhindert damit Subventionen zur Férderung von
Agglomeration (Berthold 1994).

Neben den Subventionen bestimmter Sektoren fordert die EU die Peripherie vor allem mit

dem Ausbau ihrer Infrastruktur. Dies muss man differenziert beurteilen. Investitionen in
die intraregionale Infrastruktur in der Peripherie sind eher kritisch zu sehen. Sie sorgen —
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wenn es daraufhin zu einer Drehung des Ballungsprozesses mit einer selbstverstérkenden
Agglomeration in der Peripherie kommen sollte, in dem einige Branchen hierhin wandern
— fur weniger Ballung und fordern die Gleichverteilung der Wirtschaftsaktivitéten im
Raum. Dadie Infrastruktur nicht von der Region selbst, sondern von der EU bezahlt wird,
fallen die negativen Finanzierungseffekte durch notwendig gewordene Besteuerung in den
anderen Regionen an (Martin und Rogers 1995). Die Standortqualitét der Peripherie wird
folglich verbessert. Ist die Konsequenz dieser Umverteilung hinsichtlich des Agglomerati-
onsmusters eindeutig, so gilt dies nicht hinsichtlich der Wohlfahrt. Setzen die Inves-
titionen ein, bevor das optimale Mal3 an Agglomeration erreicht ist, so verhindern sie das
Ausnutzen von Skalenertrégen und verschenken Wohlfahrtsgewinne. Intraregionale Infra-
strukturinvestitionen stehen dann in einem Zielkonflikt zwischen Effizienz und Anglei-
chung (Martin 1998). M dgliche Einkommenssteigerungen gehen zu Lasten des Ballungs-
raums, Umverteilung wird per saldo zum Negativsummenspiel.

Investitionen in Infrastruktur zur Verbesserung der Handelsverbindungen zwischen Bal-
lungsraum und Peripherie — also in interregionale Infrastruktur — hingegen beginstigen
zunéchst einmal eine agglomerative Entwicklung durch den Abbau von Handelskosten.
Die Peripherie kann besser vom Zentrum aus beliefert werden, die Skalenertrége kdnnen
durch 6konomische Ballung besser ausgeniitzt werden (Martin 1999). Die Wohlfahrt ins-
gesamt steigt. Die Wohlfahrtswirkungen fir die Peripherie sind damit indes ungeklért,
denn die Konsequenz ist zumindest eine relative Verarmung der Peripherie.

4.2 Europdische Regionalpolitik bei einheitlichen Léhnen

Jede staatliche Umverteilungsmal3nahme bringt negative K onsequenzen auf den Allokati-
onsprozess mit sich. Potentielle Empfénger strengen sich an, um die Kriterien fur den
Transferbezug zu erfillen, potentielle Zahler bemihen sich um eine mdgliche Vermei-
dung. Auch ein Transfer von reichen zu armen Regionen filhrt zwangslaufig zu solchen
Negativanreizen sowohl in der zahlenden Region als auch in der empfangenden Region.
Denn je &mer man sich nach den zugrunde liegenden Kriterien der Transfers prasentiert,
desto hoher ist die Begiinstigung bzw. desto niedriger féllt die Belastung aus. Der mogli-
che Einwand, jeder Mitgliedstaat verfolge das Ziel eines hohen Wohlstands seiner Regio-
nen und sei deshalb trotz mdglicher Transfers im Falle eines geringeren Wohl stands wei-
terhin an dessen Vergroflerung interessiert, trdgt nur begrenzt. Denn ein Staat ist eben
nicht unbedingt am Gemeinwohl interessiert, er verfolgt vielmehr nur zu héufig die Parti-
kularinteressen verschiedenster I nteressengruppen. Zahlreiche protektionistische Mal3nah-
men, diein erster Linie das eigene Land schéadigen und trotzdem existieren, kénnen nur so
erkléart werden.

Die starke Fokussierung der européi schen Regionalpolitik auf die Arbeitdosigkeit und die
Arbeitsmarktsituation in den verschiedenen Regionen nahrt den Verdacht, dass gerade hier
Fehlanreize vorzufinden sind. In der Tat haben sich in der Européischen Union die Mit-
gliedslander eine Konvergenz der Lebensverhdltnisse in ihren Regionen zum Ziel gesetzt.
Sie versuchen dies nicht nur Uber direkte Umverteilung, sondern auch tber indirekte Mal3-
nahmen zu erreichen. Uberregional einheitliche Regelungen werden fiir alle Gebiete ge-
troffen, obwohl diese sich in ihrem wirtschaftlichen Hintergrund unterscheiden.
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Personen in &meren Regionen sollen dadurch besser gestellt werden, indem die moneté-
ren oder nichtmonetdren Entlohnungskomponenten oder Einsatzbedingungen am Arbeits-
markt zu ihren Gunsten veréndert werden. Dies geschieht in erster Linie Uber eine national
betriebene Lohnpalitik, welche die interregionalen Lohndifferenzen gering zu halten ver-
sucht (Braunerhjelm et al. 2000: 60). Dies muss nicht direkt durch den Staat geschehen,
es gentigt, wenn der Staat flr entsprechende Rahmenbedingungen sorgt. Ein Arbeitmarkt,
in dem die Tarifpartner national geltende Lohnvereinbarungen fir bestimmte Branchen
abschlief3en dirfen, erreicht dies ebenfalls (Faini 1999). Italien und Deutschland sind die
besten Beispiele fir eine solche Palitik. In Italien wurde 1968 unter dem Druck der Ge-
werkschaften eine nationale Lohnvereinbarung zur Vereinheitlichung der Lohne verein-
bart (Braunerhjelm et a. 2000). Das Prinzip einer gleichen Mindestentlohnung in jeder
Region wurde durchgesetzt. Gleichzeitig lief3 sich ein Anstieg der Verbraucherpreise im
Norden relativ zum Siiden beobachten, was die Reall6hne im Siiden noch weiter anhob
(Attanasio und Padoa-Schioppa 1990). Lohnverhandlungen wurden in den einzelnen
Branchen jedoch weiter auf nationaler Ebene geflihrt (Burgess 1997: 115). Der Raum fir
Lohnflexibilisierung blieb gering. Die Lohndifferenzierung zwischen Norden und Suden
entspricht bei weitem nicht den Produktivitétsunterschieden (Prasad 1999).

In Deutschland reagierte man nach der Wiedervereinigung mit einer raschen und nicht
produktivitdtsgerechten L ohnanhebung in den neuen Bundeslandern auf die unterschiedli-
chen Lebensverhdltnisse. Bereits von Januar bis Oktober 1990 stiegen die Nominalldhne
im Osten um 42 %, statt — wére die Produktivitét der Arbeitnehmer Orientierungsmalistab
gewesen — zu sinken (Akerlof et al. 1991: 9, Puga 2002). Die ersten Tarifverhandlungen
fur Ostdeutschland fanden dann 1991 aufgrund der fehlenden Strukturen im Osten zwi-
schen den Tarifpartnern im Westen statt. Man vereinbarte, die Ostléhneinnerhalb von finf
Jahren auf Westniveau zu bringen (Sinn 2004: 246).

Eine vereinheitlichende und nicht produktivitatsgerechte Entlohnung des Faktors Arbeit
in alen Regionen hat mafigeblichen Einfluss auf den Agglomerationsprozess. Im Aus-
gangsstadium der Agglomeration mag dies bei gleicher Knappheit des Faktors noch voll-
beschéftigungskonform sein. Das andert sich mit dem fortschreitenden Integrationspro-
zess. Aufgrund von externen Skalenertrégen entstehen Ballungsrdume, mit diesen bilden
sich Einkommensunterschiede. Der Faktor Arbeit wird daher im Zentrum knapper, so dass
die Léhne steigen. Wahrend im Zentrum durch die Lohnanhebung ein neues Gleichge-
wicht am Arbeitsmarkt erreicht wird, miissten in der Peripherie die Léhne zumindest rela-
tiv gesehen geringer sein, um hier ein Gleichgewicht zu erreichen. Wird der Lohnanstieg
im Zentrum jedoch auf die Peripherie Ubertragen, bewirkt er einen weiteren Exodus von
Firmen, da er eben nicht auf einem Produktivitétsanstieg beruht. Wird Arbeit in beiden
Regionen gleich entlohnt, werden die zunehmenden Ballungskosten im Zentrum nicht
wahrgenommen, da die Entlohnung im Zentrum relativ zur Entlohnung der Peripherie ge-
sehen nicht steigen kann. Dies verschérft den Agglomerationsprozess. In der Peripherie
werden Arbeitnehmer entlassen, es kommt zu regionaler Arbeitslosigkeit (Molitor 1997:
337).

Unterschiedliche Arbeitsplatzchancen in den Regionen sollten jedoch die arbeitslosen Ar-
beitnehmer zur Wanderung ins Zentrum bewegen. Der Verlust des Arbeitseinkommensin
der Peripherie und die Aussicht auf neues Einkommen im Zentrum miissten fir eine hohe
interregionale Mobilitdt in Europa sorgen. Dies wirde den Agglomerationsprozess for-
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dern; eine dauerhafte Divergenz der Einkommen und Lebensverhaltnisse wére eine denk-
bare Folge. Ein gut ausgebautes sozia es Auffangbecken (staatliche Absicherung oder fa-
miliére Unterstitzung) in der Peripherie kann die Wanderungsentwicklung verhindern.
Die soziale Absicherung bei Arbeitslosigkeit verringert den Anreiz, die Peripherie zu ver-
lassen. Immobilitét wird unterstiitzt, regionale Missmatcharbeitsl osigkeit ist die Folge. Es
kommt aber dennoch zu einer divergenten Entwicklung, weil die Unternehmen angesichts
undifferenzierter Lohne trotz steigender Arbeitsknappheit in der Peripherie im Zentrum
verbleiben. Die Arbeitslosigkeit in der Peripherie wird persistent. Ihre Verarmung aller-
dings féllt noch schlimmer aus, da bei gleicher Produktion die Zahl der Kopfe hoher ist
(Berthold und Neumann 2003).

Ein solches soziales Auffangbecken kann die Peripherie indes nicht alleine zahlen. Belas-
tet durch den Exit von Industrie und Kapital sowie die hohe Arbeitslosigkeit wird sie die
notwendigen finanziellen Mittel zur Finanzierung des sozialen Auffangbeckens langfristig
nicht aufbringen kénnen. Sind die sozialen Sicherungssysteme (z.B. die Arbeitslosenver-
sicherung) regional angesiedelt, werden sie ihre Beitragszahler durch Abwanderung und
Arbeitsosigkeit verlieren. Die Umverteilung in der Peripherie wird dank Empféngeran-
stiegs und mangels Zahlern zusammenbrechen. Interregionale Umverteilung in die von
hoher Arbeitslosigkeit betroffenen Gebiete kann dies verhindern. Doch die interregionale
Umverteilung behebt nur auf den ersten Blick die Probleme. Sie gleicht den Lebensstan-
dard in den Regionen wieder an. Doch zugleich zementiert sie den wirtschaftlichen Riick-
stand der Peripherie, da sie die notwendigen Anpassungsmechanismen tber die Léhne
oder die Mobilitét verhindert. Die Transfers kommen in der Peripherie folglich weniger
als Geschenk, sondern eher als Gift an.

Diese Vergiftung geschieht durchaus nicht ungewollt. Denn die interregionalen Transfers
erhalten ein ineffizientes Arrangement hoher L éhne, hoher Arbeitslosigkeit und gleichzei-
tiger guter sozialer Absicherung der Arbeitsosen aufrecht. Dies wiederum sichert die Be-
schéftigten im Ballungsraum vor zunehmender Konkurrenz durch Zuwanderer wie auch
vor einem steigenden Standortdruck durch Niedriglohnanbieter aus der Peripherie (Bert-
hold und Neumann 2003). EsI&sst die hohen Léhne im Zentrum bestehen.

Die Bewertung der Strukturfonds muss somit negativ ausfallen. Ohne européische Unter-
stiitzung werden die Nationalstaaten weit eher dazu gezwungen sein, ihre ineffiziente
Lohnpolitik abzuéndern. Die Unterstiitzung von Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit ver-
zogert nur die Notwendigkeit, Reformen durchzufiihren (Molitor 1997). Die européischen
Transfers verschlimmern damit nur die Situation der hohen Arbeitdosigkeit in Europa.

5  AbschlieBende Bemerkungen

Die regionalen Ungleichheiten im Einkommen und die Probleme vieler Regionen in der
européischen Peripherie mit ihren Arbeitsmérkten konnten durch die Européische Regio-
nalpolitik bisher nicht verringert werden. Eine Konvergenz der européischen Regionen
blieb aus. Dies darf nicht wundern, denn der Ballungsprozess wird, wenn die durch ihn ge-
anderten Knappheiten sich nicht in den Lohnverhaltnissen widerspiegeln, seine Richtung
nicht andern. Die dadurch bedingten Differenzen zwischen Arm und Reich aber fallen
nicht in Lohnunterschieden an, sondern schlagen sich in den regiona unterschiedlichen
Arbeitslosenzahlen nieder. Gerade die grof3en européischen Staaten, die eine regiona eher
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undifferenzierte Lohnpolitik betreiben und gleichzeitig Zentrum wie Peripheriegebiete
aufweisen, sind betroffen. Spanien (Andalusien mit 26,8 %), Italien (Kalabrien mit
28,7 %) und Deutschland (Dessau mit 20,9 %) leiden genau unter diesem Phanomen
(Berthold und Neumann 2003: 314 ff.). Derweil gelingt esjenen Staaten, die insgesamt al's
européisches Peripheriegebiet betrachtet werden miissen, eher, Arbeitsosigkeit zu ver-
meiden, weil ihre Entlohnung sich nicht an den Knappheiten eines Ballungsraumes orien-
tiert. So weisen selbst die einkommensschwachen Staaten Griechenland (14,6 %) und Por-
tuga (6,7 %) erheblich geringere Arbeitslosenzahlen in ihren davon am schlimmsten
betroffenen Regionen auf. Portugal, Irland und Griechenland haben denn auch einen deut-
lichen und signifikant positiven Effekt der Regional politik auf das BIP von 1989 bis 1999
vorzuweisen. In Italien und Spanien war dieser Effekt erheblich geringer (Cuadrado-Rou-
ra 2002: 45), was vor allem daran lag, dass in Portugal, Irland und Griechenland die Ar-
beitslosigkeit in groRerem Mal3e verringert werden konnte (Europdische Kommission
2001).

Ein absehbarer wirtschaftlicher Aufholprozess der &meren Regionen ist fir eine weitere
positive Entwicklung der Européischen Union sicherlich unverzichtbar. Gerade vor dem
Hintergrund des Beitritts der osteuropéischen Staaten, die im Vergleich wesentlich &rmer
sind als der westliche Durchschnitt und auch von einer hoheren Arbeitslosigkeit betroffen
sind, ist eine einheitliche Entwicklung der Lebensverhaltnisse fur den inneren Frieden Eu-
ropas und das Zusammenwachsen der européischen Volker wilnschenswert. Streitigist a-
lein die Art und Weise der Zielerreichung. Interregionale Transfers an strukturschwache
Regionen — d.h. an die Peripherie — sind das falsche Rezept. Sie helfen nur scheinbar,
dennin Wahrheit verzdgern sie lediglich den Agglomerationsprozess und sorgen so fir ei-
ne hohe Arbeitslosigkeit in den betroffenen Regionen. Freie Mobilitét aller Arbeitnehmer
— auch der Arbeitnehmer aus Osteuropa — Uber alle européischen Binnengrenzen hinweg
und regional differenzierte Lohne, die sich an der jeweiligen Arbeitnehmerknappheit ori-
entieren, wéren den Menschen in den riicksténdigen Regionen eine wesentlich bessere
Hilfe.
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